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1. A kelet- és délkelet-eurépai
dllamok 1989 utani kozjogi jellemzGi
és kihivasai

1. BEVEZETES

Konyviink 14 orszdg alkotmdnyos rendszerét és kormanyzdsat mutat-
jabe. A tdrgyalt dllamokat a tdgan értelmezett kelet-eurdpai foldrajzi
fekvésen kiviil, még legalabb két fontos kozos mozzanat jellemzi. Egy-
részt jelenleg egyik allam sem tagja az eurépai integraciét megvaldsitd
Eurépai Unidnak, mésrészt — Torokorszagot leszdmitva — mindegyik
orszag rendelkezik hosszabb vagy révidebb kommunista dllampérti
multtal. Az is igaz ugyanakkor, hogy a régiét a kommunizmust meg-
eléz6en sem jellemezték fejlett demokratikus hagyomanyok, illetve
intézmények, ehelyett inkdbb kiillonbozs tekintélyelvi rezsimek ki-
sérték végig a modern kori fejlédésiiket.

A térségben a fiiggetlen dllami lét is viszonylagos Gjdonsagnak sz4-
mit, hiszen 1918 el6tt a kotetben tédrgyalt orszagok koziil csak a cari
Oroszorszdg, a szultdni Oszmdan Birodalom, valamint az énallésagaért
sokat kiizd§ Szerbia és a kicsike Montenegré rendelkezett 6nalls és
fiiggetlen allami léttel. Albdnia pedig éppen az dllamalapitas kiiszo-
bén allott.! Mindez azt is jelenti, hogy ezeket az dllamokat még egy
kozos kapocs fogta dssze: a kozos birodalmi mdlt. Bosznia-Hercegovi-
na 1878. évi megszélldsa elStt mindegyik orszdg a két birodalom vala-
melyikéhez tartozott — az Orosz Birodalomhoz vagy az oszman Fényes

' A folyamatrdl lasd részletesen Csaplar-Degovics Krisztidn: Az albdn nemzet-
tévdlds kezdetei (1878-1913). A Rilindja és ax dllamalapitds korszaka. ELTE BTK
TDI, Budapest, 2010, 245-366. o. Az emlitett balkani dllamokon kiviil egyéb-
ként a XIX. szdzadban még Gorodgorszdg, Bulgaria és Romdnia is fiiggetlenné
valt, de ezek az orszdgok most mdr az EU tagjai.
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Portdhoz. Ez a tény egyébként a mai napig meghatdrozza a nagy régi-
6n beliili alrégickat és azok sajatossdgait.

A 20. szdzadban djabb megkiilonboztets szempontok jelentek
meg — ilyen volt példdul az iparosodottsdg, illetve urbaniziltsdg
foka, a kiilonboz§ tipusi szocializmuskoncepcidknak a kdvetése, a
masodik vilaghdbori infrastrukturdlis kovetkezményei és nem utol-
sésorban az 1989/1990-es rendszervaltas (békés vagy erdszakos) jel-
lege. Mindez kihatott a kozjogi fejlédésiikre is. Emiatt nehéz egysé-
gesen, a jellemzd kisebb régidkra val6 tagolds nélkiil megragadni az
egész targyalt térség kozjogi fejlédési tendencidit és legalabb két, de
inkabb harom csoportra kell osztani a nagy térséget — az EU-hoz leg-
kozelebb 4ll6 Nyugat-Balkdnra, valamint a posztszovjet (és egyben
mondhatni posztorosz-birodalmi) térségre, ahol esetleg a Kaukdzus
cstcsai képeznek fontos bels6 hatart. De még az utébbi région beliil
is van egy fontos ceziira az ortodox keresztény és a vildgi muzulman
allamok kozott.

2. AZ ONALLO ALLAMISAG TRADICIOI

A Nyugat-Balkdn énmagdban is, mind kulturdlisan, mind ké&zjogi
szempontbdl heterogén térség, amelyben az 1990-es évek fegyveres
etnikai konfliktusai befejezésével, az allamok 6nallésaganak kiviva-
saval mdra — sokszor kiils$ segitséggel — létrejottek az 6nallé dllami
mikodés alapfeltételei. Az itteni népek egyik régi vdgya az 6nallé 4l-
lamisag megteremtése volt, amelyet csak viszonylag késén — az elmuilt
100-150 évben — sikeriilt beteljesiteni. A térségbeli dllamélet elssd-
leges mozgatéja ma mdr viszont a — folyamatosan a tdvoli jovében
lebegs — eurdpai integracidé. Ugyanakkor szdamos kihivas hatrdltatja
a térségbeli allami és kozjogi konszolidaciot. Egyrészt a sokszor meg-
késett, mintakovetd és kiilss tényezdk 4ltal irdnyitott vagy legaldbb
befolyasolt alkotményozds, masrészt az, hogy a demokratikus képvi-
seletet itt rendre feliilirjdk az etnokratikus szabalyok (példdul Bosz-
nia-Hercegovindban, Eszak-Macedénidban és Koszovéban), harmad-
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részt pedig az, hogy a jogéllamisdg és hatalommegosztas elvén alapuld,
hatékony és modern igazsdgszolgaltatds és kozigazgatds megteremtése
is megkésett volt, és jérészt formalis maradt.

A nyugat-balkéni térség torténelmi gyokerei kozosek, a miltban
dsszefonédnak. Kozos sorsuk, hogy a kozépkori, nagy kiterjedésd, de
bizonytalan hatdrd 6ndll6 keresztény allamok (szerb, bolgédr, bos-
nydk, alban) hanyatldsa utdn az egész Balkdn torok uralom ald kertilt.
A t6rok birodalom visszaszoruldsa utdni idészakban a Balkan Euré-
pa l6poros hordéjava vilt, egyrészt az eurépai nagyhatalmak itteni
geopolitikai érdekei, masrészt az itt €18, tobbnyire szldv nyelvi és or-
todox valldsti népek ondlldsuldsi torekvései miatt. A Balkdn hosszd
iddre iitkdz6zona lett, ami soha nem tesz jot egy térség fejlédésének.
Ugyanakkor ebben az id&szakban az Osztrak—Magyar Monarchia és
részben a cari Oroszorszdg kozvetitésével kiilonbozs europizalé mo-
dernizicids torekvések is megjelentek a térségbeli dllamokban. Itt
nemcsak a Monarchia részévé vilé Bosznia-Hercegovinarél van szé.
Sokdig Szerbidban is er@sen hatottak a fejlettebb északi szomszédjatdl
érkezS impulzusok. A kozvetitSik sokszor a vajdasdgi szerbek voltak,
akik tudtdk, milyen fontos a j6l megszervezett oktatdsi rendszer és
mikodsképes modernebb biirokracia. Az osztrak példa jogalkotasra
és az egyes torvénykonyvekre is kihatott.? Osztrdk—Magyar Monar-
chia kozvetve fontos szerepet jtszott az albdn nemzeti tudat kiala-
kitdsdban, az albdn nemzeti érzelmd értelmiség egy részének a kép-
zésében és ezdltal az dllamépités legelss 1épései megtételében is. Az
osztrak—magyar és olasz érdekek érvényesitése tovabba a térségben
korddban tudta tartani a gérdg, montenegréi és szerb terjeszkedési
torekvéseket.’

Mivel itt nem voltak vildgos térténelmi hatdrok, amihez vissza
lehetett volna térni a torok hatalom visszaszoritdsa utdn,* a 19. sza-
zadban részben kivivott, részben nagyhatalmi érdekek mentén ki-

?Jelavich Barbara: A Balkdn torténete. 18—19. szdzad. Osiris Kiad, Budapest,
1996, 218-219. o.

3 Csaplar-Degovics: cit. op. 239. o.

4Heka Laszl6: A délszldv dllamok alkotmdnytorténete. Szeged, 2002, 14. o.
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alakitott 6ndllé dllamisdg olyan nemzetinek is mondhaté id@szaka
kovetkezett, amelyet a folyamatos fesziiltség és hatarvitdk jellemez-
tek. Ez latvanyosan megnyilvanult a 20. szdzad eleji két balkdni ha-
bortiban, majd az els§ vildghdboriban. Ezutdn a térség dj szervezd
erejévé a délszlav szolidaritds, majd szovetség lett. 1918-ban meg-
alakult a Szerb—Horvat—Szlovén Kiralysdg, amelybdl nemsokdra Ju-
goszldvia lett. A masodik vildghdbord alatt egy ideig Ggy tnt, hogy
Bulgéria is csatlakozik a szovetséghez, s6t, egy darabig tgy nézett ki,
hogy ebbe még a kommunista Alb4nia is belép. Végiil nem igy ala-
kult, és a kozosen eltoltodtt negyven év utdn még a jugoszlav dllam
is felbomlott.

Néhany régidbeli dllam hosszabb 6ndll6é torténelemre tekinthet
vissza (Szerbia, Montenegrd), masok csak késsbb, eldszor a délszlav
szovetségek keretei kozott nyertek nemzeti elismerést, majd autoné-
mist, illetve 6ndlls tagallami statust. Ilyen mindenekelstt Eszak-Ma-
ceddnia, Koszové, de tulajdonképpen Bosznia-Hercegovina is. Nyel-
vileg a délszldv dominancia a meghatdrozé a térségben, ezen beliil
pedig latvanyos a szerb jelenlét. Emellett jelentSs az alban népesség
aranya, és nemcsak Albdnidn beliil, hanem azon kiviil is, az Alba-
nidval szomszédos dllamokban. A valldsi szerkezet is sokszind: bar a
térségben meghatdrozé a (keleti) kereszténység, a mdsodik felekezet
az iszlam, amely a & vall4s a bosnydkok és albinok korében. Azt sem
kell elfelejteni, hogy a tobbnyire hegyvidékes és dombos agrarius ré-
giéban sok a sajatos helyi kisrégid, nemzetség és kldn, amelyek szin-
tén formaljdk az ott é16k identitdsat.

A posztszovijet térség jellegét egyértelmiien a térténelmi Orosz Bi-
rodalomhoz, majd egy ambiciézus, de nagyon sok dldozattal jaré tér-
sadalmi-gazdasdgi modernizécios kisérletet megvaldsité Szovjetunié-
hoz valé tartozds hatdrozza meg. Az utébbi dllamformécié most mér
majdnem hdrom évtizede halott, de az egyes dllamépitési és dllam-
szervezési megolddsai, kulturdlis-mentélis elemei és reagaldsai most is
jelen vannak. Azt sem célszer( szem eldl téveszteni, hogy a térségben
mdsként ment végbe a modern nemzetté vilas folyamata, mint Nyu-
gat- vagy Kozép-Eurépaban. Itt ugyanis kevésbé hangsilyoztdk ki a
nyelv és kultira jelentSségét, amely ezért csak késébb valt {6 meg-
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kiillonboztetd jegyévé.’ A nagy kozos birodalmi lét élménye, az 6n4lls
,régi nemzeti” dllamisdg sokkal halvanyabb (vagy egyaltaldn nem 1¢-
tez8) emléke, tovabba az egyes nemzetek egymdsba val6 szorosabb
fondddsa és ebbdl eredSen a koztiik 1évs kisebb kulturdlis-mentdlis
kiilonbségek (legaldbbis, ami a szldv nyelv{ és ortodox valldsd nem-
zeteket illeti) szintén mads fejlédési palydra dllitotta a térséget, mint az
oreg kontinens mas nagy régioit.

A szovjet allamszervezési mult emlékét végiil azért is nehéz elfelej-
teni vagy netan eltoérolni, mert mindegyik posztszovjet dllam éppen
akkor nyerte el a mai formajat. Az nemcsak olyan 4j 4llami képzsd-
ményekre igaz, mint Azerbajdzsdn, Belorusszia, Moldova vagy Ukraj-
na, hanem magdra a birodalomépitd nagyhatalmi Oroszorszagra és az
6korba, kora kozépkorba visszanytlé allami gyokerekkel rendelkezd
Orményorszdgra és Georgidra is. A térségbeli dllamok hatarai Joszif
Visszarionovics Sztélin és Nyikita Hruscsov idején sziilettek meg. Ez
ugyan konnyen tdmadhatéva teszi azokat, de a megkérd@jelezésiik
még nagyobb veszélyekkel jar, amelyek nemcsak a posztszovjet tér-
ségre, de akdr az egész vildgra hatdssal lehetnek. Erre kivalo példa a

2014 6ta zajlo kelet-ukrajnai konfliktus.

3. ALKOTMANYOZAS ES U] ALLAMSZERVEZET

Az alkotményozé hatalom a térténelem folyaman gyakran kiilss té-
nyez8ként volt jelen a Nyugat-Balkdnon. A térségi dllamépitésben
és az alkotmanyozasban a kiilsé ersk sokszor gyakoroltak jelent&sebb
hatdst, mint a bels§ folyamatok.® El&szor Szerbidban, a 19. szdzadban

5 A téma egyik alapmiive Kappeler, Andreas: Rufland als Vielvslkerreich. Ents-
tehung, Geschichte, Zerfall. Beck, Miinchen, 1992. (Ennek a konyvnek szdmos for-
ditédsa is sziiletett.) Magyarul 1ldsd még Gyoni Gabor: A térténelmi Oroszorszdg né-
pei. Ruszisztikai Kényvek XXVI. Russica Pannonicana, Budapest, 2011, 7-28. o.

¢L4sd részletesebben Haldsz Ivan: Az dllam ésszeomldsa és dijjaépitése. NKE,
Budapest, 2014, 42-55. o. http://m.ludita.uni-nke.hu/repozitorium/bitstream/
handle/11410/8561/Teljes%20sz%c3%b6veg%21sequence=1&isAllowed=y
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taldlkozunk (az Oszmén Birodalom &ltal) oktrojalt alkotmannyal.
A nagyhatalmak dontottek a térségrsl az 1878-as Berlini Kongresszus
rendezése sordn, ahova a térok birodalom fennhatésiga aldl felsza-
badulé balkéni dllamok képviselit meg sem hivtak — igaz, szuverén
allamaik még nem is léteztek. A kovetkez§ jelentSs (4t)rendezés, az
elsé vildghaborit lezaré békerendszer is nagyhatalmi déntéssorozat
eredménye volt, de de facto oktrojalt alkotmdnynak tekinthetd Bosz-
nia-Hercegovina 1995-6s, valamint Szerbia és Montenegré allamko-
z0sségének 2003-as alkotmdnya (az Gj allamot az EU 4ltali rendezés-
ben aktiv Javier Solana f6képvisel6rdl csak ,Solanianak” nevezték).
A nagyhatalmak feliigyelete — mindenekelStt az USA-é és EU-é- —
belss vélsdgok esetén is kulcsszerepet jatszott: az 1998-as alban alkot-
many, valamint a 2001-es koszovéi és maceddniai ohridi rendezés is
részben az amerikai kozvetitéssel sziiletett meg.

A demokricia- és piacgazdasig-épitésben ugyanakkor a kiilonboz8
nemzetkdzi szervezetek is fontos szerepet jatszottak. Ilyen volt minde-
nekeldtt az EU, tovdbba az ENSZ égisze alatt mitkéds UNDP (Uni-
ted Nations Development Programme), az Egyesiilt Allamok sajét
fejlesztési tigynoksége, az USAID, az EBESZ, valamint a Vildgbank.
A jelent6s kiilsé donor, tandcsadé és dllamépitési projekt ellenére a
latvanyos siker — a demokratikus intézményrendszer és jogallamisdg
stabil mdkodése — egyelSre varat magdra.’

Az utébbi masfél évtizedben lendiiletet vett demokratizalédas so-
rdn 6nallo alkotmanyozdsi folyamat indult meg. Parlamenti dton
Szerbia 2006-ban, Montenegré 2007-ben fogadott el Gj alkotmanyt,
a Koszové alaptorvénye pedig 2008-ban sziiletett meg. A jelenleg
legrégebbi térségbeli alkotmanyt, az 1991-es maceddn alaptorvényt
2001-ben médositottik dtfogdan az Ohridi Egyezmény alapjan, majd
2018-ban ismét, a névvita lezdrdsa sordan. Egyediil Bosznia-Her-
cegovina tobbszintd alkotmanyainak reformja maradt el, bar egy
2006-0s kisérlet kozel éllt hozzd. Az esetleges EU-csatlakozas mi-

"Lasd Haldsz: cit. op. 56-87. http://m.ludita.uni-nke.hu/repozitorium/
bitstream/handle/11410/8561/Teljes%20sz%c3%b6veg%21 ’sequence=1&isAll

owed=y
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att Gjabb modositasok lesznek szitkségesek, kérdés, mennyire lehet
ezekben az dllamokban 6n4llé az alkotmanyozd, és mennyire képes
orientdlni az etnikai torésvonalak mentén megosztott politikai sze-
replSket.

Reinhard Priebe német kutaté egy évtizeddel ezelstt, 2008-ban
a térségben a gazdasagi alkotmédny mellett az igazsigszolgiltatas és a
parlamenti struktdrdk fejlesztését nevezte meg a legfontosabb alkot-
manyossdgi teenddnek.® Az azéta eltelt idS javulast hozott a parla-
mentek mikodésében (dj hézszabdlyok, névekvs nyilvanossag), 4m
a torvényalkotds hatékonysdga, az alkotmanyos értékek elfogadésa a
politikai kultdrdban — kiilénosen az etnikailag tagolt tarsadalmakban
—nem kielégits.

Koz6s vonasként emlithetd a térségben a referendumoknak a fiig-
getlenség kivivasdban betoltott szerepe is. lgy dontote az onéllésag-
16l Bosznia-Hercegovina (1992), Eszak-Macedénia (1991), Koszové
(1991), Montenegré (2006) népe. A nép kozremikodése az alkot-
manyozasban ugyanakkor mar jéval szerényebb volt, csak Szerbia-
ban és Albanidban t(zték népszavazdsra az alaptdrvényt. Szerbidban
1990-ben és 2006-ban egyardnt népszavazds erdsitette meg a milo-
Sevi¢ és késdbb a ma hatalyos alkotmdnyt is. Albdnidban kétszer is,
1994-ben és 1998-ban referendumot tartottak az alkotmanyrél, ezek
koziil azonban csupdn az utébbi volt sikeres.

Az eltérs torténelmi és etnikai hattér ellenére a hat nyugat-balka-
ni dllam kozjogi berendezkedése sok parhuzamot mutat. A kormany-
forma mindeniitt parlamentdris: a végrehajté hatalom (kormény)
felel6s a parlamentnek, és sziiksége van annak folyamatos politikai
tdmogatdsira, a kormany(f6)t a parlament valasztja meg. Az dllam-
szerkezet Szerbidban (Vajdasdg autonémidja) és Bosznia-Hercegovi-
naban (entitdsok) tobbszintd, a tobbi dllamban egységes (unitarius).
Alkotmanybirésag mindeniitt mikodik.

Az allamfs kozvetlen valasztdsa (Szerbia, Montenegrd, Eszak-Ma-
ceddnia, Bosznia-Hercegovina), amely a félprezidencidlis kormany-

8Priebe, Reinhard: Beitrittsperspektive und Verfassungsreformen in den

Liandern des Westlichen Balkans. Europarecht, 43. évf. 3. sz. (2008) 310-319. o.
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forma felé tolja el elsGsorban a szerb nyelvteriilet allamait, ennek
nem mond ellent. Az elnok itt sem 6néllé hatalmi tényezd, a pre-
zidencializalédds hatdrozott koérvonalai legfeljebb Szerbidban mu-
tatkoznak, az elndknek itt is inkdbb a politikai, mint a kézjogi be-
folydsa erGs. Az eltérd valasztasi rendszer ellenére az dllamfé kozjogi
helyzetében markdns kiilonbség nincs, a parlamenttel szembeni
korlatozott (egyszeri, rovid hatdridén beliil gyakorolhatd) véto jel-
lemz8 ra az egész térségben. Egyediil Bosznia-Hercegovindban is-
meretlen a politikai vété intézménye (a torvények visszakiildése a
parlamentnek). Az 4llamf&i (politikai) vété gyengeségét mutatja,
hogy Albdnidban és Macedénidban a mindgsitett tobbséget igény-
16 torvényeket egyaltalan nem lehet visszakiildeni, Koszovoban és
Montenegréban a parlament az eredeti tobbséggel elfogadhatja a
visszakiildott torvényt. Albanidban, Macedénidban és Szerbidban a
parlament a visszakiildott torvényt egyszerid tobbség helyett abszo-
lit tobbséggel fogadhatja el.

A vilasztési rendszerek terén is egyfajta spontan integracio figyel-
hetS meg: a 2000-es évek végére a Nyugat-Balkdnon mindenhol tisz-
tdn ardnyossa valt a védlasztdsi rendszer. Macedénidban (6 korzet) és
Albénidban (12 korzet) regionalis listakra, a tobbi dllamban orszdgos
listdkra lehet szavazni. Preferencidlis elemet a vélasztési rendszer nem
tartalmaz, azaz a partok meghatdrozé befolydst gyakorolnak a jelolt-
allitds soran.

A hat orszdg koziil 6t orszdgban a parlament egykamaras, kivéve
Bosznia-Hercegovina parlamentje, és egyik entitdsdnak parlament-
je kétkamaras. Bosznia-Hercegovina — kivételként a térségben — két
jogalkotssi szintbdl 4ll: az orszdg teriiletén két entitds (Bosznia-her-
cegovinai Foderdcié (BHF) és a Szerb Koztarsasdg (SZK) osztozik,
ezek parlamentje mellett egy ,dllami szint(”, kétkamards parlament
(BH) mtkodik az orszdgban. A Bosznia-hercegovinai Foderdcié maga
is szovetségi dllam: tiz kantonbdl 4ll, amelyeknek sajat parlament-
je van, ezek sajat jogalkotasi jogkort gyakorolnak (a kantonok nem
képezik jelen tanulmdny tdrgydt). A Bosznia-hercegovinai Féderdcié
parlamentje szintén kétkamards torvényhozo testiilet, a Szerb Koz-
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tarsasdg parlamentje csak egy kamardbdl all.” Mind Bosznia-Hercego-
vindra, mind a Foderécidra igaz, hogy bikameralizmusa szimmetrikus:
a két kamarat azonos jogok illetik meg a dontéshozatal sordn. A régié
minden parlamentjét egyidejtleg, négyéves periddusra vilasztjdk.

Koszovéban és Bosznia-Hercegovindban a parlament mozgaste-
rét behatdrolja a nemzetkozi kozosség jelenléte, bar egyre csokkend
mértékben. Koszovoban 2014 6ta a nemzetkozi szervezetek csak ta-
ndcsadé jogkoérben vannak jelen, Bosznia-Hercegovindban az ENSZ
FoképviselSjének hatdskorei ugyan tovabbra is megmaradtak, azokat
azonban az utébbi évtizedben érdemben nem gyakorolta. A nemzet-
kozi feliigyelet szintjét jelzi, hogy Bosznia-Hercegovina dllami szin-
td, kilenctagi alkotménybirésaganak harom tagjat az EJEB jeloli ki a
nemzetkozi tekintéllyel rendelkezs kiilfoldi jogaszok koziil.

Az etnikai heterogenitds és az ebbdl ad6dé konfliktusok az egész
nyugat-balkdni dllaméletet atszovik, kiilondsen Bosznia-Hercegovi-
ndban, Koszovéban és Eszak-Macedénidban. A politikai hatalom et-
nikai csoportok kozotti megosztasanak tobbféle modellje is kialakult:
Bosznia-Hercegovindban az ,,allamalkoté nemzetek” egyenrangisdga
és a kolesonos vétsjogok, Koszovéban és Eszak-Macedénidban a ki-
sebbségi csoportok ardnyos reprezenticidja az dllam szinte minden in-
tézményében. Utébbi kettd is kiilonbozik egymdstdl: mig Eszak-Ma-
cedénidban az albdnok a maguk kovetelésére kaptak ilyen jogokat,
Koszovéban az orszdg dllamisdgat el nem ismerd szerbek nem kértek
effélét, azokat szinte ,akaratuk ellenére” és a fiatal dllam nemzetkozi
kozosségnek valé megfelelni akardsa miatt kapték. Erdekes ebbél a
szempontbdl Montenegrd, amely soknemzetiségti, heterogén 4llam.

® Annak ellenére, hogy a Szerbek Koztarsasdgdnak parlamentje egykamaris,
a Féképviseld dltal 2002-ben bevezetett Népek Tandcsa kvézi-fels6hézi hatas-
kort gyakorol, egyediili hataskérében, a nemzeti érdekkiegyenlitési eljardsban.
Feladata az, hogy orszdgot alkotd kiilonboz6 nemzetiségek érdekeinek védelme
megvaldsuljon az alkotményban foglaltaknak megfelelen. A Népek Tandcsa
nem vesz részt ugyan a torvényhozds folyamataban, de ellendrzi a Szerbek Koz-
tarsasdga parlamentje éltal elfogadott torvényeket és mas jogszabdlyokat annak
megéllapitdsa végett, hogy az elfogadott térvény, rendelet vagy mds jogszabalyok
sértik-e a nemzetiségi érdekeket.
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Am a politika nemcsak az etnikai hatdrok mentén, hanem bizonyos
alapkérdésekhez valé viszonya szerint is rendezi a pélusokat, ilyen
példaul a Szerbidval valé viszony, vagy a kdzods montenegréi identitds
kérdése. Emiatt a partrendszer nem annyira etnicizilt, mint a t&bbi
soknemzetiségli 4llamban, Bosznia-Hercegovindban, Montenegré-
ban vagy Koszovéban.!©

Montenegréban és Szerbidban a kisebbségi partok kedvezményes
kvétdval szerezhetnek parlamenti manddtumot, Eszak-Macedsnis-
ban pedig egyaltaldn nincs bejutdsi kiiszob partok szdimara. Egyediil
Albénia nem segiti el§ semmilyen médon a kisebbségi képviseletet:
etnikai pértok alapitdsa tilos, a kisebbségek garantilt parlamenti
hellyel nem rendelkeznek.

Az etnikai alapd hatalomgyakorlds és megosztds legkézenfekvsbb
eszkoze az allami intézmények személyi sszetételének etnikai alapok-
ra helyezése. Ez a legkovetkezetesebben Bosznia-Hercegovina dllami
mikodésén latszik: a mindenkori vdlasztds eredményétdl fiiggetleniil
mindig azonos etnikai képviseletet biztosit az alkoté nemzeteknek (és
csak nekik) bizonyos posztokon. Ezeket a kbe vésett etnikai ardnyo-
kat demokratikus dton nem lehet megvaltoztatni, azaz a demokra-
cidt az etnokrécia frja feliil. Koszovéban is taldlkozunk hasonlé sza-
balyokkal: a szerb kisebbség a valasztasi eredménytdl fiiggetleniil 10
helyre jogosult a parlamentben, és mas kisebbségek ,kvoétdja” is meg
van hatdrozva. Macedénia ink4abb a parlamenti szavazasi szabdlyokon
keresztiil és az etnikai partok szinre 1épését segits vdlasztasi kiiszob
eltorlésével igyekezett az etnikai reprezentdciot megjeleniteni. Ezek
a megoldasok tobbnyire a demokratikus mitkodés rovdsdra mennek,
nem oldjak, hanem tartésitjak az etnikai széttagoltsdgot, és meghé-
nitjak az 4llami mdkodést.

Koszové és Bosznia-Hercegovina esetében az dllami jelképek (cimer,
z4sz16) is a tobbnemzetiségi 1étet fejezik ki. Ugyanakkor ezek a jelké-
pek részben a nemzetkozi kozosség segitségével, tdmogatasaval jottek

1Tomic, Caroline Hornstein: Interethnische Beziehungen in Siidosteuropa
— Ein Bericht zur Lage in Bosnien-Herzegowina, Kosovo, Kroatien, Mazedonien,
Montenegro und Serbien. Konrad Adenauer Stiftung, 2008, 57. o.
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létre. Egyik etnikai csoporthoz sem kétGdnek, hanem semleges, mester-
séges jelképek, amelyek a sokszindséget sugalljak. A két orszdg abban
is kozos, hogy alkotményos rendszere nem énmagaban a demokratikus
képviseleten, hanem etnokratikus vétéjogokon is alapul.

A Velencei Bizottsdg az észak-macedoniai megolddst vizsgdlva ki-
mondta, hogy az alkotmédnyban el&irt kettds tobbségi dontéshozatal
csak akkor mikodsképes, ha nem lehet barmikor megvaltoztatni az
etnikai kozosséghez tartozést, azaz elSre rogzitett, hogy melyik kép-
visel§ melyik csoporthoz tartozik. Ellenkezs esetben megkeriilhets
lenne az etnikai tobbségi elirds azaltal, hogy egy frakcié vagy poli-
tikai csoport rbirja tagjait, hogy mds etnikumhoz tartozénak vall-
jak magukat. A Velencei Bizottsag tehét regisztralt tagsagon alapulé
etnikai képviselScsoportok mellett érvel, ami sziikségszerd velejaro-
ja e kettSs tobbséget elsird szabilyoknak. Koszovéval ellentétben,
Eszak-Macedénidban jogi kvéta nincs rogzitve a kisebbségek szdmara,
azaz kisebbségi képvisel6k nem jogi, hanem politikai logika alapjin
keriilnek be a parlamentbe. Emiatt nem kizért, hogy a képviselSk va-
16s etnikai kotsdésiikts] eltérd etnikuminak valljak magukat, ezzel
manipuldlva a szavazds eredményét. Koszovéban és Eszak-Macedé-
nidban tehdt a szabdlyozds nem permanens vétéjogot ad az etnikai
csoportok kezébe, hanem bizonyos déntésekbe bevonja a kisebbsége-
ket. Ez azonban éppen azért lehetséges, mert nem jogilag egyenrangi
allamalkot6 nemzetek egyeztetését, hanem tobbség-kisebbség viszony
megoldését kellett megtalalni.

Az alkotmdnyos reform sziikségességét Bosznia-Hercegovindban
mindenekel&tt az adja, hogy az alaptérvény egyes rendelkezéseit az
Emberi Jogok Eurépai Birdsdga az Emberi Jogok Eurépai Egyezmé-
nyébe iitkdzének mondta ki, mivel a harom ,illamalkoté nemzet”
képviselsi kozott bizonyos tisztségeket egyenld ardnyban kell betol-
teni, ezzel kizdrva a tobbi nemzeti-etnikai kisebbség képviselGjét a
képviseletbsl és a hatalomgyakorldasbdl (b&vebben a dontésrsl lasd
a tobbnemzetiségl 1ét parlamenti Osszefiiggéseit bemutatd fejezet-
ben). Az alkotmény formalis mddositdsa nélkiil is elindult azonban
egy alkotmanyfejlesztési folyamat Bosznia-Hercegovindban, melynek
motorja az ENSZ f6képviselGje. Az elmilt években igy épiilt ki pél-
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daul az egységes igazsdgszolgaltatas és ligyészség rendszere, a folyamat
alkotmdanyossagat az dllami alkotmanybirésdg is megerdsitette.

A rendszervaltas utdni posztszovjet térségben is jelen voltak stlyos
etnikai konfliktusok. A legsilyosabb taldn az azeri—6rmény habord
volt, de szintén véresnek bizonyult az egyes autoném tartomanyok
kiszakaddsa Georgiabol, késébb pedig a 2008. évi georgiai—orosz ha-
bord, ahogyan a 2014-ben kezdsdott kelet-ukrajnai konfliktus, amely
mai napig tart.!! Oroszorszdgi Foderacion beliil is lezajlott két csecsen
habort az ezredfordulé elétt és utdn. Ugyanakkor ezek a konfliktusok
csak kisebb hatdssal voltak magéra az alkotményozas folyamatara, és
egyik érintett orszdgban sem vezettek el a nyugat-balkanihoz hasonlé
etnokratikus megolddsok megsziiletéséhez. Sét, a kiilfoldi és nemzet-
kozi tényezSk hatdsa az Gj alkotményok egyes fontos megolddsaira és
4ltaldnos arculatdra korlatozottabb volt, mint Nyugat-Balkdnon. Itt
mégiscsak valamivel nagyobb orszagokrél volt sz6, amelyekben so-
kdig erSteljesen érvényesiilt az 6ndllé szovijet kozjogi 6rokség.'

A demokratikus alkotményos véltozdsok itt eleve még a szovjet
korszak utolsé éveiben indultak el. A kozpontositott szovetségi &l-
lam tradicidinak megfelelGen dltaldban a kozponti szinten kezdddtek,
aztdn a nemzeti tagkoztdrsasdgi szinten folytatédtak. Ebbsl a szem-
pontbdl fontosak voltak az 1977-ben elfogadott Ggynevezett brezs-
nyevi szovjet alkotmdny mdédositdsai, amelyek egy id6 utdn megje-
lentek a koztdrsasdgi alkotmanyokban is. Ezek a valtozdsok eleinte
nem akartak valtoztatni a rendszer kozjogi jellegén, inkabb bizonyos
részszabadsdgjogok és a vélasztdjog demokratizdlasdval foglalkoztak.
A rendszer legitimitdsat garantdlni hivatott kommunista ideoldgia
gyengiilése az 1980-as évek legvégén és 1990-es évek legelején ugyan-
akkor magdval hozta az addig mindenhaté kommunista allampéarti
iranyito és igazgatasi szervek hanyatldsat. A kormanyzdshoz mar mas
legitimdciora volt szitkség, mint a forradalmi és modernizaciés lelke-

1 Ezekrsl ad némi attekintést Kovacs Bélint — Matevosyan Hakob: Politikai
krizisek Eurépa peremén: a Kaukdzustol a Brit-szigetekig. Magyar Naplé, Budapest,
2014.

12 Boffa, Giuseppe: Ot SzSzSzR k Rossziji. Moszkva 1996, 257-286. o.
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sedésre, amely amdgy is mar tobb évtizede elpdrolgott a rendszerbdl.
Ez magéval hozta az alkotmanyokban rogzitett kozjogi és kormanyzati
szervek jelent&ségének novelését.!

Mihail Gorbacsov kommunista f&titkér is megértette, hogy a part
vezetd tisztségén kiviil sziiksége lesz alkotményos pozicidra is. Ennek
kovetkeztében 1990-ban torvényt alkottak a kozvetlenil vélasztott
elnoki tisztségrsl, amelynek az elsG viselGje természetesen & lett.!
Ezt az utat rovidesen kovették a szovijet tagkoztarsasagok is. A koz-
tarsasagi elnokok egyre fontosabb szerepet kezdtek jatszani a politikai
és kormanyzati rendszer mitkoédtetésében. Emiatt az addigi meghata-
rozé, de az 1991. évi augusztusi moszkvai rendcsindlasi puccskisérlet
bukdsa utdn egyre inkédbb talajt vesztS§ partapparatusokbdl is sokan
ide probéltak dtigazodni.'® Az elnoki adminisztracié tehat sok helyen
nemcsak kozponti szinten mdkodott, hanem megjelentek helyi kép-
viseldi is. A Szovjetunié megsziintetésérsl 1991 decemberében tehit
mar két (orosz és ukran) elnok és egy belorusz hazelnok targyalt.'®

Az elnok lett a végrehajté hatalom feje, 6 nevezte ki a kormany
tagjait is. Igaz, a kormanynak a legfelsébb tandcsnak nevezett valasz-
tott népképviseleti szervekben is bizalmat kellett szerezni. Kozben
ugyanis a népképviseleti legfelsébb tandcsok is egyre inkabb parla-
menti szervként kezdtek viselkedni. Annal is inkdbb, mert az 1990-es
vélasztdsok mdr a szabad verseny jegyében zajlottak, az ilyen valasz-
tdsokon megmérettetett képviselSk legitimitdsa pedig értelemszerten
erdsebb volt. Eppen ebben az idészakban lehetett a térségben is érezni
mdr a nyugati demokratikus mintdk erejét.

Ezzel dsszefiiggésben legtébb helyen az évtizedfordulén mertilt fel az
Gij alkotmany elfogadasinak sziikségessége. Azok elfogaddsa azonban
egyelSre még vératott magdra. Ebben egyrészt a Szovjetunié jogi fel-

13Sz. Bir6 Zoltan: Politikatorténeti vazlat a késdi Szovjetuniérdl. In Pereszt-
rojka és tulajdondthelyezés. Rusziszikai Konyvek, MRI, Budapest, 2003, 11-51. o.

14Szente Zoltan: Eurdpai alkotmdny- és parlamentarizmus-térténet 1945-2005.
Budapest, Osiris, 2006, 443. o.

15 Szilagyi Akos: Oroszorszdg elrabldsa. Helikon, Budapest, 1999, 233-250. o.

16 A konzervativabb bedllitottsagd Belaruszt csak azért a hdzelnok képviselte,
mert ott lassibb volt a valtasi folyamat.
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bomlésa és a tragikus kovetkezményekkel jar6 kezd6ds gazdasdgi-szo-
cidlis reformok jatszottdk a meghatarozo szerepet. Ezek viszont hamar
kiélezték a két hatalmi kdzpont, nevezetesen az erdsdds koztdrsasa-
gi elnoki intézmény és az ébredezd parlamentek kozotti konfliktust,
amely az 1990-as évek elss felében a térség egyik legf6bb kozjogi és
politikai jellemz& vonasa lett. Legel&szor Oroszorszdagban oldédott
meg, igaz, erGszakkal. 1993-ban az elnok szétkergette és gyakorlati-
lag szétlovette a parlamentet, majd a lakossdggal a népszavazason dj,
most is hatélyos alkotmanyt fogadtatott el.!”

A tobbi térségbeli dllamban nem lett ennyire erdszakos a szem-
benillas, de az elnoki hatalom fokozatosan ott is maga ald gyfirte a
torvényhozé hatalmi szerveket és rendszerint az alkotméanyvédelem
elldtdsara létrehozott alkotmanybirdsdgokat is. Beloruszban erre 1994
és 1996 kozott keriilt sor az erds, minden maga ald rendeld elnoki
rendszer kiépitésére. ElSszor Ukrajndban is dgy tint, hogy gydzedel-
meskedni fog ez a modell, de ott végiil kacskaringdsabb lett a fejls-
dés tdtja. Ukrajna ugyanis nemcsak foldrajzi értelemben tobbpdlusi
orszdg, hanem az oligarchdi is tobb regiondlis érdekcsoportba szer-
vezGdtek, azért hatékonyabban voltak képesek ellendllni az elnokok
hatalomkoncentraciés torekvéseinek. Ez tortént 1996-ban, majd
2004-ben, végiil pedig 2013-ban és 2014-ben. Ettdl fiiggetleniil a la-
kossdg szocidlis és jogi helyzete nem lett jobb, sét, a vélsag allando-
suldsa nagyon veszélyes palydra dllitotta az Eurépa egyik legnagyobb
orszdganak szamito Ukrajnat.'s

A szegény és kevésbé iparosodott Moldovédban, Georgidban és
Orményorszdgban is hasonlé tendencidk érvényesiiltek azzal a kii-
lonbséggel, hogy ott a megfelels anyagi eréforrasok hijan és az ab-
bél fakadé idGszakos szocidlis zavargasok miatt az elnoki rendszerek
sem tudtak dgy stabilizalédni, mint a szldv ajkd ortodox urbanizalt és

1TErr6l lasd a Jelcin és a jelcinizmus. Posztszovjet Fiizetek, XI. MRI, Budapest,
1993 cim( kotetet.

18 Az ukran folyamatokrdl lasd részletesebben Fedinec Csilla — Haldsz Ivan —
Téth Mihaly: A fiiggetlen Ukrajna. Allamépités, alkotmdnyozds és elsiillyesztett
kincsek. MTA TK — Kalligram, Budapest, 2016.
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viszonylag iparosodott utéddllamokban. Ettdl fiiggetleniil mindeniitt
az elnoki struktira a leger@sebb tényezd ott is. A muszlim tobbségi,
de szekuldris és disgazdag Azerbajdzsan teljesen mds eset. A hatalmi
mikodését azért nemcsak a posztszovjet drokség perspektivajabol, ha-
nem egytttal a torok és a kozép-dzsiai kazah modell szempontjdbdl is
értelmezni kell.

Az utébb emlitett kisebb teriiletd és szegényebb szovjet utédalla-
mok (Moldova, Georgia és Orményorszdg), valamint Azerbajdzsén
azok az dllamok, amelyek tartésan kiiszkddnek az etnikai problémak-
kal és egyes régick szeparatizmusaval. 2014 utdn Ukrajna is bekertilt
ebbe a csoportba. Ezen dllamok tobbségében ugyanis nem sikertilt
nemzetkdzi nyomdssal belekényszeriteni a szeparatista régiokat az ere-
deti hovatartozdsuk szerinti dllamba, amiért az utébbiakat esetleg et-
nokratikus megolddsok bevezetésével karpotoltdk volna. Itt az egyes
févarosok gyakorlatilag teljesen elvesztették az ellendrzést a szakaddr
régiok felett, amelyek tobbsége Oroszorszag (két kelet-ukrajnai me-
gye, tovabbd Abhdzia és Dél-Oszétia) vagy Orményorszag (Hegyi Ka-
rabah)' drnyékédban félig-meddig ¢ndlléan, de a nemzetkdzi kozosség
altal el nem ismerten élik mindennapi életiiket. A Krim-félsziget csak
annyiban mds, hogy az hivatalosan is az Oroszorszagi Foderaci6 részé-
vé valt.

Az egyre inkabb tekintélyelviiségre hajlamos térségbeli elnoki
rendszerek legfébb potencidlis kihivéi még mindig a parlamentek.
Ez leginkdbb a valsdgok és a tarsadalmi forrongésok idején nyilvanul
meg. Az alkotménybirésagok és egyéb jogvéds szervek szerepe, aho-
gyan az dnkorményzati struktdrdk sidlya egyre marginélisabb ezekben
az dllamokban. Nyilvan a parlamentek tjjaéleds képessége is eltérd,
ami sok tekintetben a mogottiik 4ll6 partrendszerekkel és azok valés
silyaval fiigg Ossze. Belaruszban a torvényhozas tobbsége az elnoktsl
fliged partonkiviiliekbdl all. Ukrajndban ugyan kiilonbozs partok 1é-
teznek, de a dontd tobbségiikben alapvetSen az egyes oligarchikus
érdekeket szolgaljdk ki. Az id6rél idére viharos belpolitikaval rendel-
kez8 Moldova, Georgia és Orményorszdggal egyelSre még viszonylag

191tt a helyzet 2020-ban gytkeresen megvaltozott, de még nem oldédott meg.
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sokszind partpalettdval rendelkezik, amely mogott azonban gyakran
szintén meghizédnak az oligarchikus érdekek, a geopolitikai prefe-
rencidk, a helyi kldn-viszonyok vagy egyszertien az egyes politikusok
talfdtote személyi ambiciéi. Mdsutt pedig erds, egységes és jol szerve-
zett hatalmi partok alakultak ki, amelyek az elnéki hatalmat szolgal-
jak (példaul Oroszorszagban, Azerbajdzsanban vagy kissé mds forma-
ban, de most mar Ukrajndban is).

A posztszoviet térség rendszervaltds utdni alkotmanyos fejlédésé-
ben majdnem mindeniitt fontos szerephez jutott a népszavazds intéz-
ménye, amely paradox médon 4ltaldban nem a demokracidt mélyitet-
te el, hanem a tekintélyelv( tendencidkat erdsitette meg. Az utdbbi
évtizedben egyre markdnsabban jelentkeznek a hatalom utédlasaval
kapcsolatos dilemmak is. A rendszervaltds utani ideiglenes demok-
ratikus euféridban és a nyugati mintakdvetd hangulatban legtobb ;j
alkotmdnyba beleirtdk, hogy egy személy csak kétszer toltheti be a
koztarsasdgi elnoki tisztséget. Az egyes erds elnokok hatalmi stabiliza-
l6d4saval azonban egy id6 utdn felmeriilt ezen megoldis teljesen vagy
részleges megviltoztatasanak igénye. ElGszor elegendd megolddsnak
tlint az elnoki mand4dtum meghosszabbitdsa, de késsbb radikélisabb
megoldasi igények is megfogalmazédtak. Azerbajdzsanban és Bela-
ruszban mdr régen eltorolték az elnoki ciklusok szdmdra vonatkozd
korl4tozast, most az eredetileg 6vatosabb Oroszorszdgban is mér gya-
korlatilag probélkoznak ezzel, legaldbbis a Vlagyimir Putyin regnalé
elnok esetében. Egyébként a kitetben nem tdrgyalt posztszoviet Ko-
2ép-Azsia dllamainak tobbsége mér régéta tdl van ezen a miveleten.
A t6bbi posztszovjet dllamban nem annyira a szindék hidnyzik ehhez,
hanem ink4bb a stabilitds — egyelre ugyanis egyik elnok sem volt
képes gy stabilizdlni a hatalmat, mint az azeri, belorusz vagy orosz
kollégai.

A posztszovjet elnoki vagy félelnoki rendszerek egyik fontos jel-
lemz8 vondsa, hogy nem torolték el teljesen a miniszterelnoki pozi-
ciét. Kozismert, hogy az elnoki modellt megvalésité dllamokban — az
USA példdja nyomén — tobbnyire egybeolvad az dllam- és kormény-
{61 pozicid. A posztszovijet térségben viszont nem, a tobbnyire minisz-
tertandcs névre hallgaté kormdny élén kiilon miniszterelnok 4ll, aki
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viszont az dllamfd alarendeltségében mikodik.?’ Tovébbi sajatossdg,
hogy az énkormanyzatok vonatkozasiban a kozponti szintnél eréseb-
ben élnek a szovjet hagyomanyok. A parlamentek egy- vagy kétka-
maris jellege viszont nem tekinthetd regionilis sajdtossdgnak. A tér-
ségben ugyanis tobbnyire az egykamaras parlamentek a jellemzdek, de
el6fordulnak kétkamards testiiletek is. Az egyrészt az egyes dllamok
(Oroszorszdg) osszetett jellegével, mdsrészt a hatalom igényeivel (Be-
larusz) fiigg 6ssze.

4. A JOGALLAMISAG ES AZ IGAZSAGSZOLGALTATAS
KERDESE

A politikai rendszer stabilizaléddsa még vdrat magdra a Nyugat-Bal-
kdnon. Alig van olyan parlament a térségben, amelyben az ellenzék
ne hirdetett volna mar bojkottot a parlamenti munkéban. A — sok-
szor igen alacsony részvételi ardnnyal zajlo — valasztasok utdn a par-
lament és kormédny megalakitdsa sokszor hizddik el politikai vitdk
miatt, néha az intézmények dtmeneti teljes bénuldsdhoz vezet. Az
ellenzék helyesen ismerte fel, hogy az iires padsorok, a politikai par-
beszéd hidnya az eurdpai integraciéban elébbre tarté allamokban a
parlamenti t&bbség szdmdra a nyomdsgyakorlds hatékony eszkoze le-
het — a parlamenti munka bojkottdldsa mindig elékeld helyet kap az
Eurépai Unié monitoring-jelentéseiben. Ezek az akcidk éltaldban az
ellenzéknek tett engedményekkel végzédtek, biar nem mindig hoztak
szamukra eredményt. A kormany és ellenzék kozotti kozvetitésben
nemegyszer az Eurépai Unié villalt kozvetitd szerepet. Az EU rend-
szeres el@rehaladdsi jelentései a térség szdmos orszdgaban ismétl6ds
jelleggel ugyanazokon a teriileteken mutatnak hidnyossdgokat: sza-
bad valasztasok, partok jogi statusza, parlamentek mitkodése.

A jogillam és demokricia megerdsitése a térségben elsdsorban kiil-
s6 kényszer: 2011 6ta az Eurépai Unié ) megkozelitést alkalmaz a

20 Szente: cit. op. 2006, 613. o.
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nyugat-balkdni dllamokkal szemben: a 23-as (birésdgok és alapvetd
jogok) és 24-es fejezetet (igazsag, szabadsdg, biztonsag) eldre soroljak
a tobbivel szemben, és e teriileteken alapvetd reformok elinditdsa és
végrehajtdsa a tobbi fejezet megnyitdsianak feltételét jelenti. A jogal-
kot4si napirend meghatdrozé eleme az eurépai integracié mindegyik
dllamban. A torvényalkotds soran egyre gyakrabban alkalmaznak
gyorsitott eljardsokat a jogharmonizdcié soran. A tobbszintd Bosz-
nia-Hercegovindban az aquis atvételéhez sziikséges hatdskorok a kii-
16nboz6 szintek kozott megoszlanak, ezek a szintek (4llam, entitdsok,
kantonok) azonban a gyakorlatban alig mtkddnek egyiitt, ami jelen-
tésen hatraltatja a csatlakozési folyamatot.

A legnagyobb kihivdst azonban mégis a biréi fiiggetlenség meg-
teremtése adja, mivel a politika még mindig meghatdrozé befolyast
gyakorol a birék kinevezésére, vagy kozvetleniil a birévalasztas par-
lament altali aktusa, vagy a birék kinevezését végzs az igazsdgszolgal-
tatdsi tandcsokban érezhetd politikai befolyés dltal. A végrehajté ha-
talom parlamenti ellendrzése dltaldban gyenge, sulytalan (parlamenti
kérdések, vizsgaldbizottsdgok), a miniszterek nemegyszer egyszertien
hidnyoznak a parlamenti ellendrzés alkalmair6l. A korrupcié miatti
atvilagitasi eljaras megbénitott tobb intézményt (a kilenctagd alban
alkotmanybirdsag csupan két birdja ment 4t az 4tvildgitdson). Mind
a kozigazgatds, mind az igazsdgszolgdltatds ismétlédSen szakemberhi-
dnnyal kiizd, az alacsony bérezés miatt a korrupcio szintje e teriilete-
ken — a folyamatos kiizdelem ellenére — magas.

Jugoszlavia — részben az Osztrak—Magyar Monarchia hagyomanyai-
ra épitve — viszonylag jelentds igazgatdsi multtal rendelkezett: létezett
kozigazgatasi biraskodds, és 1930 6ta  altalanos kozigazgatasi eljara-
si kédex is. Utébbit késébb minden utédallam atvette, és a 2000-es
években sajdt igényei szerint médositani kezdte, majd felvaltotta egy
sajat eljarasi kodexszel. Szintén nagy mdltra tekint vissza a jugoszldv
alkotmanybirdskodds: 1963-ban minden tagkoztarsasagban, valamint
szovetségi szinten is felallt a normakontrollt végz§ testiilet, igaz, ha-
taskore még nem a térvények megsemmisitésére, hanem csupén az
alkotmdnyellenesség jelzésére terjedt ki. E kozos gyokerek ellenére
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ma nem beszélhetiink kozos nyugat-balkdni jogi vagy kozigazgatdsi
kultdrérol.

A 19-20. szdzadi polgari-nemzeti és szocialista kozigazgatds oroksé-
ge a kiterjedt, nem versenyképes biirokracia, elégtelen forrasokkal és
demokratikus legitimdciéval. A kozfeladatok el nem latdsa és a kor-
rupcié tovabb rontjdk az amdgy is alacsony hatékonysagot. A stabil,
kiszamithato, atlathat6é kozigazgatds az EU el6rehaladssi jelentések
legtobbet hidnyolt eleme, annak ellenére, hogy ,,kozigazgatasi” csat-
lakozési fejezet nem létezik, konkrét mérészamok, elSirdsok az egyes
szervek mikodésére nincsenek, ehelyett , politikai” kritériumok jelen-
nek meg rendre. A hiteles feltételrendszer és az operacionalizalhaté
eszkozok hidnya tiikrében az unids kritika részben egyoldalinak tdn-
het. Tény ugyanakkor, hogy a kozigazgatési reformfolyamatok nem
konzisztensek, nem kellGen stratégiavezéreltek, inkabb személyfiiggd,
elszigetelt beavatkozasokbdl dllnak. Egy kutatds kimutatta, hogy ko-
20s kozigazgatdsi reformmodell nincs a térségben,?! sokszor spontan és
ad hoc alapon torténik az egyes szektorok fejlesztése. A kozigazgatasi
reform lassan halad eldre, a fontos torvények megsziilettek, de a koz-
igazgatdsi kultira reformja vdrat magdra.

A kozigazgatasok fejlesztésére mindenesetre jelentds anyagi forra-
sok 4llnak rendelkezésre. 201113 kozott példaul 24 millié eurd ju-
tott a hatdron dtnydlé kozigazgatasi fejlesztésekre. E forrds nagy ré-
sze képzési célt szolgdl, amelynek motorja — szakértdi tevékenysége,
nyugati kapcsolatrendszere, képzései altal — a 2011-ben mikodését a
montenegréi Danilovgradban megkezdd, tevékenységét mind a hat
allamra kiterjedSen végz8 Regional School of Public Administration
(ReSPA). Emellett emlitést érdemel az EU-tagdllamokban eltoltott
rovid (3 hénapos) szakmai gyakorlatokat és tapasztalatataddst szerve-
28 Fellowship for Government Officials from the Western Balkans
program, amelybe 2008 6ta tobb mint 200 nyugat-balkéni tisztvisel§
kapcsolddott be. Szintén fontos szerepet jatszik az Eurdpai Bizottsdg
altal a kozigazgatdsi kapacitds fejlesztése érdekében 1992-ben létre-

21 Bouckaert, Geert et al. (eds.): Public Management Reforms in Central and
Eastern Europe. Bratislava, NISPAcee, 2008.
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hozott SIGMA -program (Support for Improvement in Governance
and Management). A SIGMA azéta monitoringrendszert alakitott
ki, amely rendszeres adatokkal, jelentésekkel mérhetsvé teszi a koz-
igazgatasi teljesitményt, anélkiil hogy egy konkrét kozigazgatdsi mo-
dellt erdltetne az orszdgokra.

Mindezen kedvezs kezdeményezések ellenére az EU a weberi koz-
igazgatasi modellt propagdlja, stabil, szakértd, jol fizetett személyi 4l-
loménnyal, amelynek megteremtése a Nyugat-Balkdnon nem megy
zokkendmentesen. Biztaté jelek azonban vannak: a modern koz-
igazgatasi eljards kodifikdcidja és az e-kozigazgatds megerdsodése az
utébbi években megtortént. A kozigazgatdsi személyzet fokozatosan
professzionalizdlodik, képzésében szamos pozitiv kezdeményezés segit.

A posztszovjet térségben a Nyugat-Balkanndl kevésbé tudnak ér-
vényesiilni az EU, ET, EBESZ és OECD elvarasai. Az itteni dllamok
szdmdra ugyanis az eurdpai integracié joval tdvolabbi dlom, ha egy-
altalan van ilyen dlmuk. Ugyanakkor ezek az orszdgok is tagjai az Eu-
répai Tandcsnak, aminek azért van — ha limitaltan is — pozitiv hoza-
déka. Belarusz, Ukrajna, Moldova és a harom Kaukdzuson tdli dllam
alkotja az EU Keleti Partnerség célteriiletét, amely legaldbb szerény
tapasztalatcserét, strukturalt kommunikéciot tesz lehetévé. Az uni-
6s perspektiva hatdsa jelenleg taldn Moldovédban a legerGsebb, de az
is hanyddik a kiillonboz8 geopolitikai kihivdsok viharos tengerén, a
2014 utani Ukrajnardl nem is beszélve.

Nemcsak a fentiekben mér emlitett dnkormanyzati, illetve helyi
igazgatasi rendszeriikon érzédik ugyanakkor a szovjet mult hatasa, ha-
nem a birésagi és ligyészségi szerkezeten is. Az utdbbi kettd viszont
most mar nem annyira a partszervek drnyékdban mikodik, hanem
inkdbb az elnoki hatalom befolydsa alatt. Legtobb helyen ugyanis az
utébbi rendelkezik dontd befolydssal arra nézve, hogy ki fogja betol-
teni ezeket a pozicickat. Hasonl6 a helyzet a regiondlis és helyi koz-
igazgatasi szervek vezetSivel. A kozszolgdlat természetesen nem re-
kedt meg teljesen az 1990-es évek elejének a szintjén, itt is kiillonboz8
fontos reformok sziilettek, amelyekre egyébként még a nemzetkozi és
paneurdpai szerveknek is volt némi befolydsa. A térségbeli kozszol-
gdlat emiatt az egyes orszdgokban egységesebb képet mutat, mint ne-
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gyedszdzaddal azelstt. Az elkiiloniilt kozigazgatasi birdskodds mégsem
lett a térség jellemzs vondsa. A kozigazgatasi eljarasi jog kodifikaldsa
orszdgonként meglehetSsen eltérs képet mutat, de e teriilet szaba-
lyozdsa Nyugaton sem teljesen egyforma. A ldtvdnyos eredményeket
taldn a digitalizdci6é terén lehet leginkdbb elérni, mert az egyeldre
alapvetd médon nem érinti a hatalmi struktdrdkat és lehetSségeket.
Egyébként — természetes médon — az egyes orszdgok kozigazgatdsanak
a gyakorlati miikodésén sok tekintetben érzédik az adott orszdg gazda-
sagi teljesit6képessége és konszolidaltsdganak a foka.
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1. KOZJOGTORTENETI ELOZMENYEK

Az albdnok lakta, torzsi alapon szervez8dd teriiletek a 15. szdzadtdl
a 20. szdzad kezdetétig, azaz tobb mint négy évszazadig alltak torok
uralom alatt, ami meghatdrozé hatéssal volt az dllam és kozigazga-
tas tovabbi fejlédésére. Az oszman-torok hatalom elfogadta a f6ként
hegyvidéken €18 északi albanok onigazgatdsat és sajat vitarendezé-
sét, évszazadok 6ta kovetett, fratlan szokdsjoguk alapjan. fgy 6k csak
képviselSik dtjan érintkeztek a megszéllokkal, és iszlamizaci6juk is
nagyrészt csupan formdlis volt. A tdrsadalom elsdleges szervezsdési
szintje a csalad és klan voltak, az dllami struktdrdk nem alakultak ki.
A 18-19. szdzadi fiiggetlenségi mozgalmak hatdsara az Oszmdn Biro-
dalom reformokat vezetett be: lehet&vé vilt az albdn nyelvi oktatds,
megsziiletett a muszlimok és nem muszlimok jogegyenlGsége, és az al-
banlakta teriiletek négy, helyiek 4ltal igazgatott keriiletbe (Skhodra,
Koszovd, Monastir és Janina) osztva autonémidt kaptak.!

Az Oszmén Birodalmon beliili albdn autonémia megerdsodése el-
lentétben 4llt a szomszédos fiatal balkani allamok, elsésorban Szer-
bia érdekeivel. Az els§ balkdni hdbord sordn, 1912-ben a teriilet
j6 részét Montenegré és Szerbia foglalta el. A toérok kézen maradt
kisebb, déli albdn teriilet egy varosiban, Vlordban, ugyanebben az
évben Ismail Kemal Flor vezetésével nemzetgyiilés iilt tssze, amely
kikidltotta az orszag fiiggetlenségét. Innen szdmitjuk a fiiggetlen al-
bin dllamisdg torténetét. Az (j dllam megteremtése, amely a gyen-
giil6 oszmdn hatalmat koévetd hatalmi vakuumban az erdséds szlav
expanziét ellensilyozhatta, nagyhatalmaknak is érdekében allt. Az
Gij dllamban azonban csupén az alban nemzet alig fele tomoriilt — ez a
helyzet pedig szdmos konfliktus forrdsa a mai napig. Bar Torokorszag
eredetileg beleegyezett abba, hogy autoném alban 4llam jojjon 1étre,
amelyben Koszové és az albidnlakta maceddn teriiletek egyesiilnek, a

"Vollmer, Claudia: Verwaltungsmodernisierung im Westlichen Balkan im Kon-
text der EU-Erweiterung am Beispiel von Albanien, Mazedonien und Montenegro.
Disstertation, Kassel University Press, 2014, 112. o.
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Balkan-habortk, majd az els§ vildghdbord ezt megakadélyozta.? 1916
és 1918 kozott Albdnia északi és kozépsS része osztrak—magyar kato-
nai igazgatds alatt allt, ekkor jott létre az els6 modern birésagi szer-
vezet, polgari kozigazgatds, valamint népszdmlaldsra is sor keriilt (és
ekkor épiilt meg az els§ 4llandé kozdt is, Durres és Skhodar kozott).

Az 6nall6 dllamisag megerdsitésében fontos szerepe volt az 1920-as
lushnjai nemzetgytlésnek, amelyen létrehoztak az orszdg intézményes
és jogi alapjait. A 37 tagu testiiletben a megyék és varosok képvise-
16i vettek részt, anélkiil hogy megvélasztottdk volna Sket. Az elsé
vildghdbori utdni rendezést kimondé versailles-i békeszerz6désben
szintén elismerték az orszdg fiiggetlenségét, bar maga Albdnia nem
is vett részt a béketdrgyaldsokon. 1921-ben, elGszor az orszdg torténe-
tében, vélasztdsokat tartottak, 78 képviselSt valasztottak meg, nem
éppen demokratikus médon (a klanok és nagybirtokosok jeloltjeiket
valasztattdk meg a néppel). Majd 1923-ban 100 tagd alkotményozé
nemzetgy(lést valasztottak, amely egyben az utolsé tobbparti szabad
vélasztds volt egészen 1991-ig. Alkotmanyt azonban az ingatag bel-
politikai helyzet miatt ekkor még nem fogadtak el.’

Az ezt kovetd idGszakban két szemben 4ll6 tomoriilés rivalizala-
sa osztotta meg a tarsadalmat: a foldbirtokosok érdekeit képviseld,
kontervativ Ahmet Zogu vezette Haladé Part és az USA-bdl haza-
tért liberdlis Fan Noli vezette Demokratdk Ellenzéki Partja. Miutdn
1924-ben Zogu megoletett egy liberdlis politikust és a népharag eldl
Jugoszlavidba menekiilt (tdvollétében haldlra itélték), megnyilt az Gt
egy Noli dltal vezetett liberdlis kormany el&tt. A legitim, parlament
altal megvalasztott kormanyt azonban még ugyanazon év végén Zogu
fegyverrel megbuktatta, és elnokké vilasztatta magat. Alkotmanyo-
zasra is ezt kovetSen, 1925-ben keriilt csak sor.

Az Gj alkotmédnyban a harmadik Francia Koztdrsasdg mintdjara
kétkamaras parlamentet hoztak létre, a képviselshdz 57 tagjdt, va-
lamint a 18 szendtor kétharmadét a nép valasztotta. A hét évre a

?Heka Laszl6: A Balkdn orszdgainak intéxmény- és jogrendszere. Pélay Elemér
Alapitvany, Szeged, 2013, 47. o.
3 Forras: http://www.parlament.al/web/Historiku_5995_1.php
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parlament dltal valasztott dllamfs igen széles jogkorrel és szinte dik-
tatérikus hatalommal rendelkezett, ezt jelezte rendeleti kormanyzasi
joga, valamint az a hatdskore, hogy a szendtus egyharmadét maga ne-
vezte ki. Zogu azonban még tovdbb ment: hiarom évvel késébb kiki-
altotta a kirdlysdgot, melynek sajat magit tette meg kirdlyava [. Zogu
néven. A parlament ismét egykamaras lett, jelentSsége fokozatosan
csokkent.

A torzsi berendezkedést orszdgban nehezen és lassan alakult ki sta-
bil kormdnyzat, az északi hegyes teriileteken a kozigazgatds tovabbra
sem épiilt ki, ezek adét sem fizettek. A kozigazgatast, amely helyi ha-
gyomédnyok hijan dltaldban megszallé hatalmak, kiilsé hatdsok ala-
kitottak, ekkor a kormany 4ltal kinevezett prefektusok irdnyitottdk,
minddssze a 36 korzet tandcsat valasztottdk, az Osszes tobbi tisztségre
(beleértve a polgarmestert is) kinevezték a jelolteket.*

Albénia 1939-es olasz megszallasakor Zogu elmenekiilt az orszdg-
bél. Olasz mintdra fasiszta tipusd korporativ allamszervezetet alaki-
tottak ki, perszondluniéban Olaszorszaggal, a trént III. Viktor Ema-
nuel olasz kirdly toltdtte be. Ebben az idSben fasiszta baballamként
létrejott a tobbé-kevésbé tisztdn etnikai Albdnia. Az olasz kapituldcié
utdn, 1943-ban az orszdg német megszallds, majd a kovetkezs évre a
kommunista partizdnok vezetése ala keriilt. Vezetdjiik, Enver Hoxha
— brit tAmogatassal — Beratban ideiglenes kormanyt alakitott. Ekkor
rovid idére felmeriilt az is, hogy Albania csatlakozik Jugoszlavidhoz,
és annak szovetségi dllama lesz, 4m Tito Sztdlinnal valé szakitdsa utdn
a két orszag viszonya megromlott, és a terv nem valésult meg.

A masodik vildghdbord utdn, 1945 decemberében mdr egypdrti
alkotmanyozé nemzetgytilést valasztottak, kommunista tobbséggel.
Ezt kovetSen Hoxha diktatirdjanak idSszaka alatt, 1946-t6l 1987-ig
négyévente tartottak szintén egypdrti vilasztdsokat, amelyeken kivé-
tel nélkiil a Demokratikus Front képviselsi nyerték el az 6sszes par-
lamenti helyet, tobbnyire a szavazatok 99%-aval. Ezt az idGszakot a
teljes centralizdcid, az nkormanyzatisdg és autonémia teljes hidnya,
a diktatira, a kiilpolitikdban pedig az izol4cié jellemezte. Az 1946-

*Vollmer: cit. op. 2014, 117. o.
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os alaptorvényt az 1976-os viltotta fel, amely Albanidt hivatalosan
ateista dllamnak mondta ki.

A 90-es évek elején a demokratikus jogallam épitését szinte eldz-
mény nélkiil kellett megkezdeni az akkorra a vildgtdl teljesen elszi-
getelt orszdgban, a politikai kompromisszum és egyiittmikodés kul-
tardja nélkil. 1991-ben alkotményozé nemzetgytilést valasztottak,
amelyben a posztkommunista erSk szereztek abszoldt tobbséget, és
amely az ideiglenes alaptdrvény funkci6jat betoltd, kormany és ellen-
2€k kozotti kompromisszumot tikrozé torvénycsomagot fogadott el.
Ezek a rendelkezések csak a kozhatalom gyakorldsardl rendelkezett,
alapjogi katalégussal 1993-ban egészitették ki. Mivel az 1994-es al-
kotményozési kisérlet elbukott, az dtmenetinek szdnt rendezések és
formalisan az 1976-os alkotmany egészen 1998-ig hatdlyban maradt.

Az 1992-es parlamenti vilasztds, amelyen a kordbbi 250 helyett
mar csak 140 képviselSt vélasztottak meg, mér az ellenzék és vezets-
jének, Sali Berishanak gy&zelmét hozta, amelyet az 1996-os valaszta-
son — jelentSs vélasztdsi csaldsok segitségével — megismételt. 1994-
ben Berisha — a parlament megkeriilésével, népszavazas dtjan — dj
alkotmdnyt akart elfogadtatni, amely megerGsitette volna az elnok
hatalmat, de a referendum elutasitotta.” Az 1996-o0s valasztasok utdan
Berisha ez erds kiilss és belsé nyomds miatt kénytelen volt 1997-ben
(j vélasztdsokat kifrni, amelyet a volt dllampdrt utédja, a szocialista
part nyert meg, Fatos Nano vezetésével. A kovetkezd idGszakot maig
hatéan a jobb- és baloldali tdborok egész tarsadalmat megoszté szem-
benalldsa jellemzi.

1997-ben a lakossag nagy részét érint8 piramisjaték csédje miatt
felkelés robbant ki, amely sordn 6sszeomlott dllamszervezet. Az az
évi valasztasokkal egy id6ben a monarchia visszadllitasardl is tartot-
tak népszavazdst, amely a koztdrsasdgi dllamformdt erdsitette meg.
A hatalyos alban alaptorvényt az ezt kdvetd rendezési folyamat ré-
szeként, az ellenzék bojkott felhivasa ellenére 1998-ban fogadték el,
és még ugyanabban az évben népszavazds is megerdsitette, elsdprd,
95%-o0s tobbséggel — igaz, csupan 50%-os részvétel mellett. Az alkot-

> Szente: cit. op. 2006, 515. o.
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many megalkotdsa az USA fellépésének is kdszonhetd volt, mivel a

2 2

megel&z8 években a folyamat tobbszor kudarcot vallott.® A kordbbi,
elnoki rendszer felé torténd elmozdulasi kisérletek utdn az orszdg-
ban végiil 1998 6ta a parlamentdris kormanyforma szilardult meg. Az
alkotmanyt 2007-ben, 2008-ban, majd 2012-ben médositottak, G-
ként a valasztasi rendszert és a parlament mikodését érintGen. Leg-
utobb az igazsdgiigyi reform érdekében sziikséges médositdst fogadtdk
el, 2015-ben.

Albdnia 6 torekvése az EU-csatlakozas, ennek érdekében valéban
mélyrehaté reformok indultak el a kézigazgatdsban. A kommunis-
ta rendszer 6roksége, az instabil politikai kornyezet, a korrupcié és
a nem elégséges jogi és adminisztrativ feltételek azonban tovabbra
is akaddlyozzdk a kozigazgatdsi reformok kibontakozdsat.” Albania

2009 6ta a NATO tagja.

2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA,
A KORMANYZASSAL ES A KOZIGAZGATASSAL
KAPCSOLATOS ALKOTMANYOS ALAPELVEK

Az alban alkotmdny szerint Albdnia oszthatatlan és egységes dllam,
amely a jogon, hatalommegosztdson és népszuverenitdson alapul, az
allam 4ltal védendd legfontosabb értékek a fiiggetlenség és teriileti
integritas, nemzeti identitds mellett az emberi méltdsdg és szabadsag-
jogok, a szocidlis igazsdgossdg, a pluralizmus, valldsi és nemzetiségi
egylittélés és tiirelem.® Az alkotmény preambuluma megemliti az al-
ban nép egységre vald torekvését, a 8. cikk szerint pedig az orszdg

¢ A folyamatrél részletesen lasd Carlson, Scott: Politics, Public Participation,
and the 1998 Albanian Constitution. Osteuropa-Recht, 1999, 489-510. o.

"Mibovil Skarica: Public Administration Reforms in a Fragile Institutional
Framework: The Case of Albania. In Croatian and Comparative Public Administ-
ration, 361 (2012).

8 Alban alkotmany, 3. cikk
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védi a hatdron kiviil é16 albdnok nemzeti jogait, és tdmogatdst nydjt
a kiilfoldon €16 vagy dolgozoé dllampolgarainak. Az alban jogrendszer
cstcsan 4ll6 alaptorvény rendelkezései kozvetleniil alkalmazhatéak,
kivéve, ha maga az alkotmany rendelkezik masképp. A 183 cikkbdsl
all6 alaptorvény 15-58. cikkei modern, széles kord alapjogi katals-
gust tartalmaznak. Az 59. cikk fogalmazza meg az dllamcélokat, ame-
lyek biztositdsa az dllam teherbird képességének fiiggvénye, idetarto-
zik a munka, lakhatds, egészség, jovS genericick kornyezete, idSsek,
arvak, fogyatékkal €16k gondozésa, sport, kulturilis orokségvédelem,
alban nyelv védelme.

Az orszdg kormanyformdja parlamentdris, ennek megfelelen a
parlament vélasztja meg a koztdrsasdgi elnokot, a legfelsébb birét, a
legfébb tigyészt és helyetteseiket, valamint az alkotmanybirésag ki-
lenc tagjit. A végrehajté hatalom az 6t évre, a parlament 4ltal ha-
romotddos tobbséggel valasztott dllamfs, illetve az dltala kinevezett
miniszterelnok kezében van. Az elnok megvdlasztasa legfeljebb o6t
forduléban torténik, az els6 haromban a képvisel6k haromotode, az
utolsé két forduldban a képviselSk tobbsége dltal megvilasztott je-
l6lt lesz az elndk. amennyiben 6t fordulé alatt sem sikeriil elnokot
vélasztani, a parlament feloszlik, és 4j valasztasokat kell kifrni, amin
megvilasztott j parlament valaszt majd elnokot. Az elnok hataskore
szik: egyszer visszakiildheti a térvényeket megfontoldsra a parlament-
nek, 4m ez nem vonatkozik az alkotmanymddositdsokra, valamint
a parlament abszolit tobbséggel hatdlytalanithatja az elnoki vétot.
A minisztereket a kormanyf§ javaslatdra az dllamfs nevezi ki, 4m a
kormdny a parlament jévahagydsdval alakulhat csak meg. A parla-
ment a kormanyprogramrdl és a kormény 6sszetételérdl vitar kove-
téen egy szavazdssal dont.

Bar a képviseleti demokricia elsddleges Albanidban, a kozvetlen
demokricia formdi is léteznek. 50 000 valasztépolgdr népszavazdst
vagy abrogativ referendumot kezdeményezhet, azaz népszavazdst
valamely torvény hatdlyon kiviil helyezésérél. A parlamenti kép-
viselSk egyotdde vagy a kormany kérésére a parlament elrendelhet
népszavazist vagy egy torvényjavaslatrdl sz616 referendumot. A til-
tott targyak korébe tartozik az orszdg teriileti integritdsa, az alap-
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vetd jogok korldtozdsa, az addk, az allam pénziigyi kotelezettségei,
rendkiviili 4llapot, habora és békekotés és az amnesztia,” ezekrdl
tehiat nem lehet népszavazast elrendelni, ezek betartasa folott az al-

2

kotmdnybirésag drkodik.

) 3. APARLAMENT )
(VALASZTOJOG, SZERVEZET, JOGALKOTAS)

Az orszag 140 tagd, egykamaras'® parlamentjét (Albdan Koztdrsasdg
Nemzetgy(lése, Kuvendi i Republikés sé¢ Shqipérisé) négy évre vilaszt-
jak, ardnyos valasztasi rendszerben, a 2008 6ta'' érvényben 1évs va-
lasztasi torvény'? és az ugyanabban az évben mdédositott alkotmény
szerint. Albdnidban tizenkét, lakossdgaranyosan eltérd manddtum-
szamu vdlasztokorzet van, a beosztés koveti az orszag kozigazgatdsi be-
osztasat. E korzetek lakossdgszdma igen nagy szérdst mutat, 78 000 és
750 000 kozott valtozik." A korzetek teriileti listaja zart, a valasztdsi
szerveknek torténd leadas utdn nem viltoztathatd, és a valasztopolgér
sem fejezheti ki preferencidjat. A partok bejutési kiiszobe — mivel azt
minden vélasztékorzetben el kell érni — igen alacsony, 3%, a partszo-
vetségeké 5%. 2008 elstt 100 képviselst egyéni korzetekben kozvet-
leniil, 40-et pedig listan vdlasztottak meg, valamint a bejutési kiiszob
is alacsonyabb volt (2,5%, illetve 4%).

A manddtumok elosztdsa 6nallé partlistak esetén a d’Hondt-, pért-
szovetségek esetén a Sainte-Lague-mddszer szerint torténik. Eldiras,

 Alban alkotmany 151. cikk.

10 Az els$ alban parlament két kamardval mikodott, alséhdza a Nemzeti Ta-
nécs, fels6hdza a Szendtus volt.

T Korabban 100 képviselst egyéni korzetben, 40-et listardl valasztottak meg.

12Kodi Zgjedhor I Republikés Sé¢ Shqipérisé (Miratuar me ligjin nr.10019,
daté 29.12.2008, dhe ndryshuar me ligjin nr.74/2012, daté 19.07.2012 dhe ligjin
nr. 31/2015, daté 02.04.2015)

13 Nohlen, Dieter — Stower, Philip: Elections in Europe: A data handbook. Nomos,
2010, 133. o.
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hogy listén szerepld jeloltek legaldbb egyharmada nd legyen. A va-
lasztdson passziv regisztraciés rendszer él, a vdlasztépolgarok név-
jegyzékét a kozponti cimjegyzékbdl allitjak els. A valasztasi igazgatds
cstcsszerve a parlament 4ltal hét évre vilasztott, kilenctagd Kézpon-
ti Valasztasi Bizottsag (Komisioni Qendror [ Zgjedhjeve), amelynek
négy tagjat a parlament, kettSt az elnodk, hdrmat a legfelsébb birésag
jelol. A bizottsdg munkdjat 48 f6s hivatali szervezet tdmogatja. Az
alacsonyabb szint( valasztasi bizottsdgok gyakran politikai befolyds
alatt vannak, vagy polarizaltak. A kiilfoldén €16 albanok szavazati
joga mdig nem megoldott, és a belfsldi szavazékrol sem 4ll rendelke-
zésre aktualizdlt lakcimnyilvantartds. A vilasztdsokat vasdrnap, leg-
késsbb a parlament mandatuménak lejdrta elStt 30 nappal tartjdk.
A parlament manddtuma napra pontosan négy évvel az alakul6 iilés
utdn négy évvel jar le.

A korabbi igen magas, 10 000 ajanlast igényld jeloltallitasi rend-
szert a Velencei Bizottsdg ajanldsdra felvaltotta az orszdgosan 5000,
valasztasi koalicié esetén 7000 aldirds elSirdsa.'* A testiilet kifoga-
solta azt is, hogy a vélasztési torvény privilegizélja a partok vezetdjét,
megengedve nekik, hogy mindegyik vélasztokorzetben vezessék a lis-
tat.”® Az EBESZ vélasztési eljarast érint§ ajanldsai kozott pedig gyak-
ran talalunk utaldst a valasztasi szervek fiiggetlensége, hatékonysaga,
nyilvdnossdga terén mutatkozé hidnyossdgokra.

Annak ellenére, hogy 1997 6ta négyévenként tartanak valasztdso-
kat, és a parlament kit6lti manddtumat, id6rsl idére konfliktusok bé-
nitjak meg a parlament mdkodését. Legutébb 2014 masodik felében
az ellenzék hat hénapon keresztiil bojkottélta a parlamenti munkAt.
Visszatérésiiket az a megegyezés tette lehetSvé, amelynek részeként
felallhattak a kordbban eredményteleniil kovetelt vizsgaldbizottsa-
gok, és amely a miniszterelnokével azonos mennyiségti beszédidshoz
juttatta az ellenzéket. A 2000-es évek kevés pozitiv eldrehaladdsanak

4Horvath Laszlé: Parlamenti valasztdsok Koszovoban és Albanidban. Parla-
menti Szemle, 2017/2, 111. o.
15L4sd a Velencei Bizottsiag 513/2009-es véleményét az alban valasztasi tor-

vényrél [CDL-AD(2009)005 szamt dokumentum].
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terepét éppen a torvényhozds, a néhény j6 irdnyba mutaté térvény
jelentette. Ezek elfogaddsanak mddja, valamint a szemben 4ll6 politi-
kai ersk kozotti konszenzus hidnya, a parlamenti mikodés és kultira
alacsony szinvonala azonban tovdbbra is sok kivannival6t hagy maga
utan.'®

A parlament torvényeket alkot, emellett — jobbdra ceremonidlis
jogkore ellenére — a koztarsasagi elnok, valamint a kormdny és a mi-
niszterek alkotnak normativ szabdlyokat. Térvényt kezdeményezhet a
kormény, a parlamenti képviselSk és bizottsagok mellett a nép is: egy
ilyen inditvdnyhoz 20 000 valasztépolgar aldirdsa sziikséges (utdbbi
esetben kotelezd az el6zetes normakontroll). A toérvényalkotdsi el-
jaras mindossze egy Osszetett bizottsagi és egy azt kdvetd plendris for-
dulsbel 4ll, amelyet a szavazas zdr. Csupan a pénziigyi és gazdasagi
targyd torvények targyaldsa esetén keriil sor két korre, azaz a plena-
ris utdn egy Gjabb bizottsagi forduléra.!” A mindsitett, a képviselsk
hiromotodos tobbségével elfogadandé térvényeket az alkotméany fel-
sorolja,'® idetartoznak a nagyobb kédexek, az dllampolgarsdg, az al-
kotmédnyban szabdlyozott szervek miikodése és tevékenysége, kozjogi
tisztségviselSk jogalldsa, valasztds, népszavazds, kozigazgatdsi beosztas,
rendkiviili dllapot és az amnesztia. E targykorok kivételével, a kor-
mény vagy a képviselSk egyotode kérésére barmely torvény targyal-
haté gyorsitott eljardasban, amely egy hétre csokkenti a parlamenti
targyalds idejét. A parlament 2019-ben 91 torvényt fogadott el, ez az
elmult évek leggazdagabb torvényhozdsi termése."”

A torvények kihirdetésérdl az elfogadast kovetd 20 napon beliil
az elnok gondoskodik, a hatdlybalépés legkorabbi idépontja a ki-
hirdetést kovetd 15. nap, de a parlament tagjai abszolit tobbségével
azonnali hatdlybalépésrél is donthet. 1999 elétt a hivatalos kozlonyt
(Fletorje Zyrtare) a parlamenti hivatal egy szervezeti egysége gondoz-

19EU Progress Report Albania 2014.

17Szabé Zsolt: A Nyugat-Balkdn parlamentjei. Gondolat, 2016, 213. o.
18 Albdn alkotmany 81. cikk.

YEU Albania Report 2020
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ta, azéta torvény alapjan?® az igazsagiigyi minisztérium ald rendelt Hi-
vatalos Kihirdetési Kézpont (Qendra e Botimeve Zyrtare). A torvény
szerint minden torvényt, elnoki, kormany- és miniszteri rendeletet,
alkotmdnybirdsagi hatdrozatot (kiilonvéleményekkel egyiitt), vala-
mint egyéb jogszabdlyokat is ki kell hirdetni, ha ezt torvény eléirja.
2005-ben a kozlony honlapja is elindult.?!

A megfelel§ minGségi torvények elfogaddsa érdekében a parla-
mentben tiztagd Jogalkotdsi Tandcs (Késhilli pér Legjislacionin) md-
kodik, amely az 4lland6 bizottsagok felkérésére vizsgdlja a torvény-
javaslatok megfelelését a jogalkotdsi szabdlyoknak. Véleménye nem
koti a bizottsagokat, de egyet nem értésiik okait a plendris vitdban ki
kell fejteniiik. A térségben egyediilallo testiilet paritdsos dsszetételd,
tagjai fele a kormdnyoldal, fele az ellenzék soraibdl keriil ki, a tagokat
a hdzelnok jeloli ki a jogdsz vagy jogalkotdsban tapasztalt képviselsk
koziil. A tagok 6t hénapos periédusokban, alfabetikus rendben vilt-
jak egymast a testiilet elnoki posztjan. A Jogalkotdsi Tandcs igen ak-
tiv, munkdja elismerésnek ¢rvend: 2013-ban 78 iilésen 112 torvény-
javaslatot, 2014-ben 139 iilésen 307 torvényjavaslatot targyalt meg.

A jogalkotas mennyiségileg kiveti az EU-integraci6 dltal tdmasz-
tott elvdrdsokat, a mindség azonban elmarad ettél. Az orszigban
nincs jogalkotdsi terv és tervezés, sem a parlamentben, sem a kor-
mdnyndl. A parlament csupdn 2014-ben fogadta el a 2015 m4djusiaban
hatélyba lépett torvényt a tdjékoztatasrdl és konzultdciorol,”? amely
a torvényjavaslatok, helyi és kdzponti rendelettervezetek, valamint
stratégiai és mas kozérdekd dokumentumok nyilvanos konzultdciojat
irja els. A konzultici6 egy internetes feliilet segitségével torténik,” a
kozigazgatasi szerveknek ki kell jelolniiik egy konzulticios feleldst is.
A toérvény be nem tartdsa esetén az adatvédelmi biztoshoz lehet for-
dulni, aki sziikség esetén targyaldst tart, és eljardsa végén ajanlast ad
ki az érintett kozigazgatasi szervnek, ezenfeliil azonban specidlis jog-

O Ligji Nr.8503 Date 30.06.1999 Per Informimin e Dokument.Zyrtare.
T http://www.qbz.gov.al/

22 Ligji nr. 146/2014 Per njoftimin dhe konsultimin publik

2 http://www.konsultimipublik.gov.al
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korei (birsagolds, birdsaghoz fordulds) nincsenek. A torvény elss két
évében a gyakorlati tapasztalatok igen szerények: az érintett szervek
tobbnyire nem jeldltek ki konzultaciés felelSst, és a szervek mintegy
fele nem tett eleget konzulticids kotelezettségének.?*

2015-ben megsziiletett a parlament eurdpai integriciéban vald
részvételét szabalyozd torvény is,” amely a kormdny és parlament
egyeztetését szabdlyozza EU-tigyekben, valamint dj, széles kord kon-
zultdciés férumokat 4llit fel az integracié témakorében. A torvény
létrehozott egy dj testiiletet, a Nemzeti Eurépai Integraciés Tandcsot,
amely képviselkbdl és kiilss személyekbdl all.

Albanidban az alkotmdnyozé hatalmat is a parlament gyakorol-
ja: az alkotmdny elfogaddsdhoz és modositdsahoz az dsszes képvise-
16 kétharmadénak szavazata sziikséges. Erre inditvanyt a képvisel6k
egyotode vagy az allamfs tehet, a kormanynak nincs erre lehet&sége.
A parlament — szintén képviselSinek kétharmadaval — donthet dgy,
hogy a médositast referendum erdsitse meg, ezt a parlamenti szavazdst
kovets 60 napon beliil kell lebonyolitani. A parlament altal elutasi-
tott alkotmdnymaédositas esetén egy, referendumon elutasitott alkot-
méanymaodositds esetén hdrom éven beliil ugyanazon témdban nincs
helye alkotmanymddositdsnak.?® Az alkotmanymddositdsok elézetes
(tartalmi) normakontrollja kotelezds.

A parlamenti képvisel@séggel az igazsdgszolgaltatdsban betoltott
tisztség (bird, tigyész), valamint a polgdrmesteri tisztség is Osszeférhe-
tetlen. A képviselsk csak korméanytagok lehetnek, mas koztisztséget
nem tolthetnek be, és nem folytathatnak nyereségszerzési tevékeny-
séget allami vagy onkormanyzati tulajdon alapjan. Az osszeférhe-
tetlenséget a hazelnok vagy a képviselsk egytizede inditvanydra az
alkotmanybirésag mondhatja ki.?” A képvisel6k mentelmi joggal ren-
delkeznek: nem vonhatdk felel@sségre a parlamentben tett kijelenté-

24 Commentary of law no. 136/2014, Res Publika, Tirana, 2017.

S LIG] Nr. 15/2015 Pér rolin e kuvendit né procesin e integrimit té republikés
sé shqipérisé né bashkimin europian

26 Alban alkotmany 177. cikk

27 Alban alkotmany 70. cikk
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seik, valamint leadott szavazataik miatt, és a tettenérés esetét kivéve
csak a parlament engedélyével lehet letartéztatni Sket.

A hatélyos hézszabalyt 2019-ben fogadtik el. A parlament évente
két iilésszakot tart, tilései nyilvanosak. A frakcidalapitashoz két képvi-
selé szitkséges. Allandé bizottsdgi rendszerén tdl vizsgaldbizottsagokat
hozhat 1étre, ez a képviselSk egynegyedének kérésére kotelezs. A ko-
telezd vizsgdlobizottsagok azonban a gyakorlatban nem mindig kezdik
meg munkajukat, az alkotmanybirésdg elmarasztalé dontései ellenére.

A politikai élet Albanidban erésen polarizilt, gyakoriak a parla-
menti iiléseket érint& bojkottok, obstrukcick. 2019 elején a teljes el-
lenzék lemondott képviseli mandatumardl. 2020-ra sikeriilt csak a

vélasztdsi hatésdgnak — 18 kivételével — feltslteni az iires parlamenti
helyeket.?

4. A7 ALLAMFO

Az alban koztarsasdgi elnok (Presidenti I Republikés) f6ként ceremo-
nidlis jogkorokkel rendelkezik: kitiintetéseket ad 4t, kegyelmez, dont
allampolgdrsiag megadasarol, nagykoveteket kiild és fogad, nemzetko-
zi szerz8déseket ir ald, kinevezi a tudomdnyos akadémia elnokét és az
egyetemek rektorait.?? Jogkoreinek gyakorldsa sordn rendeleteket al-
kot. Ha harmadik személyi javaslatit a miniszterelnoki tisztségre sem
fogadja el a parlament, feloszlathatja azt.

Az dllamelnokot a parlament titkos szavazédssal, sziikség esetén
tobb forduléban, tagjainak hdromotddos tobbségével (a harmadik
és negyedik forduléban egyszer( tobbségével) 6t évre vilasztja, egy-
szeri Gjravalasztds lehetséges. Az 4llamf6 a magyarhoz hasonlé igen
korldtozott jogi felel@sséggel tartozik, tisztségétsl megfosztdsat a par-
lament kétharmados inditvanydra az alkotmanybirésidg mondhatja
ki. Akaddlyoztatdsa esetén a hdzelnok helyettesiti. Az elndk egyszer
visszakiildheti az elfogadott torvényt a parlamentnek, 4m dontését a
képviselsk tobbségével hozott hatdrozataval a parlament feliilirhatja.

8EU Albania Report 2020
2 Alban alkotmany 92. cikk
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5. ALKOTMANYVEDELEM ES IGAZSAGSZOLGALTATAS

Az alkotmany védelmének legfbb szerve, {6 értelmezdje az 1992-ben
létrehozott alkotménybirésag (Gjykata Kushtetuese). A kilenctagi
testiilet tagjai mentelmi joggal rendelkeznek, és kilenc évig tolthetik
be posztjukat, a tisztség nem meguijithaté. A biréi posztok egyhar-
mada hdromévente megujul. Hirom tagot a koztdrsasagi elnok ne-
vez ki, hdrmat a parlament, harmat a legfelsébb birésdg. A jeloltek a
magasan képzett és legalabb 15 év szakmai tapasztalattal rendelkezd
jogaszok koziil keriilhetnek ki. A testiilet elnokét a tagok sajat ma-
guk koziil, titkos szavazassal valasztjak harom évre, a tisztség egyszer
megdjithato.

Az alkotmanybirésig f6 feladata a térvények és mas kozponti és he-
lyi jogszabdlyok alkotményba és nemzetkozi szerz6désbe iitkdzésének
vizsgalata. Az dllamfs és a kormany, valamint a képviselk egydtode
utdlagos normakontrollt kezdeményezhet, ez az ombudsmannak (nép
igyvédje), valamint a szimvevdszéknek is jogaban 4ll. Az alkotmany-
birésdg biréi kezdeményezésre is eljarhat. Az dllampolgarok 2017-ig
csak a tisztességes eljardashoz valé jog sérelme esetén fordulhattak hoz-
74, azéta ezen az eljardstipuson feliil alkotmdnyjogi panaszt nyujthat-
nak be barmely, Sket negativan érintd dllami dontés ellen, ha mds
jogorvoslati lehetdségiiket kimeritették. Az alkotményellenes torvé-
nyeket a testiilet megsemmisitheti. Az alkotmanybirésag kérelemre,
6nallé eljaras keretében, kotelezd alkotmanyértelmezést ad ki. A tes-
tillet emellett elbirdlja az dllami szervek kozotti hataskori vitakat is,
valamint feliigyeli a partok tevékenységét.

Az alkotmanybirdsag sz6tdbbséggel dont. A hatdrozatok mellett a
kiillonvéleményeket is kozzé kell tenni a hivatalos lapban. A testiilet
szervezetét és mikodését torvény®® szabdlyozza. Az alkotmdnybirdk
tisztsége minden mds tisztséggel Osszeférhetetlen, vagyonnyilatko-
zat-tételi kotelezettségiik van (2018 marciusdban az igazsagszolgilta-

OLigji Nr.8577, Daté 10.2.2001 Pér Organizimin Dhe Funksionimin E
Gjykatés Kushtetuese Té Republikés Sé Shqipérisé
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téas dtvildgitasa keretében mentették fel az elsd alkotmédnybirét, mivel
nem tudta tisztdzni vagyondnak eredetét).

Az igazsagszolgaltatds Albdnidban az elmilt két évtizedben fejls-
désen ment 4t, 4m a hatékonysdg, fiiggetlenség, elszdimoltathatésdg
nem szildrdult meg.’! A birdk, tigyészek és tigyvédek kompetencidja
és képzettsége egyenlStlen, a nyilvanossag elve nem érvényesiil ma-
radéktalanul, az eljarasi szabdlyok és az indokoldsi kotelezettség (a
fellebbezések elbirdldsa sordn) gyakran sériilnek, a perek gyakran el-
hizédnak, a korrupcié mélyen beépiil a rendszerbe. Mindezek miatt
a kozbizalom megrendiilt az igazsdgszolgaltatdsban. A modern birdsko-
d4s nem tekint vissza hosszii hagyomanyokra: a fiiggetlenség kivivésa
utdn nehézkesen ment a fiiggetlen 4llami birésagok felllitdsa. Emlitést
érdemel, hogy eskiidtbiraskodés bevezetésére is tortént kisérlet 1913-
ban, azonban csak alig néhany vidéki targyaldsra keriil sor eskiidtek
bevondasaval, majd a negativ tapasztalatok miatt felhagytak vele.

Az igazsdgszolgiltatas f8 irdnyitd szerve 1992 és 2017 kozott a 15
tagld Igazsdgiigyi Tandcs (Késhilli i Larté i Drejtésisé) volt, amelynek
elnoke a testiilet elnoki tisztségét is betolts allamfs, tagjai a legfel-
s6bb birdsdg fébirdja, az igazsdgiigyi miniszter, hdrom parlament altal
vilasztott tag volt, valamint kilenc biré a birésdgi rendszer minden
szintjérdl, akiket a Nemzeti Bir6i Konferencia vélasztott egyszeri, t-
éves idStartamra. A tandcs tett javaslatot az dllamfének az elséfokud
és fellebbviteli birok kinevezésére, dontott birak athelyezésérdsl, me-
nesztésérdl, fegyelmi tigyeirdl, és a birdsdgi elnokok kinevezésérdl.

2018 6ta mér a 11 tagd Bir6i Tandcs (Késhillit té Larté Gjyqgésor)
makodik, immar kormanyzati tisztségvisel6k nélkiil, azaz az egysé-
ges igazdgszolgaltatdsi szervet a hivatdsrendi (6n)igazgatds rendszere
véltotta fel. A tandcs legfontosabb feladata a birdk kinevezése, érté-
kelése, sziikség esetén dthelyezése vagy felfiiggesztése. A tandcs hat
biré tagjit a birdk maguk koziil valasztjdk, a fennmarad6 tagok az
tigyvédek, jogi karok és civilszervezetek — parlament 4ltal vélasztott
— képviselsi. A tandcs stratégiai tandcsadé szerv, figyelemmel kisé-
ri a birésigi rendszer miikodését, és beszdmol réla a parlamentnek.

31 Analysis Of Criminal Appellate Proceedings In Albania, Osce, 2007, 1. o.
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A tandccsal parhuzamosan hasonl6 testiiletet allitottak fel az tigyészi
hivatdsrend szdmara. Létrejott a parlament dltal valasztott Igazsag-
tigyi Feltigyel$ (Inspektori té Larté té Drejtésisé) tisztsége is, akinek
feladata a maginszemélyektdl, az igazsagiigyi minisztertdl, legfébb
ligyésztdl, vagy a birdi és iigyészi tandcsok tagjaitdl érkezd, birdk és
ligyészek elleni, visszaélésekkel kapcsolatos panaszok kivizsgaldsa, ha-
téségi jogkor nélkiil.

A birésagi rendszer Albanidban haromszint: a legfelsébb birdsag-
bol, fellebbviteli birdsagokbol és elssfoki birésagokbdl 4ll, ezekben
dsszesen 329 biré dolgozik. A parlament létrehozhat kiilonleges bi-
résagokat meghatdrozott tigyek targyaldsira (4m ezek nem rendkiviili
birésdgok). Ilyen példdul a 2003-ban 1étrehozott, a biintets torvény-
kényvben meghatdrozott silyos, szervezett médon elkdvetett bin-
tigyeket fellebbviteli szakban tdrgyalé birésag és fellebbviteli birésag,
melyeket torvény* allitott fel.

A legfelsébb birésdg (Gjykata e Larté) Albania legmagasabb foku
birésaga, kasszdcids jogkort gyakorol az alacsonyabb fellebbviteli bi-
résdgok folott. Altaldban otfés tandcsban dént, 17 mentelmi joggal
rendelkezd birajat a parlament egyetértésével az elnsk nevezi ki, egy-
szeri, kilencéves manddtumra, polgari (ideértve a kereskedelmi, csa-
14d- és munkaiigyi eseteket) és biintetd (beleértve a katonai tigyeket)
kollégiummal, valamint 2013 6ta kézigazgatdsi kollégiummal rendel-
kezik. A legfels6bb birésdg jogegységi feladatkort is elldt, ilyen donté-
seit a hivatalos lapban is ki kell hirdetni. A legfels6bb birésag itéletei
mellett a kisebbségi véleményeket is kozzé kell tenni.

Az orszég teriilete hét fellebbviteli birésag® teriiletére van feloszt-
va, ezekben 89 biré {télkezik. Haromf&s tandcsban fellebbviteli tigye-
ket biral el. Az iigyek elosztdsa a tandcsok kozott sorsoldssal torté-
nik, torvényben meghatdrozott médon. Az elséfokd birésagok szdma

23, ezekben 251 biré dolgozik. Az elséfokd birdk a végzett, legaldbb

?Ligj nr.9110, Daté 24.7.2003 Pér Organizimin Dhe Funksionimin e
Gjykatave Pér Krime Té Rénda

3 Székhelyvarosok: Durrés, Gjirokastér, Korgé, Shkodér, Tirang, Vloré, vala-
mint a silyos btiniigyeket targyalo fellebbviteli birésag Tirandban.
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25 éves, biintetlen el&életd jogdszok koziil keriilnek ki, fellebbviteli
biré az lehet, aki legaldbb 6téves els6foki birésagi birdi tapasztalattal
rendelkezik. A fellebbviteli bir6sagok mellett a 2012-es kozigazgatdsi
birésagi torvény* elfogadésa éta 6nalld kozigazgatasi birdsagok is mii-
kodnek, dsszesen 36 birdval. A fellebbviteli tigyeket a hét birét foglal-
koztaté Kozigazgatssi [télstabla (Giykata Administrative e Apelit),
amelynek dontései ellen a legfelsébb birdsag kozigazgatasi tandcsdhoz
lehet fordulni jogorvoslattal. A gyakorlatban ezek itéleteinek végre-
hajtésa a kozigazgatasi szervek altal azonban sokszor elmarad.

A legfébb tigyész (Prokurori i Pérgjithshém) az {igyészi szervezet
cstcsén 4ll, a parlament egyetértésével a koztarsasagi elndk nevezi ki.
Az tigyészeket szintén a koztdrsasagi elndk nevezi ki, az tigyészi tandcs
javaslatdra. A szervezet a birésagi szervezethez igazodik: hét fellebbvi-
teli fGiigyészségre, valamint 23 helyi tigyészségre tagolédva, a rendszer
része 2019- 6ta egy specialis, korrupcié- és szervezettbiindzés-ellenes
tigyészség is.

2016-ban lendiiletet kapott a birésagi reform. Elfogadtik az 4j
birésagi®® és tigyészségi®® szervezetrsl, a (2001-es kordbbi tdrvényt
felvaltd, igen részletes) birdk és tigyészek jogalldsarol’’ szolo torvé-
nyeket, valamint egy torvényt®® a birdk és tigyészek atvildgitasarol.
Ezek a vizsgilatok jelentSs késéssel, ténylegesen 2018-ban indultak
el, céljuk a vagyoni helyzet felmérése mellett a szervezett blindzéssel
val6 kapcsolatok feltdrdsa és a szakmai-etikai feltételek meglétének
ellendrzése. A fiiggetlen értékelSk a vizsgilt személy (nyilvdnos meg-
hallgatds sordn tett) nyilatkozatdn kiviil mds dokumentumokat, ta-

3Ligji nr. 49/2012 Pér organizimin dhe funksionimin e gjykatave
administrative dhe gjykimin e mosmarréveshjeve administrative

% Ligj, Nr. 98/2016: Pér Organizimin e Pushtetit Gjyqésor Né Republikén E
Shqipérisé

% Ligj, Nr. 97/2016: Pér Organizimin Dhe Funksionimin e Prokurorisé né
Republikén e Shqipé

37Ligj Nr. 96/2016: Pér Statusin e Gjyqtaréve dhe Prokuroréve Né Republikén
e Shqipérisé

38 Ligj, Nr.84/2016: Pér Rivlerésimin Kalimtar té Gjyqtaréve Dhe Prokuroréve
né Republikén e Shqipé
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ntvallomdsokat, szakvéleményeket is figyelembe vehetnek, és hely-
szini szemlét is lebonyolithatnak. A vizsgilat eredménye lehet egy
évre tisztségbdl felfiiggesztés, vagy akér felmentés is, ha péld4ul a vizs-
galt személy vagyona a térvényes jovedelmébdl kovetkezs dsszeg tébb
mint kétszeresére rig. Bar szakért8k szerint egy év alatt minden birét
és tigyészt 4t lehetne vildgitani, az els§ félévben mindossze hat vizs-
gélat zdrult le, amibdl négy esetben nem ment 4t a vizsgalt személy a
sz(irén,” ami azt jelzi, hogy sokan nem fognak megfelelni a kritériu-
moknak. Ez azonban biré- és iigyészhidanyhoz, az igazsdgszolgaltatds
funkciézavaraihoz is vezethet. Az 4tvildgitas az alkotmdnybirdkat is
érinti, tobbeket felfiiggesztettek vagy maga mondott le, gy a testii-
letnek 2019 decemberére mindossze egy tagja maradt hivatalban, igy
hatérozatképtelenné valt.*

Az albin tigyvédi kamarat 1990-ben hoztdk létre torvénnyel, ez-
elétt a jogi képviselsk a nyomozati szakban nem lathattak el védel-
met. A hatélyos tigyvédi torvényt*! 2003-ban fogadték el, tiz évvel az
els@ ilyen tdrgyd jogszabdly elfogaddsa utdn. A birésdg elStt ma sem
kotelezs tigyvédet igénybe venni, a polgarok sajat védelmiiket is el-
lathatjdk.

Az alapjogvédelem tovédbbi fontos intézményének, a nép tigyvédjé-
nek (Avokati i Popullit) feladatait és jogall4sat az alkotmany (alapjo-
gokat kovets) 60-63. szakaszai, hivatalanak mikodését torvény sza-
bélyozza.*# A nép iigyvédje, amely kozvetleniil a parlamentnek szdmol
be tevékenységérdl, a kozigazgatdsi szervek jogellenes tevékenysége
vagy mulasztdsa esetén védi a polgdrok jogait, szabadsdgait és jogos
érdekét. Fiiggetlen, 6nallé koltségvetését maga hajtja végre, a biré-
kéhoz hasonlé mentelmi joga van, m4s tisztséget nem tolthet be, sem
part, sem tdrsadalmi szervezet tagja, gazdasdgi tdrsasag tisztségviselGje

¥ Walter Glos — Hartmut Rank: Zwischenbilanz der Justizreformen in Albanien.
Konrad Adenauer Stiftung, 2018.

# Aurela Anastasi: Challenges for the Constitutional Court and Democracy in
Albania, Int’l J. Const. L. Blog, May 9, 2018.

# Ligj nr.9109, daté 17.7.2003 Pér Profesionin E Avokatit Né Republikén E
Shqipérisé

# Ligji 8454 (1999) “Per Avokatin E Popullit”
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nem lehet. A tiranai kdzponton kiviil hét teriileti kirendeltséggel is
rendelkezik.

A nép tligyvédjét a parlamenti képviselsk haromotode dtéves ids-
tartamra véalasztja, Gjravalasztds lehetséges. A képviselSk egydtodének
inditvanydra a képvisel6k hdromotode visszahivhatja tisztségébdl.
A tisztség betoltéséhez alban dllampolgarsdg, felséfoku jogi végzett-
ség és jogvédelmi vagy jogi teriileten szerzett elismert szakértelem és
legaldbb 10 éves tapasztalat sziikséges.

A nép tigyvédje kérelemre és hivatalbdl egyarant eljarhat, barki
fordulhat hozz4, formakényszer és dijazas nélkiil. Népszertiségét és is-
mertségét mutatja, hogy évente mintegy 4500 beadvéanyt kap. Hiva-
taldn beliil 6t szakteriileti biztos mikodik, akiket szintén a parlament
valaszt (a nép tigyvédjétdl eltérSen négy évre), ezek a kovetkez§ te-
rilletekkel foglalkoznak: kozponti kozigazgatds és onkormanyzatok;
renddrség, titkosszolgilatok, birésagok, bortonok; kinzas elleni nem-
zeti mechanizmus; gyermekjogok; altaldnos kérdések. A nép tigyvéd-
je, amely az egyenls bandsmodért is felelSs, a parlamentnek évente
tevékenységérdl jelentést tesz, de a torvényhozds ezenfeliil is kérhet
t6le tdjékoztatdst, valamint & is kérhet meghallgatast. Hatdskore szd-
kos: ajanlast tehet (a megkeresett szerv erre koteles vélaszolni), és
intézkedést kezdeményezhet, a kozigazgatdsi szervek kotelesek az 4l-
tala kért informéciot és tdjékoztatdst megadni. Vizsgélatot folyathat
le, szakértSt vehet igénybe. A tisztség fennalldsanak elsG tiz évében a
nép tigyvédje mintegy 150 jogalkotdsi céld ajanlast fogalmazott meg,
amelynek 75%-4nak a cimzettek eleget tettek.*

6. A KORMANY SZERVEZETE ES MUKODESE
A kormdny (Miniszterek Tandcsa, Késhilli i Ministrave) dltaldnos
szerv: minden olyan éllami funkciét gyakorol, amely nincs mas al-
lamhatalmi vagy 6nkormdnyzati szervhez rendelve. VezetSje a mi-

niszterelnok (Kryeministri), akit a parlament vélaszt meg, tagjai a

# Skarica: cit. op. 21. o.
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miniszterek, akiket a miniszterelnok javaslatdra a koztarsasagi elnok
nevez ki. A kormdny szervezetét és miikodését torvény*™ szabdlyozza,
a kormdnytagokat mentelmi jog illeti meg. A kancellar-elvnek meg-
felelSen a kormanyf& nem pusztan elss az egyenld kormanytagok ko-
z6tt, hanem meghatdrozza a kormany altaldnos politikajat, ellendrzi
a miniszterek munk4jét, donti a kozottiik felmeriil vitas kérdésekben,
és rendeletet is kiadhat. A kormanyfd bizalmi kérdést tehet fel a par-
lamentnek, amelynek sikertelensége esetén felkéri az elnokot a parla-
ment feloszlatdsara. A képviselSk egydtode — német mintdra — konst-
ruktiv bizalmatlansigi inditvanyt nydjthat be, az j miniszterelnok
megjelolésével.

Az alkotmdny szerint a kormdny sajdt hatdskorében rendeletet al-
kothat. Térvényerejt rendeletet*® csak veszélyhelyzetben alkothat,
amit haladéktalanul meg kell kiildenie a parlamentnek, amely 45 na-
pon beliil meger&sitheti azt, ellenkezd esetben hatélyat veszti*’. Bar
a kormdny tdbbszor megkisérelte erre hivatkozva felgyorsitani a jog-
alkotast, az alkotmanybirésdg gyakorlata ezt a jogkort szttken értelme-
zi, igy szdmos ilyen rendelkezést semmisitett meg.*® A kormany par-
lamenti ellendrzése gyenge, a stratégiaalkotast és végrehajtést szinte
demokratikus (parlamenti) kontroll és jévahagyds nélkiil végzi.

A 2017-es valasztdsok utén alakult kormany — a miniszterelnokén
és helyettesén kiviil — mindossze 11 miniszterbsl és két tdrca nél-
kiili allamminiszterbsl 4ll, szemben a kordbbi 21 tagd kormannyal.
A kormdny politikdjanak {6 torekvése az eurdpai integracid, emiatt
{6 stratégiai dokumentuma a Nemzeti Fejlesztési és Integracios Stra-

tégia 2015-2020 (korabbi id&szaka 2007-2013 volt).

#Ligj Nr. 9000, Date 30.1.2003 Per Organizimin Dhe Funksionimin E
Keshillit Te Ministrave

# Alban alkotmany 104. cikk

% Akte normative qé kané fuginé e ligjit

#7 Alban alkotmany 101. cikk

8 Herbert Kiipper — Szabé Zsolt: A jogalkotds alkotmanyos keretei Kelet- és
Kozép Eurépaban. Parlamenti Szemle, 2016/1, 48. o.
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7. A KOZIGAZGATAS INTEZMENYRENDSZERE

A kozigazgatasi eljarasi torvény (lasd kiilén pontban) szerint a koz-
igazgatasi szervek az aldbbi csoportokra oszthatdk: kozponti kormény-
zati szervek, kozjogi testiiletek, dnkormdnyzatok, a fegyveres ersk
szervei — utébbiak csak annyiban, amennyiben szintén kozigazgata-
si feladatot végeznek. Az 4llamigazgatasi szervek létrehozdsardl és
mikodésérsl kiilon torvény® rendelkezik, amely a kovetkezs alap-
elveket fogalmazza meg a kozigazgatds szervezetérdl: egység és hierar-
chia, elszamoltathatésag, dekoncentracid, egyértelmiség a felelGsség
meghatdrozdsaban, gazdasigossdg, hatékonysdg, valamint az 4llam-
igazgatdsi intézmények kozotti egyiittmikodés. A torvény szerint az
allamigazgatds az aldbbi intézményekbdl 4ll: miniszterelnok, minisz-
tériumok, a miniszterelnoknek vagy a minisztereknek aldrendelt, kor-
manydontéssel létrehozott intézmények, a kormdny valamely tagja
altal feliigyelt 6nallé tigynokségek, valamint a prefektusok hivatalai.
A torvény szabdlyozza az allami kozfeladatok mds jogalanyokra valé
atruhdzasanak feltételeit is.

A minisztérium ell4tja az 4llam felelGsségi korébe tartozé valameny-
nyi adminisztrativ feladatot, kivéve azokat, amelyeket kifejezetten az
aldrendelt intézményekre ruhdztak 4t, vagy amelyekért az autoném
igynokségek feleldsek. A minisztérium felelSs tovabba a felelSsségi
korébe tartozd autoném ligynokségek tevékenységének feliigyeleté-
ért. A minisztérium dekoncentralt teriileti szerveket is létrehozhat.
A minisztert kabinet segiti, amely nem illeszkedik a minisztériumi
hierarchidba, hanem kozvetleniil a minisztert segiti. A minisztérium
legkisebb szervezeti egysége a fGosztdly (sektori), folotte az igazgatd-
sag (drejtoria), majd a fGigazgatdsdg (drejtoria e pérgjithshme) 4ll.
A minisztérium szervezetét a fStitkar (sekretari i pérgjithshém) veze-

4 Rakel Mugaj: Public administration reforms in Albania, as a precondition for the
Ewropean Union (EU) Integration. (http://konferenca.unishk.edu.al/icrae2013/
icraecd2013/doc/595.pdf)

0LIG] Nr. 90/2012 Pér Organizimin Dhe Funksionimin e Administratés
Shtetérore
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ti, mint a legmagasabb rangu koztisztviseld, aki a szakpolitikai célok
szakmai végrehajtasaért felel.

Az 6nill6 tigynokségeket (agjencité autonome) torvény hozhatja
létre, ha tevékenységiik a miniszter allando feliigyeletét nem igényli,
specidlis irdnyitdssal jar, és finanszirozdsuk nem kizdrélag az dllami
koltségvetésen alapul. Tovébbi feltétel, hogy az adott kozfeladat ne
legyen hatékonyabban megvaldsithaté minisztériumi kereteken be-
lill. Az autoném tigynokséget — méretiikts] fiiggden — az irdnyitdbi-
zottsag és az ligyvezets igazgatd, vagy egy fSigazgatd és egy feliigyels-
bizottsig vezeti, a testiiletek tagjait a miniszterelnok vagy az illetékes
miniszter nevezi ki, taglétszamuk harom és hét kozott lehet. Az iigy-
vezet§ igazgatd vagy f6igazgatd vezetd koztisztviseld, a miniszterelnok
vagy a feliigyeletért felel&s miniszter nevezi ki. Az iranyité testiilet
{6 feladata a cselekvési és pénziigyi terv jovahagydsa, és az ligyvezetd
igazgaté tevékenységének ellendrzése, személyére vagy megbizatdsa
visszavondsira vonatkozé javaslattétel.

A belss, kozigazgatasi normékrol Albdnidban szokatlanul magas
szint(, alkotmédnyos rendelkezést taldlunk.”® Eszerint a kormdny, a
miniszterek és a kozigazgatasi szervek belsd normadi csak az aldrendelt
szervekre vonatkoznak. Ilyen példaul a kormdny tigyrendje, amely
tobbek kozott a kormdnyzati koordindciot, a jogalkotas elSkészitését,
az eurdpai integracidhoz sziikséges szakpolitikai feladatokat szabalyoz-
za. A koordindciéért felel&s minisztériumi vezetSk legaldabb heti meg-
beszéléseket tartanak, tobb tarcakozi egyeztetési férum is létezik.

A kormény és a kozigazgatds mikodésének kereteit e normak mel-
lett stratégiai dokumentumok jelslik ki, amelyek megalkotdsanak
mindsége altalanos elismerésnek ¢rvend, a gyakorlati megval6sitds
és a koltségvetési konzekvencidk levondsa (stratégiakoltségvetés-ké-
szités) azonban gyakran elmarad. A célok kijelolése megfelelének
mondhaté, 4m az eredmények a kozigazgatds belsS ellendrzési me-
chanizmusainak gyengesége miatt rendre elmaradnak. A jogalkots,
jogszabalyszerkesztés és a hatdsvizsgalatok kultdrdja fejletlen. A koz-
igazgatas kapacitdsai 4ltaldban szikosek, az erdforrdsok egyenlétle-

51 Alban alkotmany 119. cikk
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niil, irraciondlisan oszlanak el, az intézményi hatékonysdg alacsony, a
stratégiai célok gyakorlatba valo 4tiiltetése rendre elmarad.” A jogal-
lami alapon 4116, hatékony és elsziamoltathat6 kozigazgatas kiépitése,
a kozigazgatasi reform megvaldsitdsa a Stabilitdsi és Tarsuldsi Meg-
allapoddsnak is egyik {8 elvardsa.

8. AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI ES HELYI SZINTJEI
ES AZ ONKORMANYZATOK

Az orszdg a 2015 juniusdban életbe 1épett jelentds teriileti kozigazga-
tasi reformtdrvény® alapjdn — a kordbbi 36 korzet (rrethe) helyett —
tizenkét megyére™* (Qarge) tagolddik. A teriileti kozigazgatas alapja a
megye, élén a kormany 4ltal kinevezett prefektussal (prefekti). A pre-
fektus feladata a kozponti kormanyzati politikdak és énkormanyzatok-
nak szdnt tdmogatdsok helyi szintd koordindcidja és végrehajtasa,
ami a gyakorlatban igen alacsony szinvonalon val6sul meg. Emellett
torvényességi feliigyeletet gyakorol az énkormanyzatok tevékenysége
folott, szikkség esetén birésdghoz fordul. A megyékben vélasztott ta-
ndcsok (késhilli i garkut) is mdkodnek, részben valasztott, részben a
telepiilések dltal lakossdgardnyosan delegilt tagokkal. Feladatkoriik
szikos, tobbnyire gazdasdg- és teriiletfejlesztésre korlatozédik. A me-
gyékben dekoncentrilt minisztériumi szervek is mikodnek, valamint
az alkotmany megengedi, hogy — a sziikséges koltségek biztositdsa
mellett — az allam feladatokat delegiljon az dnkorményzatokra.

52 Durata Thanasi: An OQwverview Of Public Administration In Albania. NispaCE,
2010.

> Ligj Nr. 115/2014 Pér Ndarjen Administrativo-Territoriale Té Njésive Té
Qeverisjes Vendore Né Republikén E Shqipérisé

% A megyék és székhelyeik a kovetkezdk: Berat megye — Berat, Dibra megye —
Peshkopia, Durrés megye — Durrés, Elbasan megye — Elbasan, Fier megye — Fier,
Gjirokastra megye — Gjirokastra, Korca megye — Korca, Kukés megye — Kukés,
Lezha megye — Lezha, Shkodra megye — Shkodra, Tirana megye — Tirana, Vlora
megye — Vlora.
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2015 elste Albanidban igen fragmentdlt volt a teriileti beosztds:
373 ¢nkormanyzat (lokalitete) mikodott, amely kétféle lehetett: va-
ros (bashki, 65 ilyen létezett) vagy vidéki teriileteken a kozség (ko-
muné, szamuk 309 volt). Ezek koziil szimos 6sszevondsaval, raciona-
lizdlassal a 2015-6s teriileti kozigazgatdsi reform eredményeként 61
onkorményzatot (Bashkia) hoztak létre, amelyek élén négy évre a
helyben lakék koziil vélasztott polgarmester és tandcs all. A polgar-
mester az dnkormanyzat végrehajto szerve, a képviseld-testiilet pedig
a helyi rendeletalkot4s letéteményese. A testiiletet nem a polgarmes-
ter vezeti, hanem a tagjai koziil vélasztott elnok. A telepiilések az 6n-
kormdnyzati testiileteket négy évre (2007 elStt harom évre) vélaszt-
jak. A f&varos, Tirana stdtuszat egy 2000-ben megalkotott torvény
szabalyozza.

Az dnkorményzatok elsGsorban az infrastruktiraért, kozszolgaltata-
sokért, turizmusért, vizellatasért, szennyvizkezelésért és hulladékgaz-
délkodasért felelnek, valamint az 4llammal egyiittmikodve ldthatnak
el szocidlis, oktatdsi és egészségiigyi feladatokat. 2002 6ta lehetdségiik
van helyi addk kivetésére, bevételeik azonban feladataikhoz képest
nem elégségesek. Az igazgatds terén a gyakorlatban a szikos erdfor-
rasok, a megvaldsitds gyengeségei az onkormdnyzati szférdban is ki-
mutathaték. Az dnkormanyzati szféra lassi erésddésben van: mig az
1990-es években az énkormanyzatok koltségvetése alig 5-6%-ot tett ki
az allami koltségvetésben, és ezen beliil a sajat bevételek aranya csupan
5%-volt, 2010-re az Snkorményzati szféra koltségvetési részesedése el-
érte a 13%-ot, és a sajit bevételek ardnya ezen beliil az 50%-ot.”

9. A KOZIGAZGATASI ELJARAS
Az els@ albdn kozigazgatési eljdrdsi torvényt 1999-ben fogadtdk el.
Bér a torvény megfelelt az eurépai sztenderdeknek, a gyakorlat-

ban alig érvényesiilt, mert szdimos szektorban speciilis eljarasokat

55 Skarica: cit. op. 22. o.
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alkalmaztak. A valéban egységes, atlathaté mikodés érdekében
2016-ban 1j eljarasi torvény lépett hatdlyba, amelynek targyi hata-
lya a kozigazgatdsi szerz8désére is kiterjedt. A kozel 200 szakaszbol
alls, 4j kédex’® megfogalmazza a torvényesség, dtlathatésag, koz-
érdek adatokhoz valé jog, adatvédelem, ardnyossag, fair eljaras,
hatékonysdg, partatlansag alapelveit. A torvény tiltja a diszkrimi-
ndciot, és eldirja, hogy a diszkrecionilis jogkoroket torvény alap-
jan, korlatok kozott szabad gyakorolni. A kozigazgatasi eljarasok
f&szabaly szerint ingyenesek. A torvény meghatdrozza a kérelemre
és hivatalbdl indulé eljardsok szabdlyait, hatdridéit, a felek jogait
és kotelezettségeit, a tdrgyalds, bizonyitds, végrehajtas médjait. Uj-
donsdgként szerepel a torvényben a kozigazgatasi szerv hallgatdsa-
nak kovetkezménye, a kozigazgatdsi aktus kritériumrendszere és az
eljaras sordn igénybe vehetd jogorvoslatokkal kapcsolatos kioktata-
si kotelezettség.”

A torvény f6 Gjdonsdga emellett az egyablakos {igyintézés megte-
remtése és a kozigazgatdsi szerzGdések szabdlyozdsanak kiszélesitése
volt, az tigyfelek elégedettségének és a szolgaltatd kozigazgatds meg-
teremtése érdekében. Az elsd tapasztalatok pozitivak, de a jovs fogja
megmutatni, hogy sikeriil-e a térvényt a gyakorlatba is atiiltetni.

Az tigyfélbarat kozigazgatds jegyében Albdnidban is elindult az
egyablakos tigyintézés, szétvalasztva a hdttér- és tigyfélszolgdlati
miveleteket, mintegy 500 szolgdltatast elérhetSvé téve a lakossdg
szamdra egy tigyfélszolgalaton (kvazi kormédnyablak). A fokozato-
san orszagossa kiépiil, 2017-ben négy vdrosban jelen 1évd hélsza-
tot a 2015-ben georgiai mintéra létrehozott tigynokség, az ADISA®®
(Albanian Agency for Integrated Service Delivery) mikodteti.
Ugyanekkor indult el a kormanyzati portal® is, amelyen az tigyfél-

56 Ligj nr. 44/2015 kodi i procedurave administrative i republikés sé shqipérisé

5"Legal Remedies in Administrative Procedures in Western Balkans, ReSPA,
2016, 17. o.

58 www.adisa.gov.al

5 www.e-albania.al
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szolgdlatokon személyesen elérhetd szolgéltatasok intézhetSk onli-

ne. A portél els6 harom éve alatt 300 000-re nétt a regisztralt fel-
hasznaldk kore.®°

10. A KOZIGAZGATASI SZEMELYUGY JOGI KERETEI
ES HUMANPOLITIKA

Az alban kozigazgatas egyik f6 valsdgteriilete a huménpolitika. A leg-
nagyobb probléma a megfelels kozigazgatasi kultdra hidnya: a tisztvi-
sel6i munka, mint folyamatos, 6nallo, felelGsségen alapuld, hierarchi-
kus struktirdban végzett tevékenység, Albanidban nem gyokeresedett
meg. A szocialista rendszerben a dontéshozatal — akdr a torvények
feliilirasaval — a politikusok ,feladata” volt, a hivatalnokok elszok-
tak az 6nalls, polgarok felé felelds, torvényen alapulé dontésektsl.
A kivélasztdsi és életpalyarendszer sem mikodik: bar az alkotmany
minden tisztviselSi stdtusz betoltéséhez pélyazatot ir eld,* ezt szamos
modon megkeriilik.

1994-ben a reformok koordindcidja érdekében a miniszterelnok
hivatalszervezetében alakitottdk ki a Kozszolgalati Kézpontot (De-
partamenti i Administratés Publike, DAP), amelynek legfontosabb
feladata a kormanyzati személyiigyi és illetménypolitika kidolgozésa
és végrehajtasa. A DAP 2005 6ta a beliigyminisztériumhoz tartozok,
azéta szinte sdlytalanna vélt a tobbi tdrcdaval szemben. A DAP éven-
te jelentést készit a kormanynak a kozszolgalatrél, irdnymutatdsokat
dolgoz ki, vezeti a kozszolgélati nyilvantartdst. Mig a palydztatds és
kivalasztas a DPA feladata, a tisztvisel6k nem az 4llam, hanem annak
a szervnek az alkalmazottai lesznek, ahol dolgoznak. A formadlisan al-

% Cherie Hart — Rudina Mullahi: Delivering customer care and cutting corrup-
tion in public services — a case study on citizen-centric service delivery reform in Al-

bania. 2017.
! Alban alkotmany 107. cikk
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kalmassdgon alapulé rendszer azonban a gyakorlatban nem szakmai
szempontok alapjan mdkodik.

Az els6 alban koztisztviselSk jogallasardl szol6 torvényt 1996-ban
fogadtik el, ezt roviddel megelSz8en koztisztviselSi etikai kodex is
sziiletett. A torvény szdvege az eurdpai sztenderdeket és elveket tiik-
rozte: szakmaisdg, fliggetlenség, partatlansag, dtlathatdsdg, életpalya,
elszamoltathatdsag és torvényesség.”? A torvény eldirta az egyetemi
végzettséget a tisztviselSi karban. Az elvek és torvényi rendelkezések
gyakorlatba torténd atiiltetése azonban — politikai akarat hijan, azéta
is — rendre elmarad. Az egyes kormanyvaltisok sordn a zsidkmany-
elv alapjan megszokottd valt a tisztviseli helyek politikai bizalom
alapjan torténd, akar torvénysértd modon, palydzat nélkiili feltoleé-
se a gyoztesek dltal, amely még a 2017-es valasztasok utdn is meg-
figyelhetS volt. Ezzel 6sszefiiggésben sok esetben hatérozatlan ideji
tisztviselSi kinevezés helyett siirgSsséggel indokolt hatarozott idejd
munkaszerz6déseket alkalmaznak, a pélydztatds kikeriilése érdeké-
ben (tisztviselSi stdtuszban nem lehetséges a hatarozott idére torté-
nd foglalkoztatds).® Az ilyen leplezett statuszok aranya meghaladja
a 20%-ot. Gyakori, hogy hat hénap utan az idészakosan foglalkoz-
tatottak végleges kinevezést kapnak, vagy pélyazatnil elényben ré-
szesitik Sket. Ezek a mdédszerek is a politikai kinevezettek kdnnyebb
bekertilését szolgaljak. A tisztvisel6k motivacidja alacsony, a szak-
maiteljesitmény-6sztonzk gyengék, a szakmai el6meneteli lehet&sé-
gek bizonytalanok. A fluktuici6 igen magas: évente a tisztviselSk kb.
20%-a elhagyja a szolgdlatot.* 2019-ben pedig kozel ezer tisztviseld
elbocsdtdsara keriilt sor.

Az 1999-es, tj tisztviselSi torvény® szabdlyozta a palydztatds, az
el6menetel és a koztisztviselSi jogok kérdését, de tovdbbra sem volt
egyértelm( a torvény személyi hatdlya, példdul az, hogy a parlamen-
ti, elnoki hivatalok és az dnkormanyzati hivatalok beletartoznak-e.

62 Skarica: cit. op. 14. o.

9 Albania progress report 2018

64 Skarica: cit. op. 27. o.

65 Ligj Nr.8549 Statusi i Népunésit Civil
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A DPA értelmezésén alapul6 gyakorlatban® a szabdlyozas — eltéréen

2 2

az el6z8 torvény szélesebb célcsoportjatél — mindossze 6%-at fedi le az
osszes kozszféraban foglalkoztatottnak (kb. 90 000 alkalmazott). Eb-
b&l 2600-an dolgoznak kézponti szinten, koziiliikk 1500-an a miniszté-
riumokban. A tisztvisel&i statuszbdl adédé biztonsig és elénydk csak
egy sz(k kor szimdra voltak biztositottak. Bdr a toérvény szovegezése
az EU szerint is megfeleld volt, személyi hatalya csak egy igen szik
csoportra terjedt ki.

2002-ben feldllt az ottagd Koztisztviselsi Dontébizottsdg (KD),
amely a birésdg eldtti utolsé ellendrzési féorumként a tisztviselSk altal
a személytigyi dontések ellen benyujtott panaszok elbirildsaval fog-
lalkozik, és tevékenységérdl a parlamentnek szamol be. A KD muko-
dése a gyakorlatban nem volt sikeres: dontéseit egyetlen esetben sem
fogadtdk el a munkaltaté intézmények, hanem birésdghoz fordultak
ezek ellen. Emlitést érdemel tovabb4, hogy 2003-ban 4j etikai kode-
xet fogadtak el.

2014-ben hatdlyba lépett az dj, hatalyos koztisztviselSi jogallasi
torvény,®” valamint a hozzd kapcsolodé tiz végrehajtési rendelet. Az
immar harmadik kodifikécié {6 célja elvben az atpolitizaltsdg, korrup-
cié megsziintetése volt. A térvény szdmos djitast hozott: teljesitmény-
értékelési rendszer vezettek be, pontositottdk a munkakori lefrdsok
rendszerét, ezt kdvetSen pedig elindult az dsszes tisztvisels statusza-
nak és feladatkorének feliilvizsgdlata. A személyi hatily egyértelmd-
sitése és kiterjesztése azonban megtortént: a torvény kevés kivétel-
lel mar minden allami és 6nkormdnyzati tisztviselSre kiterjed. Az 4j
koztisztvisel§ probaideje ltalanosan egy év. A KD az tj torvénnyel
megsziint, a koztisztviselSi jogallasi vitdkat a frissen létrehozott koz-
igazgatasi birésagok biraljak el. A szabalyozds megfelels szovegezése
és elvei nem ellensulyoztdk a gyakorlat helytelen induldsat: a hataly-
balépést tobbszor, kozel egy évvel elhalasztottak, hogy a kormdanyzé

% Glori Husi: Public Administration in Albania and the Process of Europe-
an Integration. Academic Journal of Interdisciplinary Studies, MCSER Publishing,
Rome-Italy, Vol 4. No. 2, August 2015, 305. o.

7Ligj nr. 152/2013 (2013. 9. 30) pér népunésin civil
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politikai er§ még végrehajthassa személycseréit a tisztviseldi karban,
annak mintegy 13%-4t menesztve.®

A szabdlyozasi mellett az intézményi kornyezet valamelyest fejls-
désnek indult: 2000-ben a DAP feliigyelete alatt létrejott a koztisztvi-
sel6k képzésével foglalkozé szerv, amely f6leg EU- és pénziigyi targyd
képzéseket tartott kiilsG szakértdk bevondsaval. Ennek nyomén 2013-
ban létrejott a f6ként EU-forrasokra tdmaszkodd Albdn Kézigazgatési
Akadémia (Shkolla Shqiptare e Administratés Publike).®

Egy masik jelent&s kihivast nagyjabdl sikeriilt rendezni: a tisztvise-
16k alacsony illetményét, amely a megélhetési kiiszobon vagy az alatt
volt, komoly bérfejlesztésekkel sikeriilt megfelels szintre hozni.” Az
alulfizetettség korabban korrupciéhoz, kontraszelekciéhoz, alacsony
hatékonysdghoz vezetett. Az illetményeket torvény rogziti, attdl el-
térni nem lehet, ami ugyan a korrupciéval dtszStt albdn viszonyok
kozott garancidlis jelentdségdd, 4m a motivacio ellen hat.”

11. A KOZIGAZGATAS HATEKONYSAGA
ES AZ EUROPAI INTEGRACIO HATASAI

Az alban kozigazgatas kozponti feladata az eurdpai integracié megva-
16sitdsa, kiilonosen az EU-tdrsuldsi megallapodds 2009-es hatélybalé-
pése és a csatlakozdsi targyaldasok 2020-as megkezdése 6ta. Az eurdpai
integracié menetrendjét a kozel ezer oldal terjedelmd, a csatlakozdsi
targyaldsok fejezeteinek helyzetét részletesen elemzd Nemzeti Euré-
pai Integraciés Terv tartalmazza, amelyet a miniszterelnok 108/2014-

es szamu hatdrozatdban adott ki a 2014-2020-as id&szakra. A részle-

% Husi: cit. op. 306. o.

© www.aspa.gov.al

102007 és 2012 kozott minden kozszféraban dolgozé dtlagosan 37,2%-o0s bér-
emelést kapott, a fels6foki végzettséggel nem rendelkezék korében ez még ma-
gasabb, 46,9%, az egészségiigyi szektorban pedig 51% volt.

7 Skarica: cit. op. 15. o.
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tes, koltségvetéssel is rendelkezd stratégia megvaldsitdsaért az Eurdpai
Integricioért Felel6s Minisztérium felel. 2014-ben ujjdszervezték a
targyaldsi fejezetenként létrehozott tarcakozi bizottsdgok rendszerét.
A gyakorlatban a tervezett intézkedések végrehajtasi szintje alacsony,
szamos lépést a kovetkezd évre halasztanak, annak ellenére, hogy a
minisztérium létszamat folyamatosan novelik. A stratégia és a kor-
méanyprogram Osszhangja sem megfelels. Hatdsvizsgalatok alig vagy
csak alacsony szinvonalon késziilnek.”

A csatlakozas egyik fontos feltételét jelentd szektorokon dtnyiléd
kozigazgatasi reformstratégia végrehajtdsaért egy trcakozi bizottsag
felel az innovaciéért és kozigazgatasért felel8s minisztérium vezeté-
sével, amely azonban erre a feladatra sajit koltségvetéssel nem ren-
delkezik. 2017 6ta nincs ilyen, kimondottan a kozigazgatasért felelSs
tarca. Bar a széles kord reform sziikségességét minden kormdnyzati
dokumentum elismeri, a koordindcié ezek kozodtt nem megfeleld,
egyediil a személyiigyi reform gyakorlati megvalésitdsa terén van kor-
mdnyzati konszenzus. A rovid tavid politikai érdekek és a korrupcié
tobb mint két évtizede nem engedik meger&sddni az alban kozigaz-
gatdst, amelyben rendszerszint( valtozasok helyett csupan elszigetelt,
bar olykor sikeres beavatkozédsok figyelhetSk meg. A kozigazgatas-fej-
lesztés helyett Albdnidban tehdt egyelSre a megbizhatd, jogallami
mikodés feltételeinek kialakitdsa a cél.

2EU Albania Report 2020
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1. KOZJOGTORTENETI ELOZMENYEK

Bosznia-Hercegovina ¢ndllé dllamalakulatként 1992 el6tt nem 1é-
tezett. A teriilet, amely soha nem volt homogén sem teriileti, sem
vallasi, sem dllami berendezkedés szempontjabdl, kiilonbozs dllamok
részét képezte. Az orszdg mai teriilete a 19. szdzad végéig a torok biro-
dalomhoz tartozott, és az 6nallésdgot az 1876-ban kirobbant, Szerbi-
4bol és Montenegrobdl is tAmogatott sikertelen felkelés sem hozta el.
Bar a fiiggetlen Szerbia magénak kovetelte Bosznia-Hercegovinat a
19. szdzad kozepén, az 1878-as Berlini Kongresszus nem ismerte el ezt
a teriileti igényt, és a teriiletet — a nagyhatalmak és a Porta jévdha-
gyasaval — az Osztrdk—Magyar Monarchia szdllta meg. A Monarchia
szervezetébe valé bekebelezésre, azaz a formilis annexiéra az az évi
ifjatorok forradalmat felhaszndlva 1908-ban keriilt sor. Ez kozvetlen
oka volt az elsd vildghaborihoz vezetd konfliktusnak, amely a térség
hatalmi viszonyainak teljes dtrendezddését eredményezte.

A Monarchidn beliil Bosznia-Hercegovina formalisan sem Ausztri-
dhoz, sem Magyarorszighoz nem tartozott,! hanem a kozos pénziigy-
minisztérium igazgatdsa alatt allott. 1910-ben az uralkodd, I. Ferenc
J6zsef kiadta a bosznia-hercegovinai alkotmdnyt. A térvényhozo tes-
tillet a formdlisan a nép dltal vélasztott, 92 tagi 'Sabor’ (Zemaljski
sabor) lett, amelynek képviselSi azonban nem rendelkeztek torvény-
kezdeményezési joggal, mert az a — kozos minisztérium altal kineve-
zett — helyi kormdnyt illette meg. A 92 koziil 72 képviselst vélasztot-
tak, 20 pedig virilista tag volt, akik hivataluk miatt kaptak helyet a
testiiletben (idetartozott a muszlimok, zsidék, ortodoxok, katoliku-
sok vallasi vezetGje, Szarajevo polgdrmestere, a legfelssbb birdség el-
noke, az igyvédi kamara elntke és a kereskedelmi kamara elnoke).
A képviselSket a harom kdridra osztott valasztépolgarok vélasztottdk
meg, a nagybirtokosok 18, a polgarok 20, a parasztok 34 képviselst
vélasztottak. A kormany térvényjavaslataihoz elSzetes bécsi és pesti
hozzajarulés kellett, valamint utélagos uralkodéi szentesités. A Sabor

I Bévebben ldsd Tuster Igndc: Déli tartomdnyaink foldje, népe és jovdje. Deb-
recen, Csathy, 1918.
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messze nem volt autoném parlament: a kormdny nem tartozott neki
felelGsséggel, koltségvetést nem fogadhatott el, nem targyalhatott
meg barmilyen kérdést, és nem volt autonémidja: még elndkét és he-
lyetteseit is a csdszdr nevezte ki.? A Sabor kilenc képvisel&je alkotta
az Orszdgos Tandcsot (Zemaljski savjet), amely tandcsadé jogkorrel
rendelkezett a végrehajtd hatalom szdmdra, a kormanyt és a Sabort
kototte dssze. A Sabort Ferenc Jozsef az els§ vildghdbord kitorése
utdn nem sokkal, 1915 februdrjaban feloszlatta. Bosznia-Hercegovina
kozigazgatdsa a Monarchia szervezetéhez igazodott, 4m kozigazgatdsi
birdskodds nem épiilt ki.

Az els6 vildghaborit kévetSen Bosznia-Hercegovina a Szerb—Hor-
vat—Szlovén Kiralysig tartomanya, majd Jugoszldvia része lett, 1929-
ben a kiralyi diktatira bevezetésével elveszitette részleges 6nallésa-
gat. 1945-t6l a ,masodik” Jugoszlavia keretében 6nall6 tagkoztarsasag
lett. A jugoszldv szovetségi parlamenthez hasonléan ebben az idé-
szakban to&bb, sszesen 6t kamardbol” dllt a koztarsasdgi parlament,
amely 1990-ben kettdre, a kozvetleniil valasztott 130 tagd Allampol-
gdrok Tandcsara és a Kozségek Tandcsdra csokkent (az utébbi testii-
letbe minden kozség egy tagot valasztott).?

Az 1991-es népszavazds szerint Bosznia-Hercegovina volt a leg-
inkdbb tobbnemzetiségld tagkoztarsasdg. Lakdinak — sajat bevallas
szerint — 43,7%-a bosnydk, 31,3%-a szerb, 17,3%-a horvit, 5,5%-a
jugoszlav. A rendszerviltozds sordn felerSsodtek a nemzeti-etnikai
torekvések. A tagdllam tobbségi lakéinak onallésoddsi torekvéseire
reagdlva 1991 oktéberében a bosznia-hercegovinai szerbek megalaki-
tottdk a Bosznia-hercegovinai Szerbek Kozgytilését, amely a szaraje-
v6i kormdnyzat 4ltal el nem ismert népszavazast irt ki, és létrehozott
néhany Szerb Autoném Teriiletet. A népszavazis résztvevsi kimond-
tak, hogy Jugoszldvia keretei kozott maradnak. 1992 janudrjdban a
Szerb Kézgytilés kimondta a Bosznia-hercegovinai 'Szerbek Koztdrsa-

?Heka Liszl6: Heka Laszlo: A szlav dllamok jogrendszerei. Acta juridico et
Politica, 2007/7. 45. o.

3 Filipovic, Omar (szerk.): Parliamentary Assembly of Bosina and Herzegovina.
Szarajevd, 2010, 70. o.
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sdga’ (Republika Srpska) megalakulasat is, alkotmdnyt fogadott el, és
egyoldalian meghatdrozta a koztarsasag teriiletét.*

Roviddel ezutdn Bosznia-Hercegovina parlamentje kimondta az
orszag fliggetlenségét, amelyet orszdgos népszavazds is megerGsitett.
Az egységes és bosnyak—horvit tobbségi Bosznia-Hercegovina fiig-
getlenedését el nem fogadd, a boszniai szerbek ,,védelmére” keld, szer-
bek altal dominalt jugoszldv vezetés katonai beavatkozésa inditotta
el a boszniai habordt 1992-ben. Két évvel késébb, részben nemzetko-
zi nyomdsra, a bosnydkok és horvitok ,kiegyezésével” a washingtoni
egyezménnyel létrejott a bosnydk—horvit tébbségl Bosznia-hercego-
vinai Foderacié (Federacija Bosne i Hercegovine) is, mint az dllamon
beliili masik 6n4ll6 ,entitds”, szintén 6ndllé alkotmannyal.

1995-ben a hébort a daytoni békemegéllapoddssal (General Fra-
mework Agreement for Peace in Bosnia and Herzegovina) ért véget.
A két entitds alkotmdnya a daytoni béke elfogaddsinak idején mar
hatdlyban volt, igy ezek értelemszerien nem tiikrézhették Dayton
szellemét. A daytoni béke rogzitette az orszdg belsé megosztottsagit,
elmulasztva egy valéban tobbnemzetiségi dllam felépitésének lehe-
tGségét.

A daytoni béke 6ta az orszdg nemzetkozi ellendrzés alatt 4ll, mivel
az 6ndllé allami mdkodés feltételei a mai napig nem biztositottak.
A kiils6 kontrollt az ENSZ f6képviselsje (High Representative) jele-
niti meg, & feliigyeli a békeszerzddés civil vonatkozasainak teljesiilé-
sét, § a szerz3dés Gre és £65 értelmezGje. Az 1997-es bonni konferencia
6ta igen széles hatdskore van: mindenkire kotelezd dontéseket hoz-
hat, feliilirhat torvényeket, és akar eltdvolithat politikai tisztségvise-
l6ket. A f8képvisels pétolja azt a cselekvést, ami az egymdsban bizal-
matlan helyi szerepl6kbdl hidnyzik. Szerepe a daytoni megéllapodas
utan igen aktiv volt, kiilondsen a Dayton el&tt sziiletett entitdsbeli
alkotmanyok kiegészitésével. Itt nem rogton elfogadasuk utan, ha-
nem késébb, altala érvényesiilt a nemzetkoz kozosség beavatkozasa,

*Heka Laszl6: A szlav dllamok jogrendszerei. Acta juridico et Politica, 2007/7.
szam, 10. o.
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modositasok ,,oktrojaldsa”.> A helyi szereplk altal visszautasitott
tobb javaslata utdn ugyanis a f6képvisels sajat hatdskérben maédo-
sftotta az entitdsok alkotmdnyait (igy jelent meg a Népek Tandcsa-
nak intézménye a Szerbek Koztarsasdgaban, a szerb nemzet jogainak
kifejezett védelme a foderdcioban, és az dllami szint mintdjara a két
entitdsban a ,vitdlis nemzeti érdek”-eljaras). Fontos szerepe volt a
kiviil széles hataskorét azonban az utébbi évtizedben a féképviseld
nem gyakorolja, jelenléte inkdbb a nyomasgyakorlast szolgdlja a meg-
egyezés felé. Bar jogi hataskorei nem véltoztak, dontéshozobdl a gya-
korlatban inkdbb medidtorra valt. A tisztség megsziintetése 2006 6ta
napirenden van, de mivel az etnikai konfliktusokkal terhelt politika
kultirabol hidanyzik a kompromisszumra valé hajlandéséag, a f6kép-
visel§ tovébbra is a helyén marad.®

2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA,
A KORMANYZASSAL ES A KOZIGAZGATASSAL
KAPCSOLATOS ALKOTMANYOS ALAPELVEK

Bosznia-Hercegovina hatdlyos alkotménya szokatlan médon egyben
nemzetkozi jogi dokumentum is: a daytoni békemegallapodas V.
mellékletét képezi, alkotmdnyként soha nem is hirdették ki hivata-
los lapban. Egyes vélekedések szerint ,oktorjélt” alkotmanyrél’” van
sz6, amelynek eredeti szdvegét nem az orszdg sajdt, hivatalos nyelvén,

>A folyamat tovabbi osszefiiggéseirsl lasd Haldsz Ivan: Asszisztdlt alkot-
méanyozas Kelet-Kozép Eurépaban. In Gardos-Orosz Fruzsina — Szente Zoltdn
(szerk.): Alkotmdnyozds és alkotmdnyjogi vdltozdsok Eurépdban és Magyarorszdgon.
NKE, Budapest, 2014, 89-109. o.

6 Kemenszky Agnes: Bosznia-Hercegovina politika rendszere. In Koller Bog-
larka — Ordsgh Tibor (szerk.): Délkelet-Eurdpa politika rendszerei. Dialég Cam-
pus, Budapest, 2019.

"Kiipper, Herbert: Normsetzung in Osteuropa. In Jahrbuch fiir Ostrecht,
2015/2.
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hanem angolul frtdk. Az alkotmdnyozé hatalmat nem Bosznia-Her-
cegovina szervei gyakoroltdk, hanem az egy nemzetkozi szerz8dés
mellékleteként jott 1étre. A daytoni alairék (Franjo Tudjman, Alija
Izetbegovic, Slobodan Milosevic) nem rendelkeztek valédi, legitim
alkotményoz6 hatalommal, raaddsul sajat hazdjukban form4lisan sem
voltak demokratikus, legitim vezetdk, a szerzdést emellett egyik or-
szag sem ratifikalta, ezért egyes nézSpontok szerint a megéllapodds
Jharom fél alkotta, kabinetben alkotott termék”.®

A megallapodas elsédleges célja a vérontds megillitdsa volt, 4m a
kialakitott és azéta is fenndlld dllami berendezkedés az etnikai cso-
portok kolesonds ellendrzési és vétdjoga miatt diszfunkciondlisnak
bizonyult. Az dllam mikodési zavarai miatt a politikai er6k néme-
lyike djabb ,oktrojaldst” siirget az ,etnikai blokdd” — djfent — kiils
erdk 4dltali eltorlése érdekében.’ Ez azonban a hatdlyos alkotmany-
nyal ellentmond, mivel annak X. cikk (1) bekezdése szerint az alkot-
mény médositdsa nem a nemzetkozi kozosség, hanem a bosznia-her-
cegovinai dllam szerveinek, jelesiil az dllami szint{d parlamentnek a
hatdskorében van: az dllami parlament hatdrozhat errdl, a dontéshez
a képvisel6hazban jelen 1év§ és szavazo tagok kétharmaddnak szava-
zata szitkséges.'® A daytoni megallapodas logikdjdban tehdt elvalik
egymastdl az alkotmadnyozé és az alkotmanymddosité hatalom. Az al-
kotmanyban orokkévalésagi klauzula is van: a II. cikkben felsorolt
alapvetd jogok nem szikithetsk, a cikk maga sem modosithaté. Az
entitasbeli alkotmanyok rugalmasabbak: a foderacié alkotmdnyat
1997 és 2008 kozott 109, a Szerbek Koztarsasdga alaptorvényée 1992
és 2011 kozott 122 alkalommal médositottak, ezek koziil szamos a 8-
képviseld moédositdsa volt.

8 Heka: cit. op. 2013, 185. o.

Bieber, Florian: Power Sharing and International Intervention: Over-
coming the Post-Conflict Legacy in Bosnia and Herzegovina. In Weller, Marc
— Metzger, Barbara (ed.): Settling Self-Determination Disputes. Den Haag 2008,
193-241. o.

10 A parlament egy alkalommal, 2009-ben mar gyakorolta e hatdskorét, ami-
kor kiilonos szabalyokat dllapitott meg a Brekoi Korzetre vonatkozdan.
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A Velencei Bizottsdg tobb alkalommal részletes véleményt készi-
tett az orszag alkotmanyos berendezkedésérdl, kiilonos tekintettel az
etnokratikus elemekre. A testiilet 2004-ben az ,,allamalkoté nemze-
tek” egyenlGségére alapitott rendszert az Emberi Jogok Eurépai Egyez-
ményével nehezen 6sszeegyeztethetének itélte, és helyette a polgarok
egyenlGségén alapul6 rendszer kiépitését javasolta.!! 2006-ban a kriti-
kék hatasara alkotmanymaddosito javaslat sziiletett,'? amit a Velencei
Bizottsdg iidvozolt, 4m elégedetlen volt az etnikai vété intézményé-
nek fenntartdsaval anélkiil, hogy az eljards inditdsanak objektiv fel-
tételeit meghatdrozndk.”® A bizottsdg javasolta, hogy vagy toroljék
a nyitott tényalldst, amely alapjan politikai dontéssel a vétd barmi-
kor alkalmazhatd, vagy ha ez nem lehetséges, toroljék az jalapvetd
nemzeti érdek” teljes definicidjat, és hagyjdk annak kidolgozédsat az
alkotmanybirésdgra. Az alkotmanymddosité csomagot végiil, a vég-
s6 megegyezés hidnyiban nem fogadtdk el, az alaptérvényben maig
az 1995-ben megalkotott rendszer szerepel. Nem sikeriilt tehdt a ki-
sérlet, hogy autoném mddon viltsdk fel a daytoni alkotmdnyt egy
yhazai” alaptorvénnyel, igy az alkotmdnyreform a mai napig varat
magara. A nemzetkozi szerz6dés mellékletét képezs allami alkot-
many ugyanis nem maédosithatatlan: ilyen tilalom csak az alapvetd
jogrél rendelkezd cikkek vonatkozasaban létezik, egyébként a két haz
egyetértésével, az alsbhiz kétharmados tobbségével'* a helyi szereplk
megviltoztathatnidk az alaptorvényt.

Bosznia-Hercegovina ma 6sszetett, dm — szdndékosan — nem szo-

s oz

vetségi berendezkedési dllam. Teriilete gyakorlatilag két ondllo al-

1114sd a Velencei Bizottsag 308/2004 szamu véleményét.

12Ennek részeként Bosznia-Hercegovina kétkamards parlamentjében a m4-
sodik kamara szerepe a nemzeti érdek vizsgélatéra szkiilt volna, a szimmetrikus
hataskorok helyett. Az els§ kamara (Képvisel6haz) tagjai szdima 42-rél 87-re
novekedett volna, és a ,,masok”, azaz a hdarom alkoté nemzetbe nem tartozék
harom garantdlt hellyel rendelkeztek volna. A Népek Hézdnak dsszetételén (ha-
rom alkot6 nemzet egyenl§ ardnyban) azonban a javaslat nem valtoztatott volna
csupdn a létszdmat emelte volna 21-re.

3 L4sd a Velencei Bizottsag 375/2006 szamu véleményét.

4 Bosznia-Hercegovina alkotmdnya X. cikk
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lamra, az 1,3 millié lakost Szerbek Koztarsasdgara és a mintegy 2,3
millié f&s bosnydk—horvat foderaciora oszlik, amelyek nem szovetségi
dllamok, hanem ,entitdsok”.”” Mindkét entitds sajat allamszerve-
zettel, alkotmdnnyal és alkotmanybirésiggal rendelkezik, ugyantgy,
mint maga a kozponti dllam, amelynek akaratképzésére az entitdsok
nem rendelkeznek rdhatéssal, mar csak ezért sem beszélhetiink szo-
vetségi dllamrél. Az orszdgot nem a benne részt vevsk ,szovetsége”,
hanem a daytoni megegyezési kényszer tartja egyben. A szovetségi
rendszerrel szembeni m4sik fontos érv az, hogy egy szovetségben le-
het8ség van a tagallamok kilépésére, ami Bosznia-Hercegovina ese-
tében (Dayton alapjin) nem joga az entitdsoknak. Ezért sem szerepel
az orszdg nevében semmilyen utalds az dllamtipusra: orszag hivatalos
neve Bosznia-Hercegovina.

A gyakorlatban komoly problémakhoz vezet, hogy a két entitds az
dllamélet bizonyos teriiletein egyaltaldn nem mikodik egyiitt, etni-
kai hideghdbori bénitja az orszdgot.'® A két entitds allamszerkezete
rdaddsul teljesen eltérd: a foderdcié maga is szovetségi jellegd dllam
kétkamaras parlamenttel, teriilete 10 autoném kantonra oszlik, ame-
lyek mindegyike sajat alkotménnyal, parlamenttel, parlament 4ltal
vilasztott elndkkel, kormdnnyal, kozigazgatassal rendelkezik. A Szer-
bek Koztarsasaga ugyanakkor centralizalt berendezkedésd, és egyka-
mards parlamenttel rendelkezik. Mindkét entitds onall6é kozigazga-
tasi rendszerrel és beosztdssal rendelkezik. A kozponti dllammal valéd
identifikacié szintje csak a bosnydkok korében magas, a Szerb Koz-
tarsasdgban €16 szerbek entitdsukkal azonositjak az dllam fogalmat, az
orszdgban €18 horvatok pedig szitkebb lakéhelyiikkel (kantonukkal),
és 6nallé entitas létrehozasdban reménykednek.

15 A horvit hatdron fekvd, mintegy 90 000 lakost Brekéi Korzet specidlis sta-
tuszt élvez: teriilete egyik entitdsnak sem része szervesen, hanem kondominiuma
mindkett&nek, lakéi valaszthatnak, hogy melyik entitds dllampolgarsagat veszik
fel, és a korzet jelentSs autondmidval rendelkezik, amelyet sajat alkotmédnya
(statdtuma) alapjdn, sajét szervei dltal gyakorol. Breko helyzetével terjedelmi
okokbdl a tovdbbiakban nem foglalkozunk.

10 Tomi¢: cit. op. 2008, 72. o.
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Az 4llami (értsd: bosznia-hercegovinai, és nem valamely entité-
si) alkotmdny alapjan Bosznia-Hercegovina allami szint hatdskorei
a kovetkezdk: kiilpolitika, kiilkereskedelem, vampolitika, monetaris
politika, az 4llami feladatelldtashoz és kiiliigyekhez kapcsol6dé pénz-
ligyek, bevandorlds- és menekiiltiigyek, 1égikozlekedés, entitasok ko-
z6tti kozlekedés. E felsorolds azonban nem taxativ, az alkotmdny mds
rendelkezései is tartalmaznak kizarélagos allami hatdskoroket, az en-
titdsok is ruhdzhatnak ra hatdskoroket megéllapoddsban,!” emellett
az alkotmany szerint az dllami szint hatdskorébe tartozik mindazon
intézkedések megtétele, amelyek ,,Bosznia-Hercegovina szuverenitd-
sanak, teriileti integritdsdnak és politikai fiiggetlenségének” meg&rzé-
se érdekében sziikségesek. Minden egyéb, az allami szint hatdskorébe
nem sorolt kérdésben az entitdsok hatdskore érvényesiil.'® Az enti-
tasok még kapcsolatokat is fenntarthatnak szomszédos allamokkal,
amennyiben ez az orszdg szuverenitdsit és teriileti integritdsit nem
sérti, s6t az dllami parlament engedélyével nemzetkozi szerzédéseket
is kothetnek mas allamokkal vagy nemzetkozi szervezetekkel.! Elein-
te szdmos problémdt hordozott az allami koltségvetés is: a kdzponti
dllamszervezetet ugyanis kizdrélag az entitdsok finansziroztdk, sajat
addbevétele nem volt, csak 2003-t6l kapott az allam addkivetési jo-
got. X0

A 2000-es években, az dllam mekodSképességének javitdsa ér-
dekében, az ENSZ fsképviselSjének hatdskorei segitségével, alkot-
manymaodositds nélkiil, bovitették a kozponti dllam hatdskorée. Elss-
sorban az igazsagszolgéltatast, az igyészséget és a renddrséget érintette
a reform, amelynek koszonhetSen e teriiletek ma mar tobbé-kevéshé
egységesen mikodnek Bosznia-Hercegovina-szerte.

17]gy jott létre 2004-ben Bosznia-Hercegovina Legfelsébb Biréi és Ugyészi
Tandcsa, valamint a kozvetlen Adézasi Hatdsdg is.

18Részletesebben lasd Steiner—Ademovié (szerk.): Constitution of Bosnia and
Herzegovina Commentary, Konrad Adenauer Stiftung e.V. Rule of Law Program
South East Europe, Sarajevo, 2010.

19 Bosznia-Hercegovina Alkotmanya, III. cikk

2 Tomi¢: cit. op. 2008, 11. o.
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Az dllami alkotmdny szabdlyozési logikdjaban a harom ,,allamalko-
té nemzet” (constituent peoples), a bosnyak, horvit és szerb helyzete
privilegizalt a ,m4s” etnikumtakhoz képest.’! Mellettiik azonban még
17 etnikai kisebbséget tartanak nyilvan Bosznia-Hercegovindban, az
6 jogvédelmiik alig mutatkozik meg.?? Bar az orszdg nem nemzetal-
lam, a hdrom domindns nemzethez (bosnydk, horvit, szerb) képest
kisebbségben 1évSk szempontjdbdl annak téinik: ,hdromnemzet-4l-
lamnak” is nevezhetjiik. Az dllami alkotmanydnak preambuluma sze-
rint ugyanis a bosnyak, horvit és szerb nép ,,alkoté nemzet”, ,masok”,
a kisebbségek (pl. roma, albén stb.) mellett. {gy a hdrom etnikum ha-
talmi nagykoaliciéja a tobbi kisebbség szempontjabdl nemzetdllam-
ként jelenik meg, az allami egyenjogusédg csak a hdrom alkoté nemze-
tet fogja 4t.”> Ebbdl kovetkezden a hdrom etnikum egyike sem lehet
kisebbségi helyzetben, még ha valamelyik szdmbeli kisebbségben van
is, mivel mindhdrom a ,,tobbségi nemzet” fogalmanak letéteményese.
Ez az etnokratikus szemlélet a hirom dllamalkoté nemzet egyenjo-
gisdga mellett, a polgdrok kozotti egyenlStlenséghez, hierarchidhoz
vezet: a harom alkoté nemzet a hatalom letéteményese, a t&bbi mas
etnikum (kisebbség) ,folott”, amelyek kisebbségi helyzetben van-
nak.?* Ezen kisebbséghez tartozé dllampolgarok egyenjogisagat az al-
kotmany egyébként elismeri, anélkiil azonban, hogy lehetévé tenné

2 gy volt ez Jugoszldvia fenndlldsa idején is, a hat tagkoztdrsasdg etnikai
csoportjai alkotmédnyos jogokkal rendelkeztek, amire hivatkozhattak, ha a sa-
jatjukon kiviil mas tagkoztarsasagban kisebbségben voltak — ténylegesen tehit
sohasem kertiltek kisebbségi helyzetbe.

22 Montenegrdi, roma, albdn, szlovén, macedén, magyar, olasz, zsidé, német,
cseh, lengyel, szlovdk, orosz, rutén, romén és torok.

2 A hdrom ’dllamalkoté nemzet’ érdekessége, hogy az dltaluk beszélt nyelvek
igen hasonléak egymashoz, leszamitva az irdsmdédot (a bosnydkok és horvatok a
latin, a szerbek a cirill betds rast hasznaljdk). Bar hivatalosan harom kiilonboz8
nyelvrél van sz6, létezik olyan tudoményos alldspont is, amely szerint voltakép-
pen egy nyelvrdl, annak kiillénbozs valtozatairdl beszélhetiink.

2% Az 4llamalkoté nemzet fogalmdt a Velencei Bizottsag is vizsgdlta, Bosznia-
Hercegovina és az entitdsok szabdlyozdsaban egyarant, ldsd a CDL-AD(2002)024
(Szerbek Koztarsasaga), CDL-INF(2001)006 (Bosznia-Hercegovina) vélemé-
nyeket.
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szdmukra bizonyos, az alkot6é nemzetek képviselSi szdmara fenntartott
tisztségek betoltését. Az etnokratikus elemek Bosznia-Hercegovina-
ban az allami mikodés egészét atszovik, mar a szocialista id@szaktol
fogva (akkor a békésen egyiitt él6 népek bardtsdganak kifejez8dését
lattak ebben az intézményrendszerben). Jelen vannak az dllami szer-
vek Osszetételérdl, a parlamenti dontéshozatalrdl (szavazési ardnyok)
és az etnikai vétorol szol6 szabdlyok korében.

Az EU-hoz valé csatlakozashoz sziikséges jogalkotasi folyamat ki-
menetele is igen lassd, s6t kérdéses, hiszen alig van az acquis-hoz kap-
csolédé jogteriilet a kozponti dllam hatdskorében, azak tébbnyire az
entitdsok, illetve kantonok szintjén jelennek meg.

) 3. APARLAMENT )
(VALASZTOJOG, SZERVEZET, JOGALKOTAS)

Bosznia-Hercegovina allami szintd parlamentje (Parlamentarna Skups-
tina Bosne i Hercegovine) kétkamaris testiilet, amely a 42 tagi Kép-
viselshazbol (Predstavnicki dom, a képviselSk koziil 28-at a foderacio,
14-et a Szerbek Koztarsasaga teriiletérdl vélasztanak), és a 15 tagi Né-
pek Hazabol (Dom Naroda, a tagok koziil tizet a fodericié fels6haza
valaszt 6t bosnyak és 6t horvit megoszlasban, 6t tagot pedig a Szerbek
Koztdrsasdga parlamentje) all. Mig a képvisel6hdzban a politikai partok
frakcioi tomoritik a képviselSket, a Népek Hézdban bosnydk, horvat
és szerb etnikai frakcidk mikodnek. A Népek Hazdban a hatdrozat-
képességhez kilenc tag jelenléte kell, valamint az, hogy mindh4drom et-
nikumbdl legaldbb hdrom f& van jelen. A parlament elnoki tisztsége
rotacios alapon véltakozik a hdarom dllamalkoté nép képviselsi kozott.
A vilasztokorzetek is, szikkségszertien etnikai hatdrok mentén alakultak
ki, mivel az entitdsok maguk is etnikai teriileti egységek.?

55 A vilasztasi foldrajz logikdjarél b&vebben lasd Pehar, DraZen: Democracy,
democratic representation and constitutional logic of ethnic electoral units in
Bosnia-Herzegovina
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A foderacié parlamentje (Parlament Federacije Bosne i Herceg-
ovine) az 4llami szintthoz hasonléan kétkamaras, Képvisel6hazbol
(Zastupnicki Dom) és a féként az alkoté nemzetek érdekeit kép-
visel§ Népek Hazdbol (Dom Narida) 4ll. A Szerbek Koztarsasdga
parlamentje (Narodna skup3tina Republike Srpske) egykamaris, de
emlitést érdemel a Szerbek Koztdrsasdgban a f6képvisel6 nyoma-
sdra létrehozott kvazi-fels6hdz, a Népek Tandcsa (Vjece Naroda).
A testiiletet létrehozdsat az a szdindék vezérelte, hogy az etnikailag
viszonylag homogén Szerbek Koztdrsasdgban is legyen olyan, a fo-
deréciéban mtkods Népek Hazdhoz hasonlé férum, amely az dllam-
alkoté nemzetek érdekeit védi. A Népek Tandcsa elvileg masodik
kamara, a gyakorlatban azonban annil kevesebb jogkorrel rendel-
kezik, mivel a jogalkot4si eljarasban formalisan nem vesz rész, sGt jog-
alkotdsi javaslatot sem tehet, kizdrélag a ’jelentds nemzeti érdek’ el-
jaras altal részese a torvényalkotdsi folyamatnak: meghatdrozott idén
beliil kifogast emelhet a parlament 4ltal elfogadott torvényekkel kap-
csolatban.

Bosznia-Hercegovindban az 4ltaldnos vélasztdsok alkalmdval
egy idSben keriil megvdlasztdsra az orszdg allami szintd kétkama-
rds parlamentje, az dllam két entitdsdnak — a bosnydk—horvit fo-
derécionak és a Szerb Koztarsasdgnak — a kétkamards parlamentje,
a bosnydk—horvit foderdciét alkoté tiz kantonnak a parlamentjei,
az dllam kollektiv elndkségének harom tagja, valamint a két enti-
tds elnoke és két alelnoke, tovabbd Brekoi Korzet torvényhozésa.
Az orszag alkotmdnya azon kevés alkotmany kozé tartozik, amely
nem hatdrozza meg a képvisel6k megbizatdsanak idStartamat, azt
a vilasztasi torvények szabdlyozzak. Tulajdonképpen négy valasztds
és valasztdsi rendszer él egymdssal parhuzamosan: a Szerbek Koz-
tdrsasagdban a parlamenti képviseldk, a foderdciéban az alsé kama-
ra tagjai, valamint dllami parlament als6hdza egyharmadanak va-
lasztdsa a Szerbek Koztdrsasagdban, és kétharmaddnak vélasztasa a

http://www.transconflict.com/2014/09/democracy-democratic-represen
tation-constitutional-logic-ethnic-electoral-units-bosnia-herzegovina-159/
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foderacioban.?® A foderacié felsd kamardjanak tagjait a kantonok
parlamentjei, az dllami parlament fels6hazdnak képviseldit pedig az
entitdsi parlamentek delegaljdk.

Az orszag vélasztasi rendszerének alapja — kozponti és entitasi szin-
ten egyardnt — a daytoni békeszerz8dés I11. melléklete, alapjogi vonat-
kozésait a szerz6dés emberi jogokrdl rendelkezs VI. melléklete tartal-
mazza.r” A III. melléklet irja el§ a szabad, demokratikus vélasztdsokra
vonatkozé kotelezettséget az dllami parlamentben és a két entitdsban
egyarant. A hatalyos, dllami szintd vélasztasi torvényt 2001-ben fo-
gadtdk el, ez elStt dtmeneti szabdlyok szerint folytak a vélasztdsok.
A békeszerz&dés lehetsvé tette, hogy 1998-ig rovidebb parlamenti
ciklusokra keriiljon sor, ezt késébb 2002-ig meghosszabbitottdk. Par-
lamenti valasztasokat gy el@szor 1996-ban tartottak, majd ezt ko-
vetSen 2002-ig kétévente, majd 2006-ban, 2010-ben, 2014-ben és
2018-ban, az entitdsokban és az allami parlamentben egyardnt. 2002
6ta a vilasztdsokat a helyi hatésdgok teljesen ¢nalléan bonyolitjak, a
korabbiaktdl eltérden azokban a nemzetkdzi kozosség nem szervezs-
ként vagy lebonyolitéként, hanem pusztan megfigyelSként vesz részt.

A vilasztasi rendszer az dllamszervezet felépitéséhez hasonldan,
igen komplex. Az dllam parlamentjének két kamarajat 2000 6ta
nyolc valasztékorzetben (6t a foderacidban, hdrom a Szerbek Koz-
tarsasdgdban) vélasztjdk meg. Az adott entitdsban a szavazatok 3%-
ot elért listak szimara kompenzdciés manddtumokat is kiosztanak.
A vélasztast aranyos rendszerben, a Sainte-Lague-mddszer alkalma-
zasaval, nyflt listdkkal tartjdk, azaz a vélasztok nemcsak egy part-
ra, hanem annak egy jeloltéjére is leadhatjdk szavazatukat. A két
entitasban is tobbmanditumos valasztdkerileteket alakitottak ki,
ezek hatdrai tobbnyire az etnikai hatdrokat kovették, igy az etni-

26 Részletesebben a valasztdsi rendszerrél lasd Horvath Laszlé: Parlamenti
és kollektiv dllamf6i valasztasok Bosznia-Hercegovindban. Parlamenti Szemle,
2019/1. szam.

2TRészletesebben l4sd Sahad?i¢, Maja: The Electoral System of Bosnia
and Herzegovina: A Short Review of Political Matter and/or Technical
Perplexion. Contemporary issues, 2009, Vol. 2, No. 1.
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kumkozi, -folotti politizalds esélye nagyon lecsokkent. A foderacié
58 tagt fels6hazat és az dllami parlament 15 tagi fels6hézat kozve-
tett médon valasztjdk: elébbit a kantonalis parlamentek, utébbit
az entitdsok parlamentjei. Az allami parlament 42 tagi Képvisels-
hézdnak tagjai %-at, 28-at a foderacio teriiletérsl, ¥-dt, azaz 14-et
a Szerbek Koztdrsasdganak teriiletérdl valasztjdk, az entitdsok altal
meghatdrozott szabélyok szerint. A foderdcié manddtumai koziil 21-
et, a Szerbek Koztarsasdganak mandatumai koziil 9-et a leadott sza-
vazatok ardnydban osztanak ki, mig 8-at illetve 5-6t kompenzicids
listan.

A foderaci6 parlamentje képviselShazdnak 98 képviselsijét az 4l-
lami parlament Képvisel6hazdhoz hasonlé rendszerben, kozvetleniil
vélasztjak meg a foderdcidban, azzal, hogy mindhdrom alkoté nem-
zetnek legalabb négy manditumhoz kell jutnia. A Szerbek Koztar-
sasdga parlamentjének 83 tagjdt is ardnyos rendszerben, tobbman-
ddtumos vilasztokeriiletekben, kompenzaciés rendszer( szavazassal
vélasztjdk meg, a hdrom alkot6é nemzetnek egyenként legaldbb négy
képviselvel kell rendelkeznie. A Szerb Koztarsasdgban az ENSZ
f6képviselSje dltal 2002-ben életre hivott, 28 tagd Népek Tandcsa
tagjait az entitds parlamentjének adott etnikai csoporthoz tartozé
tagjai valasztjak meg (8 szerb, 8 bosnyak, 8 horvit és 4 ,egyéb” et-
nikumd tag).

Az dllami parlament fels6hdza 5-5-5 bosnydk, szerb és horvat ,,de-
legalthol” 4ll, azaz a més etnikumiak semmilyen képviselettel nem
rendelkeznek. Ennél pozitivabb a kép a foderaciéban: a felséhaz 58,
kantoni parlamentek altal delegalt tag koziil 17 hely jar mindegyik
alkoté nemzet képviselSinek, a fennmaradé 7 hely az ,,egyéb” etnikai
kozosségekhez tartozdkat illeti meg. A 2014-es vélasztdsok utan pél-
daul a 17-b6l csupan 14 szerb tagot sikeriilt delegdlni a szerb kozosség
foderdciobeli alulreprezentaltsdga miatt. Ezaltal a testiilet csonka ma-
radt, és mivel pétldsra jogi lehet&ség nincs, a belsd aranyok tartésan
megvaltoztak.

Az orszdg valasztdsi rendszerét sokan joggal kritizaljak azért, mert
— béar szerepe volt a békés dllamélet kialakitasdban, a konfliktusok
mederben tartdsdban — nem 6szténdz az etnikai politizdlds hattér-
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be szoritasira.?® A jeloltek ,,palydja” a valasztokeriileti hatdrok altal
lehatdrolt, a gySzelemhez nincs sziikségiik egyetlen mas etnikumi
valasztd szavazatdra sem, sét bizonyos tisztségeknél (pl. az elnokség
vagy az dllami parlament Képvisel6h4zanak adott entitdsra jutd tag-
jai) nem is lehet m4s etnikum jeldltjére szavazni.”” Ez nem csokkenti,
hanem noveli az etnikai polarizdciét a tdarsadalomban és a politikai
rendszerben egyarant, és nem is felel meg a vélasztdsokkal szemben
tamasztott alapvetd demokratikus elvarasoknak sem, rdaddsul diszkri-
minativ elemeket tartalmaz. A partrendszer etnikai vonalak mentén
toredezett. A hdrom alkoté nemzethez nem tartozé kisebbségek kép-
viselete nem megoldott, csupan a helyhatésdgi vélasztdsokon intéz-
ményesiilt.

A parlamentek altalanossdgban gyengébbek a végrehajt6 hatalom-
ndl, azok ellendrzése gyakran formadlis. Az elvileg rendkiviili helyze-
tekben alkalmazhatd siirg8sségi torvények ardnya igen magas (a fode-
rdcidban 2019-ben 18-bdl 16, a Szerbek Koztdrsasagaban 107-bsl 34
ilyen volt).*®

Az dllami mkodést minden szinten etnokratikus elemek tarkitjdk,
ez leginkdbb a parlamenti testiiletek mikodésén latszik. Az dllami
parlament kamardival kapcsolatban az alkotmany bonyolult szavazasi
szabalyokkal operal: a hatdrozathozatalkor ,,a képvisel6knek toreked-
nitik kell arra, hogy az egyszeri tobbséget alkoté képviselsk kozott
mindegyik entitds képviselSinek legalabb egyharmada képviselve le-
gyen”.’! Ha ez a feltétel nem teljesiil, még az egyszerd tobbség megléte
esetén is specidlis eljaras indul: az tilést egy 6rara felfiiggesztik, mialatt
a hazelnok megkisérli biztositani a sziikséges tobbséget. Amennyiben
ez sikertelen, a hdzelnok és két helyettese (azaz mindhdrom etnikai
csoport képviselsi) hdrom napon beliil szintén megprobaljdk elérni

8 Arapovic, Adis — Brljavac, Bedrudin: Election System of Bosnia and
Herzegovina: Catalyst of Unsuccesful Democratization. Khazar Jouwrnal of Hu-
manities and Social Sciences, 2013/1. szdm.

%9 Sahadzic: cit. op. 2009, 75. o.

30 Bosnia Herzegovina Report 2020

31 Bosznia-Hercegovina alkotmanya, IV. cikk 3. b) pont
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az eldirt tobbséget. Ha ez az erdfeszités is kudarcot vall, a dontést a
jelenlévsk egyszerd tobbségével kell meghozni, feltéve hogy az ellen-
szavazatok kozott egyik entitds szavazatai sem érik el a kétharmados
vagy nagyobb ardnyt. Ha ez sem sikeriil, a kérdést elnapoljdk a kovet-
kez& iilésre. Az etnikai szavazdsi szabalyok alapjan tehat a képviselsk
puszta tdvolmaradasukkal blokkolhatjdk a dontést. Ez kiszdmithatat-
lanna és bizonytalanna teszi a parlamenti déntéshozatalt. Ez az enti-
tasok szavazatdt figyelembe vevs kovetelmény egyardnt vonatkozik
mindkét Hazra, de leggyakrabban a Képvisel6h4zban alkalmazzak.

A szavazdsi aranyok mellett a hatdrozatképesség szabdlyai is etni-
kai jellegtiek. A Népek Hazdban 15-bsl 9 képvisels jelenléte elvart,
feltéve, ha harom-hdrom képviseld jelen van mindhdrom etnikai cso-
portbdl. A Képviselshazban 2007 éta nincs etnikai feltétele a hata-
rozatképességnek: 42-bSl 22 képvisels sziikséges a hatdrozatképesség-
hez. Kordbban ezen feliil az is elSirds volt, hogy mindhdrom etnikai
csoport tagjainak egyharmada jelen legyen az iilésen. Ezt azonban a
foképvisels torolte, hogy tdvolmaraddsdval egyik etnikai csoport se
gdrolhassa a parlamenti munkat, elSfordult ugyanis, hogy a képvi-
selsk felének jelenlétében sem volt hatdrozatképes a parlament egy
etnikai csoport tdvolmaraddsa miatt. Emellett, szintén a f&képvisels
kotelezs értelmezése szerint, ha jelen van a teremben egy képviseld,
de nem szavaz, tartézkoddsnak kell tekinteni. Bosznia-Hercegovina
parlamentjének kamardi dltal létrehozott kozos bizottsdgokban van
etnikai alapi hatdrozatképességi el6irds: ezek a 12 f8s bizottsagok 7
f6tsl hatdrozatképesek, amig a fels6hazbol mindharom alkoté nem-
zetbdl egy f6 jelen van. A dontéshozatal egyszerd tobbséggel torténik,
aminek azonban magdban kell foglalnia a hazak képvisel&jének egy-
harmadit, és egy képviselt minden alkoté nemzetbdl.

Az alkotményos intézmények rogzitett etnikai Osszetétele és et-
nikai dontéshozatali szabdlyai mellett, harmadikként, az ’alapvetd
nemzeti érdek’ eljardsok jelentenek markdns etnokratikus eleme-
ket a bosznia-hercegovinai allam mikodésében. Gyakorlatilag in-
tézményesitett vétdjogokrdl van sz6, amelyekkel valamelyik alkoto
nemzet megakaddlyozhatja egy torvény vagy mas dllami dontés 1ét-
rejottét, mind az dllami, mind az entitdsok szintjén, érdekei sérel-
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mére hivatkozva. Az ’alapvetd nemzeti érdek’ eljards segitségével az
egyik alkoté nemzet megakadalyozhatja a jogalkotdst vagy més par-
lamenti déntéshozatalt valamely vitélis nemzeti érdekére hivatkoz-
va. Tovabbi probléma, hogy a nemzeti érdek fogalma nincs jogilag
koriilhatdrolva, arra barmikor hivatkozni lehet. Az alapvetd nem-
zeti érdek eljards egyébként a jugoszldv szovetségi parlamentben
is létezett. Ha egy valamely koztdrsasdg vagy autoném tartomany
érdekeit, vagy a nemzetek vagy nemzetiségek egyenlGségét érint§
javaslat keriilt napirendre, és valamely koztarsasdg vagy autoném
tartomdny képviselSinek tobbsége kérte, egy specidlis egyezteté-
si eljardsra keriilt sor.”” Emellett a szovetségi parlament felsGhaza
konszenzussal dontott, azaz mindegyik koztdrsasag és tartomany de-
legdtusdnak egyetértésére sziikség volt.

1. Bosznia-Hercegovina parlamentje Népek Hazaban (masodik ka-
mara) a bosnydk, horvat vagy szerb delegitus tobbsége (azaz 6tbsl
hirom f6&) alapvetd nemzeti érdekére nézve kdrosnak nyilvanithat
valamely dontést. Ilyen inditvdny esetén a hdzelnok haladéktalanul
egyeztetd bizottsdgot hoz létre a vita megolddsira a harom etnikum
egy-egy képviselsjébsl. Ha ez 6t napon beliil nem vezet eredményre,
az dllami alkotmanybirésaghoz keriil az tigy, amely siirgds eljardsban
targyalja meg azt.?> A végsé sz6t, tehdt azt, hogy az adott dontés elfo-
gaddsa valéban sértené-e valamely etnikai csoport vitdlis érdekét, az
alkotmdnybirdk mondjak ki. Erre azonban ritkdn keriil sor, az eljarast
a vitazé felek sokkal inkdbb idéhuzasra, a dontés eloddzdsara vagy
megakaddlyozdsara hasznéljak. Arra vonatkozd jogi meghatdrozas,
definicid, hogy mi tekinthetd jelent&s nemzeti érdeknek vagy érdek-
sérelemnek, nem létezik.

2. A foderaciéban, a Népek Hézdban birmely dontést valamely
etnikai csoport kétharmada karosnak nyilvanithat jelent&s nemze-
ti érdekére hivatkozva. Bar a foderdcié alkotmdnya tartalmaz egy
listdt a szoba johetd kérdésekrdl, ez igen tdg és dltalanos, tgyhogy

32Jogan, S.: Some specific elements concernin teh legislative process of the
S.F.R. of Yugoslavia. In Pizzrusso, A. (ed): The law in the making. Springer, 1988.

3 Bosznia-Hercegovina alkotmanya, IV. cikk, 3. (e)
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szinte barmilyen kérdés e fogalom korébe vonhatd. Az eljarast a kii-
16nb6z68 etnikai csoportokat képviseld Népek Hédzdnak elnoke vagy
helyettesei indithatjdk, ekkor a dontési javaslatrél etnikai csoporton-
ként kell szavazni, és mindegyikben tobbségre van sziikség. Ha nem
sikeriil megallapoddsra jutni, vagy a mdédositdsokat a Képviselhaz
nem fogadja el, a két hdz tagjaibdl 4ll6 egyeztetd bizottsdg jon létre,
amely konszenzussal dont. Amennyiben nem sziiletik meg az egyez-
ség, a javaslatot elutasitottnak kell tekinteni, egyben visszakeriil a
javaslattevshoz. A bizottsag dltal elfogadott javaslatrél a végss szét az
alkotmanybirésdg mondja ki, amely hétf&s specidlis tandcsban, két-
harmados tobbséggel dont (etnikumonként két {8 és egy f6 a ,mas
etnikumuak” koziil). Amennyiben nem éllapitja meg a nemzeti érdek
sérelmét, a dontést elfogadottnak kell tekinteni.

3. A Szerbek Koztarsasdgiban az eljards a parlamenten ,kiviil”
folyik, a f6képvisels kezdeményezésére létrehozott Népek Tandcsa-
ban, amelyben minden alkoté nemzet legaldbb négy tagja helyet kap.
A parlament dltal elfogadott minden dontés a Népek Tandcsa elé
keriil, amelynek egy hét 4ll rendelkezésére a vizsgdlathoz. Amennyi-
ben a tandcs elinditja az eljdrast, az a fdderacidhoz hasonléan alakul
(egyeztetd bizottsdg a parlament és a tandcs részvételével), és végss
fokon az entités alkotmanybirésiga dont.

A két entitds szabdlyozdsiban egyébként az alapvetd nemze-
ti érdekkiegyenlitési eljards majdnem sz6 szerint azonosan szerepel.
A Szerbek Koztarsasdgdban az alkotmany, a foderdciéban az alkot-
méany és a parlament fels6hdzdnak hazszabdlya tartalmazza ezeket a
rendelkezéseket. Az ’alapvetd nemzeti érdek’ eljaras egyik f& problé-
mdja, hogy nincs objektive meghatdrozva, mi tekinthetd ilyennek: az
érintettek dontésén és az alkotmanybirdsag értelmezésén mulik, hogy
mit tekintenek jelentds érdeksérelemnek, a gyakorlatban politikai
természet( etnikai vétordl van szo.
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4. A7 ALLAMFO

Bosznia-Hercegovina édllam kollektiv dllamfdi tisztséggel rendelkezik:
nem elnoke, hanem hdrom (egy bosnydk, egy horvét és egy szerb)
tagl elnoksége (Predsjednistvo Bosne i Hercegovine) van. Két ta-
got a foderacid, egyet a Szerbek Koztdrsasdga teriiletén élsk valasz-
tanak meg négy évre, kozvetleniil, egy valasztépolgér csak egy tagra
szavazhat. Mindebbdl az is kovetkezik, hogy a hdrom alkoté nemzet-
hez nem tartoz6 személy nem lehet az elnokség tagja, ami emberi jogi
és jogallami szempontbdl egyardnt igen aggélyos. Formalisan persze
nem etnikai csoportok, hanem teriileti egységek valasztanak tagot az
elnokségbe, a teriileti lehatérolds erds etnikai jellege miatt azonban
de facto etnikai képviselet érvényesiil. A szerb tagot példdul nem a
szerbek, hanem a Szerb Koztdrsasdg polgdrai vélasztjak maguk koziil
—azaz a tobbi dllampolgdrnak nincs beleszéldsa a szerb, a horvat vagy
éppen bosnyak tag megvalasztasaba.

Az elnokség konszenzussal dont, ha ez nem sikeriil, akkor két sza-
vazat elég egy dontéshez, a kisebbségben maradt tag ilyen esetben,
h4rom napon beliil, a Szerbek Koztarsasdga (ha szerb) vagy a fodera-
ci6é Népek Héza bosnydk (ha bosnyak) vagy horvét (ha horvér) dele-
géltjaihoz fordulhat, akik kétharmados tobbséggel megsemmisithetik
az elnokség dontését. Az elnokség élén rotacié dltal nyolchavonta
masik tag 4ll, akinek szerepe f&leg reprezentativ és adminisztrativ.

Az elnokség hatdskorébe tartozik a kiilpolitika irdnyanak megha-
tdrozdsa és az orszig képviselete nemzetkozi szervezetekben. A tagok
kiilon-kiilon is civil irdnyitast gyakorol a fegyveres ersk folott. Emel-
lett az elnokség egyben a végrehajto hatalom feje, feladata a koltség-
vetési javaslat megtétele a kormanyon keresztiil, valamint az dllami
parlament dontéseinek végrehajtdsa. Az elnokség jeloli a kormany-
f&t, akinek a személyét a Képvisel6hdznak is jova kell hagynia.

Az entitdsok is rendelkeznek sajit (egyszemélyi) dllamfGvel — eb-
ben a szokatlan jelenségben mutatkozik meg leginkabb az entitasok
onallé dllamisdga. A foderdcio elnokét (Predsjednik Federacije), egy-
ben végrehajté hatalmanak vezetdjét, valamint helyettesét (koziiliik
az egyiknek bosnydknak, a masiknak horvitnak kell lennie) a fodera-
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ci6 parlamentje valasztja, mégpedig ,,csomagban” azaz egy dontésho-
zatallal. A Szerbek Koztdrsasdganak elnokét (Predsjednik Republike
Srpske) és elnokhelyetteseit azonban kozvetleniil valasztjak.

5. ALKOTMANYVEDELEM ES IGAZSAGSZOLGALTATAS

Alkotmanybirdskodds az dllamalapitdstdl, mind dllami szinten (1995-
t81), mind entitasi szinten (mindkét entitdsban 1994-t3l) 1étezik (a
szocialista Jugoszlavidn beliil Bosznia-Hercegovina tagkoztarsasigban
1964 6ta létezett alkotmdnybirésig). Mindhdrom férum kérelemre
megvizsgdlja a parlament eljdrdsat a torvényhozds soran az allamal-
koté nemzeteket megilletd jogok vonatkozasiban, valamint emlitést
érdemel, hogy eljdrdsa soran nem csupan a bosznia-hercegovinai al-
kotmanyt alkalmazza, hanem az Emberi Jogok Eurépai Egyezményét
is, az orszdg nemzetkdzi szerz8désbe foglalt alkotmanya adta felhatal-
mazas alapjan.

Az dllami alkotménybirésiag (Ustavni Sud Bosne i Hercegovine)
el6tt az dllami parlament barmely kamardjanak elnoke vagy alelnoke,
az allami vagy barmely entitdsbeli parlament képviselSinek egyne-
gyede, az elnokség barmely tagja és a kormdny utélagos normakont-
rollt kezdeményezhet. Az alkotmdnybirdésig biréi kezdeményezésre
is eljarhat. Az alkotményellenes és az Emberi Jogok Eurépai Egyez-
ményébe iitkdzd torvényeket a testiilet megsemmisitheti. Az dllami
alkotmdanybirésdg tovabbi sajatossdga, hogy hatdskorrel rendelkezik
az entitasok joganak normakontrolljéra is, azaz nem csupdn az dllami
parlament jogalkotdsat ellendrzi — bar mindkét entitdsban mikodik
alkotmdnybirdsdg). A testiilet alkotményjogi panaszokat is elbirél, ha
minden rendes jogorvoslatot igénybe vettek az érintettek.

A kilenctag testiilet tagjai — az orszdg polgarai koziil valasztottak
— 70 éves koruk eléréséig hivatalban maradnak. A kilenc biré koziil
négyet az allami parlament alséhdza, kettSt a Szerbek Koztdrsasaga
parlamentje vélaszt (nem el6irds, hogy milyen etnikumhoz tartoz-
zanak), a hdrom fennmaradé birét az Eurépai Emberi Jogi Birdsag
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elnoke jeloli ki, az elnokséggel folytatott konzultacié utdn, elismert
jogaszok koziil, akik nem lehetnek a szomszédos dllamok allampolga-
rai. A testiilet elnokét és két alelnokét a birék maguk koziil, titkos
szavazdssal vélasztjak.

A bonyolult alkotmanyos felépitésben az dllami szint alkotmany-
birdsdg értelmezs szerepe igen fontos. Megmutatkozott ez mar sza-
mos dllam—entitds vitdban, ahol a kifejezett alkotményos rendelkezés
hignyzott. [gy példdul az alkotmdnybirésdg értelmezése alapjan ele-
gendd volt az dllami parlament déntése Bosznia-Hercegovina hatar-
Srségének létrehozdsahoz, még ha azt a Szerbek Koztdrsasdganak par-
lamentje nem is szavazta meg.** A két entitds alkotmanybirésdgainak
{6 feladata a nemzeti érdekvédelmi eljardsok lefolytatasa.

A foderdcié alkotmédnybirésdga kilenc birébdl all, akik koziil leg-
aldbb ketts-kettd az alkoté nemzeteket képviseli, legalabb egy pedig a
,tobbi” etnikum valamelyikét. Az elnokot és az alelnokot a tagok ma-
guk koziil titkos szavazdssal egy évre valasztjdk, a tisztséget legfeljebb
két alkalommal lehet betolteni. A Szerbek Koztarsasdga alkotmany-
birésdganak kilenc tagjat egyszeri nyolcéves idGszakra vélasztja a par-
lament, az elnok és alelndk manddtumideje négy év. A normakont-
roll mellett a testiilet az alkotmanyos és kozigazgatasi szervek egymds
kozotti vitarendezési férumaként is mikodik. Mindehhez jon még az
entitasi alkotmanybirésdgok esetén az alapvetd nemzeti érdekvédel-
mi eljardsban val6 részvétel.

A rendesbirésagi rendszer hasonldan toredezett képet mutat. Az
alkotmanybirésdg mellett dllami szinten még egy birésag mikodik
2000 6ta: az 51 hazai és 6 nemzetkozi birét foglalkoztaté Bosznia-Her-
cegovina Birésdga (Sud Bosne i Herzegovine). Nem ,legfelsébb”,
hiszen az 4llam nem 4ll az entitdsok folott. A f6képviseld dltal kez-
deményezett, majd az dllami parlament 4ltal is elfogadott torvény”
alapjan a birdsdg elnokét a Birdsagi és Ugyészségi Tandcs nevezi ki
hat évre. Eredetileg harom kollégium mikodott (polgari, biintets és
fellebbviteli), késébb a belss struktira komplexebbé vilt: a biintetd

3 Steiner—Ademovi¢: cit. op. 584. o.
% Zakon o Sudu Bosne i Hercegovini (29/00)
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és fellebbviteli kollégiumokon beliil létrejott egy habords binokkel,
egy szervezett biinozéssel és egy gazdasigi biinozéssel és korrupciéval
foglalkozé dgazat. Az allamellenes biincselekmények mind az allami,
mind az entitdsi biintetSjogok alapjan a birésdg hatdskorébe tartoz-
nak. Emellett a birésag fellebbviteli férum az entitdsi jogvitdknal, va-
lamint entitdsi birosdgok kozotti hatdskori konfliktus esetén, illetve
sajat kollégiumi elséfokd dontései esetén. Az dllami torvények alap-
jan hozott kozigazgatasi dontések esetén a birdsag kozigazgatasi bird-
sagként mikodik, és dont az entitdsok egymas kozotti és az dllammal
valé tulajdoni természet( jogvitdkban.

Az entitdsok sajat birdsagi rendszerrel rendelkeznek. A foderdcié
legfelssbb birésagan (Vrhovni sud Federacije Bosne i Hercegovine)
34 biré dolgozik, harom kollégiumban (polgdri, biintetd, kozigazgata-
si), egy negyedik szervezeti egység pedig a bir6i joggyakorlatot kiséri
figyelemmel. A foderdcio birésagi szervezeti torvénye® szerint a bird-
sdg a kantondlis birésagok dontései elleni fellebbezések mellett a sajat
kollégiumainak dontése ellen benyujtott fellebbezéseket is elbirilja.
A tiz kanton mindegyikében miikodik kantonalis birésdg (Kantonal-
ni sud), amely jelentdsebb tigyekben elssfok, a tobbi tigyben masod-
fokd féorumként mikodik, a legkisebb kantonban 3, a legnagyobban
33 biréval. Legalsé szinten 28 helyi birésag (Op¢inski sud) mikodik,
amelyek az els6fokd itélkezés mellett ingatlan-nyilvéntartdssal, vég-
rehajtdssal is foglalkoznak. A Szerbek Koztarsasiga legfelsébb birdsa-
ganak (Vrhovni sud Republike Srpske) 17 birdjat élethosszig nevezi
torvénye®’ szerint a testiilet — sajat tandcsi elleni jogorvoslatok ese-
tén is — fellebbviteli férum, valamint a jogegység felett is Srkodik; két
kollégiumbdl (biintets, polgari-kézigazgatdsi) all. A koztdrsasdgban
ot kertileti birésag (Okruzni sud) és 29 helyi birésdg (Osnovni sud),

36 Zakon o Sudovima u Federaciji Bosne i Hercegovine (38/05)

377Zakon o Sudovima Republike Srpske (37/12)
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valamint kiilonbirésagként (a kertileti birdsdgok mellett) 6t helyi ke-
reskedelmi és fellebbviteli kereskedelmi birésag mikodik.*8

Bosznia-Hercegovindban egyik szinten sem létezik elkiiloniilt koz-
igazgatasi birésagi szervezet, a kozigazgatasi biraskoddst helyi rendes-
birésagok végzik. Ezek dontései ellen igen sziik a jogorvoslatok®
lehet&sége: a foderdcidban kifejezetten kizdrt a fellebbezés, a Szer-
bek Koztarsasdgaban csak specidlis torvényben kifejezetten lehetévé
tett fellebbezés 1étezik, az dllami szintd torvény pedig egyaltaldn nem
rendelkezik a fellebbezés intézményérsl. A rendkiviili jogorvoslatok
azonban megengedettek. Az orszdgban mind 4llami,” mind entita-
si*! szinten van hatdlyban a kozigazgatasi jogvitdkrol szél6 térvény,
amely a kozigazgatdsi birdskodast szabdlyozza.

Az allami és entitdsi szinten egyardnt, az igazagszolgéltatas {5 ira-
nyité szerve a Birésagi és Ugyészségi Tandes (Visoko sudsko i tui-
lacko vijeée), amelyet — bar az alkotmany nem rendelkezik réla — az
entitdsok ¢nkéntes megillapodds alapjan 2004-ben hoztak létre, a
f6képvisels 4ltal inditvdanyozott, majd a parlament 4ltal elfogadott
torvény* alapjan. A tandcs nevezi ki az dsszes birdt, iilnokot, bi-
r6sagi elnokot és tigyészt az dllam és az entitdsok minden szintjén,
hatéaskorébe tartoznak tovabbd a fegyelmi tigyek, a birdk és iigyészek
tovabbképzése, és feladatai kozé tartozik javaslatot tenni a birésagi
koltségvetésekre és teljesitményértékelési szempontokra. A birdi és
{igyészi stdtuszok szdmdt is a tandcs hatdrozza meg, az igazsigiigy-mi-

38 Brckdban kiilon igazsagszolgdltatdsi intézményeket dllitottak fel, egy 4lta-
lanos és egy fellebbviteli birésagot.

P Ettsl nyilvan nem fiiggetlen az a tény, hogy az dllami alkotmdnyban nem
szerepel kifejezetten a jogorvoslathoz valé jog, ugyanakkor az Emberi Jogok Eu-
répai Egyezményében szerepel, azt pedig minden birésagnak kozvetleniil alkal-
maznia kell. Hasonlé a helyzet a foderdcioban, a Szerbek Koztdrsasdganak alkot-
ménya ugyanakkor kifejezetten elGirja a jogorvoslathoz valé jogot.

40Zakon o Upravnim Sporovima (19/02)

4 Foderacié: Zakon o Upravnim Sporovima (11/05), Szerbek Koztdrsasiga:
Zakon o Upravnim Sporovima (109/05)

#Zakon o Visokom Sudskom i TuZilatkom Vijeéu Bosne i Hercegovine

(25/94)
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nisztériummal konzultdlva, valamint biroi és tigyészi etikai kodexet
alkot. A tandcsnak 15 tagja van, koziilikk 13 a kiilonbozd szintd, al-
lami és entitasbeli birésagok, tigyészségek és iigyvédi kamardk kép-
viseletében. Ezenfeliil egy tagot az dllami parlament, egyet pedig a
kormany valaszt. A tandcs a térségben a legfiiggetlenebb igazsagszol-
gdltatasi irdnyité testiilet, mentes a parlament és a kormény befo-
lyasatol.¥® Anomalidt jelent ugyanakkor, hogy a jelolés érdekében a
jeloltek néha megvaltoztatjdk etnikai hovatartozasukat.

Az igazsdgszolgaltatdst érintS legnagyobb kihivas az, hogy a biréi
kinevezések és elémeneteli dontések nem kizdrdlag szakmai alapon
torténnek, hanem birdsigi vezetSk diszkrécidja érvényesiil. A jogegy-
ség nem teljesen biztositott, még entitdsokon beliil sem.** Nehézsé-
get jelent minden szinten az elhizddé birdsdgi tigyek nagy szdma is.
2007-ben az igazsagiigyi minisztériumban akciéterv késziilt a mintegy
kétmillié elhdzédo, folyamatban 1évé tigy lezdrdsdra (ebbsl mintegy
1,5 milli¢ kozszolgaltatdsbol adéds kovetelés: koziizemi vagy televi-
zidhasznalati dijtartozds). A birdsagi rendszernek aldrendelten miiko-
dik egy renddri testiilet mintegy 50 f6vel, akik a targyalési rend, az
idézések foganatositasdban mikodnek kozre torvény alapjdn.

Az dllami szintd alkotmény szerint az {igyészség entitdsi szinten
szervezddik meg, 4m a késSbbiekben létrejott Bosznia-Hercegovina
Ugyészi Hivatala, az dllami szintd birésag el6tti, meghatdrozott (tob-
bek kozott hdaboras) biincselekmények vadképviseleti intézménye-
ként. A Hivatal sui generis intézményként nincs az entitdsi ligyész
szervezet folé emelve. A fGiigyész és helyettesei hat évre kapnak

B A politika természetesen probal befolydst gyakorolni az igazsagszolgalta-
tasra: 2012 végén példdul két nagy parlamenti part abban dllapodott meg, hogy
a legf6bb iigyészt a jovSben a parlament vélassza meg. A javaslat ellen a Bird-
sagi és Ugyészségi Tandcs, a Velencei Bizottsag és az EU egyardnt tiltakozott,
viéltoztatas végiil is nem tortént. B6vebben ldsd Fagan, Adam: Judicial Reform
in Serbia and Bosnia-Herzegovina: Is EU Support and Assistance Augmenting
Independence? No. 24, June 2016, “Maximizing the integration capacity of
the European Union: Lessons of and prospects for enlargement and beyond”
(MAXCAP).

# Bosnia Herzegovina Report 2020
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(megujithat) manddtumot. A foderaciéban a tiz kantonnak tigyész-
sége van, amelyek folott a Foderdcié Ugyészsége 4ll, mig a Szerbek
Koztarsasdga Koztarsasagi Ugyészsége 6t korzeti tigyészséget feliigyel.

Bosznia-Hercegovina jogrendje ismeri az ombudsman intézmé-
nyét: a daytoni megdllapodds 6. alapjogokrdl sz616 mellékletének V.
cikke hozta létre az emberi jogok megsértésének kivizsgdldsara. A {6-
képvisels inditvanydra eredetileg kollektiv tisztség volt, a két entités
és az dllami szintjén mdkodott egy-egy ombudsman. (Ombudsmant a
,tobbi” etnikum képviseldi koziil is lehetett valasztani valamely alko-
t6 nemzetnek jaré helyre.) Az intézményrdl sz6l6 torvény® 2006-os
moédositdsdval azonban egységes ombudsmani tisztség jott létre az al-
lami szinten. Az 4llami parlament hatéves idGtartamra vdlaszt embe-
ri jogi ombudsmant (Ombudsman za ljudska prava), aki kérelemre
vagy hivatalbdl jar el Bosznia-Hercegovina barmilyen szint( hatésdga
(4llami, entitdsbeli, helyi) altal elkovetett alapjogsértés esetén. Jog-
sértés esetén hatésigi (birdsagi, feliigyeleti, tigyészségi) eljarast indit-
hat, beleavatkozhat folyamatban 1év§ tigybe, valamint jogilag nem
kotelezd ajanldsokat fogalmazhat meg az érintett szerv szdmdra. Az
ombudsman mentelmi joggal rendelkezik. A tisztségre tizévnyi ta-
pasztalattal rendelkezd, elismert jogasz valaszthato.

Tevékenysége minden bosznia-hercegovinai intézményre kiterjed,
allami és entitdsi szinten egyarant. Az ombudsman eljrdsa sorn fiig-
getlen, betekinthet minden altaluk sziikségesnek tartott dokumen-
tumba, és informdaciét kérhet az allami szervektdl, amelyek kotelesek
valaszt adni a feltett kérdésekre. Az eljards sordn jogsérts szervekre
kartéritést szabhat ki, 4m a fizetésre kotelezett szerv hdrom napon
beliil indokl4st adhat arra, hogy miért megalapozatlan a kértérités, és
ekkor mentesiil. A vizsgalatok jelentéssel zarulnak, melyeket az om-
budsman kérésére a hivatalos lapban kozzé kell tenni.

Az ombudsmanhoz 2016-ban tébb mint 3000 beadvany érkezett,
ezek koziil kb. 1700 polgéri és politikai jogokkal, kb. 800 gazdasdgi,
szocidlis és oktatasi jogokkal volt kapcsolatos, emellett érkeztek kisebb
szamban beadvanyok a fogvatartotti jogokkal (168), diszkriminaciéval

4 Zakon o Ombudsmanu za Ljudska Prava Bosne I Hercegovine (32/00)
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(150), gyermekjogokkal (139) és fogyatékossdggal (53) kapcsolatban.
Az ombudsman ezek nyoman 250 ajanldst adott ki, amelyet 84 esetben
kovette megvaldsitds az ajanlds cimzettje részérsl. 4

6. A KORMANY SZERVEZETE ES MUKODESE

A kormany mind 4llami, mind a két entitdsi szinten a kozigazgatds
legfébb szerve. Az dllami szinten a kormany (Vijece ministara Bosne
i Hercegovina) elnoke a miniszterelnok, akinek személyére az elnok-
ség, a miniszterek személyére a kormanyfs tesz javaslatot, kiiliigymi-
niszteri és kiilgazdasdgért felelSs miniszteri tarcat mindenképpen létre
kell hozni. A kormdanytagok listdjat az 4llami parlament képvisels-
hdza fogadja el. A kormanyt bizalmatlansdgi inditvany altal a par-
lament barmikor menesztheti. Az etnikai ardnyokat a kormdnyban
is be kell tartani: a miniszterek legfeljebb kétharmada képviselheti a
foderaciot, a kormanyfs két helyettese a tSle eltérs alkoté nemzetek
képviselsi koziil keriil ki, és a hadiigyminiszternek is két helyette-
se van. A kormény Osszetételérdl, tagjainak jogallasardl dllami szintd
torvény? rendelkezik.

Az 4llami szintd kormdny tagjainak fele jelenléte esetén mar ha-
tarozatképes, hogy etnikai csoportok tavollétiikkel ne akaddlyozhas-
sak mikodését (2007 elstt mindhdrom alkoté nemzet legalabb két
miniszterének jelen kellett lennie a kormdanyiiléseken). Azokban a
kérdésekben, amelyekben a kormany javaslatdra a parlament dont,
a kormany el6terjesztésének elfogadasihoz a jelen 1év§ tagok felének
szavazata sziikséges. Ha maga a kormdny hozza meg a végss dontést,
a jelen 1év8 kormanytagok konszenzusa sziikséges, ha ez nem adott,

# Ohranovic, Ana: Pozicija ombudsmena u upravnom postupku i postupcima
pred sudovima BiH, obim i vrsta ovlaStenja i moguénosti koje mogu koristiti,
FCJP, 2016.

#7Zakon o Vijeéu ministara Bosne i Hercegovine (30/03)
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sz6tobbséggel dontenek, az ilyen dontéshez azonban legaldbb egy mi-
niszter hozzdjaruldsa sziikséges mindhdrom alkoté nemzet részérdl.

Az dllami szintd kormény létszamat az alkotmany rogziti: a testii-
let a korményfs mellett kilenc miniszterbdl 4ll, minden etnikum 3-3
tarcdval rendelkezik. A fodericié alkotménya hasonléan rendelkezik,
amikor 16-ban rogziti a kormédny (Vlada Federacije Bosne i Herceg-
ovine) tagjainak 1étszdmadt, akik kozott nyolc bosnydknak, 6t horvat-
nak és harom szerbnek kell lenni, beleértve a két, tarcaval rendelkezs
miniszterelnok-helyettest, akiknek a kormanyfével egyiitt hdrman a
hirom kiilonboz8 alkoté nemzet polgarai koziil kell kikeriilnie. Az
egyes minisztériumok székhelye megoszlik Szarajevé és Mosztar ko-
zott. A Szerbek Koztarsasdganak alkotménya nem rogziti a korméany
létszamat és dsszetételét. A foderacié mind a 10 kantonja szintén sa-
jat kormannyal rendelkezik, amelyekben 8 és 13 kozott valtozik a mi-
niszterek szdma, dsszesen 96 kantoni miniszteri poszt 1étezik.

Az dllami és entitasbeli kormanyok munkdjit — a kormanyok tigy-
rendje*® szerint — egyarant a kormdny f6titkdra (Generalni sekretar
vlade) és az 6 appardtusa segiti és késziti eld, tobbek kozott adminiszt-
rativ tdmogatas (iilések, targyaldsok szervezése), hattér- és szakértsi
anyagok készitése formdjaban. Az dllami szinten ugyanakkor ez a kor-
manyzati koordindcid igen gyenge, és csak néhany szakpolitikat érint,
az orszdg kiilonleges belsé mikodése miatt.” Emlitést érdemel, hogy
az 4llami szintd kormdny iiléseit élben lehet kvetni az interneten,
és a jegyz8konyvek is nyilvanosak.

4 Allam: Poslovnik O Radu Vije¢a Ministara Bosne I Hercegovine, Foders-
cié: Poslovnik O Radu Vlade Federacije Bosne I Hercegovine, Szerbek Koztar-
sasdga: Poslovnik Vlade (61/06)

Y Ennek ellenére viszonylag nagy szdmd, tizfGs szakmai stab felelds a kor-
manyiilések elSkészitéséért, és Sk szakpolitikai koordindcidval, tervezéssel
és monitoringgal nem is foglalkoznak. E stdbon 1étszdma az egész nyugat-bal-
kéni térségben magasabb az EU-ban megszokottndl. BSvebben: Vagi, P. —
K. Kasemets: Functioning of the Centres of Government in the Western
Balkans. SIGMA Papers, No. 53, OECD Publishing, Paris, 2017. http://dx.doi.
org/10.1787/2bad1e9c-en
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A sokszint( dllamisdg miatt val6szintleg Bosznia-Hercegovindban
a legnagyobb az egy lakosra juté miniszterek szdma. A kormanyvalsa-
gok az 4llam kiilonboz8 szintjein azonban egyarant gyakoriak az et-
nikai vétok és politikai patthelyzetek miatt. Kiilonosen a féderdcio
mikodését hatriltatjak a gyakori korményvilsigok, a 2018-as valasz-
tasokat kovetSen a kormany még 2020 végére sem alakult meg. Az
dllami szintd kormdny megalakuldsa szintén gyakran kozel egy évet
vesz igénybe — a 2018-as vilasztdsok utdn erre 14 hoénap elteltével
keriilt csak sor. A kormanyvilsigok elkeriilésének egyik mdédjat a
politikai gyakorlatban a partvezetések a miniszterek elézetes lemon-
dényilatkozatainak beszerzésében latjdk, amelyet a lojalitds megren-
diilése esetén barmikor haszndlni tudnak. A Velencei Bizottsdg egy
ilyen esetbdl kibontakozo vitdban adott véleményében™ foglalkozott
a kérdéssel, kifejtve, hogy bér ez a gyakorlat nem titkozik sem belsd,
sem kiilsS jogi el6irdsba, a demokricia elvével és j6 gyakorlataval el-
lentétes, f6ként azért, mert az dnkéntes lemond4s latszatat kelti, ami
a kozbizalmat 4ssa al4.

7. AKOZIGAZGATAS INTEZMENYRENDSZERE

Az dllami kozigazgatasrol sz6l6 torvény’! szerint a kozigazgatds intéz-
ményrendszere a minisztériumokbdl, a minisztériumoknak aldrendelt
szervekbdl, a fiiggetlen kozigazgatasi szervekbdl, és torvény?? altal fel-
allitott vagy kozigazgatasi hatdskorrel felruhazott egyéb szervekbdl 4ll
(ilyen jelenleg 25 létezik). Ezenfeliil, torvény alapjdn, gazdasagi tér-
sasagok és civilszervezetek is végezhetnek kozigazgatdsi feladatokat.

0L4sd a Velencei Bizottsdg 691/2012 szamd véleményét.
51 Zakon o Upravi (32/02)
52 Zakon o Ministarstvima i Drugim Organima Uprave Bosne i Hercegovine

(5/03)
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Kozigazgatdsrdl sz6l6 torvény az entitdsokban is hatdlyban van.”
A fodericio kozigazgatdsi joga két intézménytipust ismer: igazgatdsi
szervek (Organi uprave) és igazgat6 szervezetek (Upravne organiza-
cije). Elébbiek képezik a kozigazgatas szervezetrendszerét helyi, kan-
tonalis és entitdsi szinten, utébbiakat akkor hozzdk létre entitdsi vagy
kantondlis (kivételesen, 50 000 lakos folott dnkormanyzati) szinten,
ha valamilyen tudomdanyos vagy szakismeretre van sziikség (jelenleg
hat ilyen szervezet 1étezik, példaul a foderdcio statisztikai hivatala, a
kantonok igazgatasi rendszerében pedig Osszesen 39 ilyen szervezet
mikodik). A Szerbek Koztarsasdgaban csak a kdzponti szinten létez-
nek hasonl6 igazgat6 szervezetek (Republicke upravne organizacije),
osszesen 19, példdul a statisztikai hivatal, a pedagdgiai intézet vagy a
jogalkotasi titkarsag.

8. AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI
ES HELYI SZINTJEI ES AZ ONKORMANYZATOK

Az orszag a daytoni békeszerz&dés értelmében két entitdsra, a horvatok
és bosnyakok alkotta Bosznia-hercegovinai Foderacidra és a szerbek
alkotta Boszniai Szerb Koztdrsasagra, valamint egy kiilonleges 6ve-
zetre, a Brékoi Korzetre™ van felosztva. A foderacié 10 kantonbolss

53 Zakon o Organizaciji Organa Uprave u Federaciji Bosne i Hercegovine
(35/05); Zakon o Republickoj Upravi (118/2008)

>*Terjedelmi okbdl elemzésiinkben a korzetet figyelmen kiviil hagyjuk. Rész-
letesen lasd Jasmin Husi¢: Lokalna Samouprava u Bosni i Hercegovini. Pravni
Vjesnik, 33/1, 2017, 105-121. o.

>>Una-szanai kanton (Unsko-sanski kanton, Unska-sanska #upanija), szék-
helye Bihdcs, Szavamelléki kanton (Posavski kanton, Posavska ¥upanija), szék-
helye Orasje, Tuzlai kanton (Tuzlanski kanton, Tuzlanska ?upanija), székhe-
lye Tuzla, Zenica-doboji kanton (Zeni¢ko-dobojski kanton, Zenicko-dobojska
Yupanija), székhelye Zenica, Boszniai Drina-menti kanton (Bosansko-podrinjski
kanton, Bosanska-podrinjska Z*upanija), székhelye GoraZde, Kozép-boszni-
ai kanton (Srednjobosanski kanton, Srednjobosanska Zupanija), székhelye
Travnik, Hercegovina-neretvai kanton (Hercegovacko-neretvanski kanton,
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(kanton) all, melyek élén miniszterelnok 4ltal vezetett kormany 4ll.
A tizbdl kettS vegyes etnikumd, hdrom horvat, és 6t bosnydk tobb-
ségld. Régota tervben van, hogy a Bosznia-hercegovinai Foderaci6 10
kantonjdt 4 régiéva szervezik dt, eddig azonban nem tortént semmi e
téren. A Szerbek Koztdrsasaga centralis berendezkedést, teriilete hét
dekoncentrilt régiéra® oszlik.

Az dnkormanyzatok jogait az allami alkotmany nem szabdlyozza,
ez az entitdsok hataskorébe tartozik. A foderacié 10 kantonjaban osz-
szesen 74 kozség és 6 varos, a Szerbek Koztarsasdgidban 57 kozség és
6 véros taldlhaté. A két entitdsban 6sszesen 12 vdrosi jogallasd (leg-
aldbb 50 000 lakosu) telepiilés (grad) taldlhaté (mindkét entitds te-
riiletén hat), amelyek igazgatdsa az dnkormdnyzatok és a kantonok
kozott van. A Szerbek Koztdrsasdga dnkorményzati torvénye’” és a
foderacié onkorményzati torvénye®® alapjan egyarant, a telepiilések-
nek valasztott testiilete (skupstina) és kozvetleniil, négy évre polgar-
mestere (nacelnik) van. Az énkorményzatok sajat bevétellel gazdal-
kodhatnak, {5 feladatuk a koltségvetés elfogaddsa, a helyi fejlesztési
terv elfogaddsa és a kornyezetvédelem (szennyviz- és hulladékkeze-
1és). Kozépszintl 6nkormanyzatisidg nincs Bosznia-Hercegovindban.
Az dllamigazgatds toredezettségével szemben tehit az Snkormdanyzati
rendszer egységesebb képet mutat.

Hercegovacko-neretvanska ?upanija), székhelye Mostar, Nyugat-hercegovinai
kanton (Zapadnohercegovacki kanton, Zapadnohercegovacka ?upanija), szék-
helye Siroki Brijeg, Szarajevé kanton vagy Szarajevéi megye (Kanton Sarajevo,
Sarajevska fupanija), székhelye Szarajevd, Livnéi/Hercegboszniai kanton
(Livanjski kanton, Hercegbosanska ¥upanija), székhelye Livno. A kantonok
horvitok 4ltal haszndlt, félhivatalos megnevezése a Zupanija, azaz megye.

6 Banja Lukai régi6, székhelye Banja Luka, Doboji régié, székhelye Doboj,
Bijeljinai régi6, székhelye Bijeljina, Vlasenicai régio, székhelye Zvornik,
Szarajevé-Romanija régid, székhelye Sokolac, Focai régid, székhelye Foca,
Trebinjei régio, székhelye Trebinje.

57 Zakon o Lokalnoj Samoupravi (97/16)

58 Zakon Principima Lokalne Samouprave u Federaciji Bosne i Hercegovine

(49/06)
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9. A KOZIGAZGATASI ELJARAS

Bosznia-Hercegovindban mind az 4llami, mind entitdsi szinten van
hatélyban altaldnos kozigazgatasi eljarasi torvény. Kezdetben mind-
harom szinten a jugoszldv szovetségi eljarasi kédexet alkalmaztak
mindhdrom szinten, majd elséként a foderdcié fogadott el sajat tor-
vényt® 1998-ban, majd 2002-ben az 4llami szint®' és a Szerbek Koz-
tarsasaga.”? A fodericio eljardsi torvényét a kantonok kozigazgatasi
eljarasdra is alkalmazni kell. A szakirodalomban tobben folvetik a
harom eljarasi torvény szitkségtelenségét, és egy egységes kddex meg-
alkot4sat.®

A hirom toérvény struktidrdja és tartalma nagyfoki hasonlésdgot
mutat, terjedelmiik a jugoszlav térvényhez hasonléan nagy, a szaka-
szok szdma 300 koriil van, a szabdlyozas igen részletezs és aprolékos
jellegti, indokolatlan jogi komplexitast tartalmaz, emellett a torvé-
nyek nem tigyfélkdzpontiak. A torvények dltalanos jellegld kodexek
(bar az 4ltalanos jelz6 a Szerbek Koztarsasaga torvény cimében van is
benne), alkalmazasuk alél szimos specidlis eljaras kivételt jelent, ami
alddssa a kiszdmithatdsagot és egységességet. A gyakorlatban — ami az
elmult évtizedben alig véltozott — a hatésdgok a hatdridSket sokszor
nem tartjdk be, a dontések centralizdltak és nem atldthatok, az elekt-
ronikus kommunikacié nem lehetséges.*

A harom torvény szubszididrius jellegd a specidlis kozigazgatési el-
jarasokhoz képest, targyi hatdlyuk a kozigazgatdsi szerz6désekre nem

Emellett a Brekoi Korzet is elfogadott sajat kédexet 2000-ben. Zakon o
upravnom postupku Bréko Distrikta BiH (3/00)

€ Zakon o Upravnom Postupku (2/98)

¢l Zakon o Upravnom Postupku (29/02)

2 Zakon o Opstem Upravnom Postupku (13/02)

©Zarije Seizovic: A Need for a Comprehensive Administrative Re-
form in Bosnia and Herzegovina with an Emphasis on the Modernisation of
Administrative Procedure. Croatioan and Comparative Public Administration,
2012/2, 428. o.

% Legal remedies in Administrative Procedures in Western Balkans, ReSPA,

2016, 26. o.
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terjed ki. Tartalmazzdk az alapvetd alapelveket: térvényesség, dllam-
polgarok és a kozérdek védelme, hatékonysag, materidlis igazsdg, sza-
bad bizonyitds, jogorvoslat, gazdasdgossag, nyelvhasznalat. Az dllami
szint( torvény ezeken feliil az informdcichoz valé jogot és adatvédel-
met, valamint a nyilvdnossag elvét is tartalmazza.

A jogorvoslatok rendszere majdnem teljesen azonos a hdrom tor-
vényben. Az egyetlen rendes jogorvoslat, a fellebbezés, amelynek
igénybevétele a birésagi jogorvoslat feltétele. Emellett hat rendkiviili
jogorvoslattipus létezik.

10. A KOZIGAZGATASI SZEMELYUGY JOGI KERETEI
ES HUMANPOLITIKA

A kozszolgdlati jog az orszdg berendezkedéséhez hasonléan fragmen-

P

talt. Az dllami intézmények tisztviselGirSl® és a két entitds tisztvise-
16irs1° kiilon torvények rendelkeznek.

A foderdcidban a 2003-ban elfogadott koztisztviselkrdl sz616 tor-
vény hatdlya kiterjedt a foderdcio, a kantonok, a vdrosok és kozségek
koztisztviselGire egyarant. A torvény e szintek mindegyikén a hdrom
alapité nemzet, valamint ,m4s” nemzetiségek ardnyos képviseletét
frta el6 a koztisztvisel 8k kozott, a haboru elstti, 1991-es népszamlalas
adatai szerint. A foderdcié alkotmanybirésiga egyik 2010-es dontése
alapjan azonban a kantonok véltak a kozszolgélati jog {8 letétemé-
nyeseivé. Ez alapjan hdrom kanton sajat kozszolgdlati torvényt foga-
dott el, harom a korabbi Foderacids torvényt vette 4t, négy pedig még
nem alkotott ilyen torvényt (2015-6s 4dllapot).®” E szabdlyozasokrol
altalaban elmondhatd, hogy nem tesznek kiilonbséget az érdemi és

65 Zakon o Dr#avnoj Sluzbi u Institucijama Bosne I Hercegovine (19/02)

% Foderdcié: Zakon o Driavnoj Sluzbi u Federaciji Bosne i Hercegovine
(29/03), Szerbek Koztarsasdga: Zakon o Drzavnim Sluzbenicima (118/2008)

%"The principles of public administration — SIGMA baseline report, 2015,
46. o.
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technikai tigyintézék kozott, és a munkakoroket nem funkcié, hanem
intézmény szerint hatdrozzdk meg. A vezetdi kinevezések altalaban
hatdrozatlan id6re szélnak. A Szerbek Koztarsasdgaban ugyanakkor
a vezetSi kinevezések (az dllami intézményekhez hasonléan) hatdro-
zott, Otéves id&szakra szélnak.

A kozszolgalattal kapcesolatos altaldnos probléma, hogy a fizetések
alacsonyak, fizetési fokozatok kozott alig van kiilonbség, ami nehézzé
teszi a teljesitményalapu értékelést és motivaciot, valamint a koztiszt-
viselSi képzési rendszer gyerekcipSben jar. A kozszolgdlatban a hiva-
tasalapd mikodést drnyalja a politika befoly4s.®®

11. A KOZIGAZGATAS HATEKONYSAGA
ES AZ EUROPAI INTEGRACIO HATASAI

Bosznia-Hercegovina legnagyobb kozigazgatdsi kihivdsa az etnikai
alapd orszagrészek (entitdsok) szélsGséges decentralizicidja. A koz-
ponti dllami intézmények politikaalakitd szerepe alacsony, a tobb-
szintd 4llamban fokozottan sziikséges koordindciés mechanizmusok
alig mdkodnek. Az dtfogd reform szitkségességét minden politikai
szerepld elismeri, és a kozigazgatds minden szintjén késziilnek ter-
vek az dtstrukturaldsra, ugyanakkor a reformkisérletek elszigeteltek,
a koordinécié és bizalom az egyes szintek kozott gyenge.” Mindez
hétréltatja az orszdgot alkotd kiilonbozd szintek kozos céljét, az eurd-
pai integraciot.

2004-ben az dllami korméany déntése nyoman létrejott a Kozigazga-
tasi Reformot Koordinalé Iroda (Ured koordinatora za reformu javne
uprave), amely a kozigazgatasi reformfolyamat motorja mind 4llami,
mind entitdsi szinten. 2006-ban az 4llami és entitdsbeli kormanyok
elfogadtak az iroda altal kidolgozott Kozigazgatasi Reformstratégit
(Strategija reforme javne uprave) és a hozzd kapcsolédé négyéves

% Bosnia Herzegovina Report 2020
9 Seizovic: cit. op. 421. o.
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akcidtervet. 2010-ben Gjabb négyéves idGszakra hatdroztak meg cé-
lokat, ezittal indik4torokkal kiegészitve, mivel az els§ négy év céljait
csak részben sikeriilt elérni. A kovetkezd stratégiat 2016-ig kellett
volna megalkotni, 4m ez mindeddig védrat magdra. A kozigazgatds re-
formja a 2000-es évek derekdn lendiiletet kapott, 4m a folyamat meg-
rekedt, az alapvetSen sziikséges strukturdlis valtozasok elmaradtak.

Bér a szavak szintjén minden kormanyzatnak az EU-integracié
stratégiai cél, ezt hatékony tettek nem kovetik.® A 2015-ben ha-
talyba lépett EU-val kotott tarsuldsi egyezményben foglaltak végre-
hajtdsa nehézkesen halad.

0 Bosnia Herzegovina Report 2020
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Eszak-macedén Koztdrsasag
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macedénul: PenyGnuka Ceepra Makeionuja;
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Teriilet (km?) 251713
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6093,1 (constant 2010: 5634,4)
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1. KOZJOGTORTENETI ELOZMENYEK

A torok utalom aléli maceddn fiiggetlenedési torekvések ttjan fon-
tos események voltak az 1875-6s, 1878-as, majd 1893-as macedén
felkelések, amelyek azonban — nagyhatalmi tdmogatés hijan — siker-
telennek bizonyultak. Oroszorszag arra torekedett, hogy a teriilet — a
nyelvi, etnikai rokonsdg okdn — Bulgdria része legyen, ezt azonban a
nagyhatalmak nem tdmogattdk, inkabb a status quét tartottdk fenn.
Még a térség sorsat rendezs, az orosz—torok hdbordt lezdard 1878-as
Berlini Kongresszus sem hozta el a maceddn fiiggetlenséget. Az Gjabb
prébalkozas sordn, 1903-ban kikidltott 6néllé macedén allam, az or-
szdg mai alkotmanydnak preambuluma 4ltal is megemlitett ,Krusevéi
Koztarsasidg” mindossze tiz napig 4llt fenn, majd a felkelést a szultdn
200 ezer f&s hadsereggel vérbe fojtotta.! A tovabbi vérontds meg-
akaddlyozdsa érdekében Oroszorszdg és az Osztrdk—Magyar Monar-
chia vezetésével nemzetkozi ,békefenntartok” allomasoztak 1908-ig
a térségben.

A kozigazgatasilag hdarom vilajetre osztott Macedénia tehdt to-
vabbra is az Oszman Birodalom részét alkotta, és a késébbiekben
egyre nagyobb mértékben tdrgyit képezte a Gorogorszdg, Szerbia és
Bulgaria kozotti, nemegyszer komoly katonai konfliktushoz is veze-
t§ rivalizdldsnak és a két Balkdn-hdborinak. A macedén 6nall6 al-
lamisag vonatkozdsdban a két Balkdn-hdbort sem hozott valtozast,
4m Maceddnia a torok fennhatésag alél 1912-ben Szerbighoz keriilt.
E teriiletek megszerzésének szandéka volt a donté motivuma Bulgaria
kozponti hatalmakhoz valé csatlakozasdnak az elsé és masodik vildg-
habortdban (Bulgdria mindkét alkalommal megszéllta e teriilet jelen-
tSs részét). A mai Eszak-Macedénia teriilete azonban 1918-ban vé-
giil a Szerb-Horvat-Szlovén Kiralysag, illetve Jugoszldvia része lett.
Megindult a helyi felkelések katonai jelenlét altali megel&zése, és a
szerbek betelepitése a szerb folény megerdsitése érdekében.’ A bol-

"'Heka: cit. op. 2013, 63. o.
?Vollmer: cit. op. 95. o.
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gdr orientdciét azonban csak évtizedek multdn vdltotta fel a szerb
kotsdés, illetve az onallé macedén nemzeti gondolat.

Eszak-Macedénia (Szlovénia és részben Bosznia-Hercegovina mel-
lett) egyike azoknak a koztarsasdgoknak, amelyek torténelmiik sordn
elészor éppen a jugoszlav foderaciéban nyertek el (részbeni) 6n4lls-
sagot, 1945-ben. A szocialista idGszak valamelyes gazdasagi és infra-
strukturdlis fejlédést is hozott. A rendszervéltds soran az elsd tobb-
parti valasztdsokat 1990 végén tartottak, az orszdg fiiggetlenségét az
(j, tobbparti parlament 1991-ben deklaralta, ezt még abban az évben
népszavazds is megerGsitette. 76%-os részvétel mellett (a népszavazast
az alban kisebbség jelentds része bojkottalta’) 95%-o0s tobbséggel az
igenek gydztek, gy az orszdg békés dton tdvozott a délszlav szovetség-
b&l. Emlitést érdemel azonban, hogy a népszavazas kérdése az volt,
hogy a valasztok egyetértenek-e azzal, hogy az orszdg fiiggetlen legyen,
és gy csatlakozzon egy megdjult Jugoszlavidhoz (ez a csatlakozds azon-
ban elmaradt). 1991-ben fogadtik el az orszdg alkotmanyit is.

Az alig t6bb mint 2 millié lakost szamlalé Eszak-Macedénia 4l-
laméletét tehit meghatdrozza az orszdg etnikai dsszetétele. Az orszdg
lakossaganak 23%-a vallotta magét az 1994-ben tartott népszamlalas
alkalmdval az albdn etnikumhoz tartozénak, ma az albdn népesség
aranya megkozeliti a lakossdg egyharmadat. Az orszdgban €16 alba-
noknak két, etnikai alapon szervez8dd partja is van, mindkettd par-
lamenti képviselettel rendelkezik, egyiittesen dltaldban a szavazatok
6-9%-4at szerzik meg a vilasztdsokon.

2001. februdr és augusztus kozott onallé allamisaganak legstlyo-
sabb krizisét élte 4t az orszdg: etnikai villongdsok alakultak ki a mace-
dénok és albanok kozott az egyébként az énallésodédst hdbord nélkiil
atvészeld dllamban. A konfliktust lezdré, a két meghatdrozé macedén
és a két alban pdrt 4ltal aldirt Orhidi Egyezmény alapjdn szamos tor-
vénymodositdsra keriilt sor, amelyek a kisebbségek jogait érintették:
onkorményzati decentralizicié, ardnyos képviselet az dllami intézmé-
nyekben.

3 Braun Andris: Macedénia politika rendszere. In Délkelet-Eurépa politikai
rendszerei. Dialég Campus, Budapest, 2019.
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Sor kertilt egy atfogd, 18 elembdl 4ll6 alkotmanymddositasra is:
annak érdekében, hogy a t&bbség ne szavazhassa le az alban kisebbsé-
get bizonyos szimukra fontos kérdésekben, kettds tobbségi szavazast
vezettek be a parlamenti elfogadés sordn (a plendris tobbség mellett
a kisebbségi képviselSk tobbségének is tAmogatnia kell a javaslatot)
bizonyos kérdésekben. Ezek a preambulumot, a nemzetiségi nyelv-
hasznalatot és képviseletet az dllami intézményekben, a nemzetiségek
kulturalis jogait, valamint a nemzetiségi jogokat és bizonyos vélasz-
tasokat érint8 parlamenti érdekkiegyenlits eljarast érintették. Bel-
s8 parlamenti szervként ekkor jott létre az Etnikumkézi Kapesolatok
Tandcsa is.*

Tovébbi alkotmanymddosité ,,csomagokra” 2006-ban és 2011-ben
keriilt sor, az alkotmény szovegéhez flizott modositd fiiggelékek for-
majaban. Ezek 4ltal tsszesen 32 helyen médosult az alkotmany, amely
egyébként a Nyugat-balkdni térség legrégebbi, ma is hatdlyos alap-
torvénye.

Az orszdg neve évtizedekig elszigetelés és az eurdpai integracio le-
lassuldsdt eredményezd nemzetkozi jogi vita targya volt: a Maceddnia
nevet Gordgorszag nem fogadta el, mivel teriileti kovetelésként érté-
kelte sajat hasonl6 nevii teriiletrésze miatt. Ezért az orszdg hivatalos
neve Macedénia Volt Jugoszldv Koztarsasag (Former Yugoslav Re-
public of Macedonia, FYROM) volt, egészen a két orszdg 2018. jiniu-
si megegyezésig, majd az azt kdvetd alkotmanymddositésig, amelynek
eredményeként az orszdg dj neve Eszak-Macedénia.

*Tomi¢: cit. op. 2008, 49. o.
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2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA,
A KORMANYZASSAL ES A KOZIGAZGATASSAL
KAPCSOLATOS ALKOTMANYOS ALAPELVEK

Az alkotmany 4ltal megnevezett alapvetd értékek kozé tartozik a
demokricia, az alapjogok védelme, a jogillam, a hatalommegosztds
(horizontilis és vertikilis értelemben egyarant), valamint a nemzeti
identitas szabad kifejezése és az emberhez mélt6 kérnyezet és tarsadal-
mi igazsagossdg.’ Az alkotmény a demokricia képviseleti és kozvet-
len gyakorldsat egyardnt elismeri, népszavazést a parlament irhat ki,
és ez kotelezs, ha 150 000 vélasztépolgar kéri. 10 000 valasztépolgar
torvényjavaslatot nydjthat be a parlamentnek — a gyakorlatban azon-
ban ez alig érvényesiil.

Az alkotmény preambuluma értelmében Eszak-Maceddnia a ma-
cedén nép nemezeti allama, amely valamennyi nemzeti kisebbségnek
egyenjoglsagot és az allandé egyiittélést biztositja. Az alkotmany
garantalja a nemzeti kisebbségeknek azt a jogat, hogy kulturilis és
nemzeti sajatossdgait dpolja, és azokat az 4llam a maga eszkozeivel ta-
mogatja, oktatds alsé- és kozépfokon nemzetiségi nyelven is folyhat,
ezenfeliil — torvényben meghatdrozott, kiilon-kiilon feltételek mel-
lett — az olyan telepiiléseken, ahol valamely nemzetiség szdmardnya
meghaladja az 50%-ot, illetve ahol jelent&sebb szdmud nemzetiség él,
a nemzetiségi nyelv is hivatalosnak mindsiil. Az etnikai konfliktusok
elkeriilése érdekében az alkotmany sok konszenzussal szabdlyozandé
torvényhozdsi tdrgyat nevez meg, emellett bizonyos nemzetiségek sza-
mara fontos dontéseket kettds tobbséggel kell meghozni (a parlamen-
ti tobbség mellett a nemzetiségi képviselk korében is szitkség van
tobbségre).

Az alkotmany kifejezett rendelkezése a kiilfoldi befektetdk jogait
garantdlja, a befektetett t8ke és profit szabad mozgdsat, és kimondja,
hogy a befektetett t&8ke altal szerzett jogokat nem lehet csokkenteni
torvényhozdsi vagy alacsonyabb szint( jogalkotds ttjan.°

>Macedén alkotmany 8. cikk
¢Macedén alkotmany 59. cikk
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3. APARLAMENT
(VALASZTOJOG, SZERVEZET, JOGALKOTAS)

A parlament (CoOpanue) egykamards, négy évre valasztott testiilet,
érdekesség, hogy tagjainak szdma az alkotmany szerint nem 4llando,
hanem 120 és 140 {6 kozott van. Ennek oka, hogy az alaptovény mog-
zasteret hagy a jogalkoténak a vélasztdsi rendszer szabdlyaival egyiitt
a képviselSk szdmanak rugalmas alakitdsira. A parlament egyben az
alkotmdnyoz6 hatalmat is gyakorolja. Az alkotmanymddositasi elja-
ras bonyolult folyamat: az elnok és a kormany mellett 30 képviseld
vagy 150 000 valasztopolgar kezdeményezheti. Az alkotmanymaddo-
sitasi szandékrodl a parlament tagjainak kétharmaddval hatdroz, majd
kovetkezik a médositds szovegének kidolgozdsa. A tervezetet a hiz
tagjai tobbségével nyilvanos vita utan fogadja el, végiil ismét kéthar-
mados tdbbséggel torténik meg az elfogadott médositas alkotmanyba
Eszak-Macedénia az egyetlen nyugat-balkéni dllam, ahol nincs be-
keriilési kiiszob elSirva a partok szdmdra. A hatdlyos, az 6sszes kép-
visel§ tobbségével elfogadott valasztasi torvény alapjdn jelenleg 123
tagd parlamentben 120 képviselst hat, egyenként 20 mandatumos
vélasztokeriiletben vélasztanak meg, kotott listdkon, ardnyos rend-
szerben. A fennmaradé harom képvisel6t a kiilfoldon €16 macedonok
vélasztanak meg hdrom egymanddtumos vélasztékeriiletben (Euré-
pa—Afrika, Amerika, Azsia—Ausztralia) relativ tobbségi rendszerben.
Az 1990-es és 1994-es valasztasokat még tiszta tobbségi rendszerben
tartottak, ezutdn tértek 4t a térségben uralkodé ardnyos rendszerre.’
Parlamenti vélasztdsokat el@szor 1990-ben, majd 2006-ig négy-
évente tartottak. 2008-ban azonban megvaltozott a vélasztdsok rit-
musa: azéta sorozatosan elérehozott vdlasztdsokra kertil sor (2008,
2011, 2014, 2016, 2020). Az orszagra konfrontativ belpolitika jellem-
28: az ellenzék mar 1994-ben bojkottalta a valasztasokat, emiatt akkor

2 2

ellenzék nélkiili parlament alakult. Hisz évvel késébb, 2014-ben a

"Macedén alkotmany, 129-131. cikkek
8 Szente: cit. op. 2006, 513. o.
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torés a valasztds utdn kovetkezett be: valasztdsi csaldsokra hivatkozva
az ellenzék 15 hénapon 4t bojkottalta a parlamenti munkat, és csak
2015 &szén tért vissza a parlamentbe, miutdn az EU kozvetitésével a
felek megegyeztek.

A parlament iilései nyilvanosak és folyamatosak (nem tagolédnak
tilésszakokra), a testiilet tagjai tobbségének jelenlétében hatdrozatké-
pes, és sz6tobbséggel dont, de legaldbb az dsszes képvisel§ egyharma-
daval. A megalkotott térvények koziil igen sokat fogadnak el siirgds
eljdrassal, ezek tobbségét egyéni képviselsk terjesztik be —a 2019-ben
elfogadott 86 torvény koziil csak 22 esetben alkalmaztdk a rendes el-
jarast.’

Az alkotmdny az egyiitt él6 etnikumok kozos hatalomgyakorldsa
és a kolcsonos ellendrzés érdekében szdmos kiilonleges szabélyokat!®
tartalmaz, tobbek kozott a parlamenti dontéshozatal kapcsan: a ,nem
a lakossag tobbségét alkotd kozosségekhez tartozé” képviselsk tobb-
ségére is szitkség van bizonyos targyd torvények megalkotdsakor: a
relativ plendris tobbség mellett a kisebbséghez tartozdk relativ tobb-
sége is sziikséges. Az Osszes képvisels kétharmadéval elfogadandé on-
kormdnyzati szabdlyozas elfogaddsahoz pedig a kisebbségi képviselck
abszolut tobbségének szavazata kell. Mivel az alban kozosség egymaga
tobbségben van a kisebbségek kozott, a kisebb kozosséghez tartozdk
sohasem emelhetnek vétot, mas széval egyediil az albdnok rendelkez-
nek valédi vétéval, mas csoportok érdeke csak akkor garantdl, ha az
egybeesik az albanokéval. Tovabbi kiilonbséget jelent a koszovéi sza-
balyokkal vals 6sszevetésben az a tény, hogy Eszak-Macedénidban a
kisebbségi képviselsknek nincs jogi meghatdrozdsa, azaz nem kvotak,
hanem etnikai partok valasztasi eredményei alakitjdk ki a kisebbségi
képviseletet. Ezért ott nem jogi, hanem politikai kategéria a kisebb-
ségi képviselGség.

Ezenfeliil, az alkotmany a parlamentrdl sz6l6 fejezetben rendel-
kezik a parlament Etnikumkézi Kapcsolatok Tandcsa feldllitdsarol,
amely a hdzelnokbdl (aki egyben a bizottsig elntke) és a macedon,

9EU Macedonia Report 2020
1®Macedén alkotmany, 69., 114. és 131. cikkek
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albdn, torok, vlach és roma nemzetiség két-két képviselsjébsl, vala-
mint mas maceddniai kisebbségek két képviselsjébsl all. A tagokat a
parlament vélasztja meg. A Tandcs feladata az etnikumkozi kapcso-
latok megtargyaldsa, és sziikség esetén megoldasi javaslat kidolgozésa.
Az alkotmdny nem szdl a bizottsdg belsd mikodésérsl, dontéshozata-
larol, de kotelez6vé teszi a parlament szdméra a Tandacs éllaspontja-
nak figyelembevételét dontései soran.

4. A7 ALLAMFO

A jobbdra ceremonidlis hatdskord, a végrehajté hatalomhoz tartozé
macedén elnokot (ITpercenaren) ot évre, kozvetleniil valasztjak, leg-
feljebb két ciklusra, a 40 évet betoltott, az orszagban €16 dllampolga-
rok koziil. Az elnok a fegyveres erék féparancsnoka, nagykoveteket
fogad, kitiintetéseket ad 4t, kegyelmet gyakorol."" Az elnokot csak
az alkotmdny megsértése esetén lehet felelGsségre vonni, az eljdrast
a képviselsk kétharmada kezdeményezi, a dontést az alkotmanybiré-
sagnak ugyancsak kétharmados tobbséggel kell kimondani.

Az elnok térvényhozassal kapcsolatos jogkorei is korldtozottak:
egyszer visszakiildheti a torvényt megfontolésra, de az Gjbdl elfoga-
dott torvényt ald kell irnia, ha a parlament 6sszes képviseldje tobbsé-
gével fogadta el. Olyan toérvényt, amelynek elfogaddsat az alkotmany
a képviselsk kétharmadanak szavazatdhoz koti, nem kiildhet vissza.

5. ALKOTMANYVEDELEM ES IGAZSAGSZOLGALTATAS
Az alkotménybirésdg (Yerasen cyn) kilenctagi testiilet, a birdkat a
parlament abszoltt tobbséggel, egyszeri, kilencéves idGszakra valasztja

a ,kiemelkedd jogaszok” koziil. A testiilet maga vélasztja soraibdl az

TMacedén alkotmany 84. cikk
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elnokét, egyszeri, hdroméves idGszakra. Az alkotmanybirdk mentelmi
jogok élveznek.

Eszak-Macedoénidban ,béarki” (beleértve az allami szerveket is)
absztrakt normakontrollt kérhet (actio popularis), amelynek elindi-
tasar6l maga az alkotmanybirésdg dont, amely hivatalbdl is indithat
ilyen eljarast,”? valamint utélagos absztrakt normakontrollt is. Az
alkotmdanybirésdg biréi kezdeményezésre is eljarhat. Az alkotmany-
ellenes torvényeket a testiilet megsemmisitheti. Bar a testiilet a hato-
sagi hatdrozat alapjdul szolgalé jogszabdlyt nem, magat a hatésagi ha-
tarozatot kérelemre megsemmisitheti. Emellett az alkotmanybirésdg
eljar dllami szervek kozotti hatdskori vitdkban, és normakontrollja
kiterjed a kollektiv szerzddésekre is.

A bir6i hatalmat mintegy 700 bir6é a 27 helyi, négy fellebbviteli
(Bitola, Gostivar, Skopje, Stip) és a legfels6bb birésdgon (Bpxosen
cyn) gyakorolja, utébbi legfelsébb biréi forum, és emellett a jogegy-
ségért is felel. Az elsS birdsagi torvényt 1995-ben fogadtik el, ezt ko-
vet8en két éven beliil kinevezéssel toltotték be az dsszes birdi posztot.
A jelenleg hatélyos torvény® elfogadasi datuma 2006, dm 2010-ben
jelentds médositdson ment 4t.

A 2006-ban elfogadott kézigazgatasi jogvitdkrdl szlé torvény'
alapjdn az évtdl az egész orszagra kiterjedd illetékességli kozigazgata-
si birésdg (Ympasen cyx), masodfokon pedig 2010 6ta kozigazgatdsi
felsébirdsag (Bum ynpasen cyn) mikodik, mindketts Szkopjében (a
legfelssbb fokot a Legfelsébb Birésdg jelenti). A tdrvény 69 szaka-
szaval a térség legtomorebb szabdlyozdsat alkotta, és a kozigazgatdsi
szerz8désekre, valamint a kozigazgatasi szervek és dnkormanyzatok
egymas kozotti jogvitdira, valamint véalasztasi tigyekre is kiterjedt.
A kédex nem ismerte, sét kizarta a halaszté hataly elvét (a per nem
érinti a kozigazgatdsi aktus végrehajthatdsagat) és a nyilvanossiag el-
vét. 2019-ben sziiletett meg ugyanezen cimmel és hasonlé szabdlyoza-
si tartalommal az 4j, korszerdbb torvény.

2 Kiipper: cit. op. 2015, 367. o.
133akoH 3a cynosu, 58/2006
143akoH 3a yrnpaBuute crioposu, 62/2006
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Az igazsagszolgdltatdsi rendszer egyik gyengesége a végrehajtdsi
rendszer volt, 2003-ban példdul mintegy 175 000 4ltalédnos és 35 000
kereskedelmi végrehajtssi tigy volt fiiggében. A 2005-ben elfogadott
végrehajtasi torvény kivette az eljardsokat a birésdgok hatdskorébdl,
és fiiggetlen, az igazsdgiligyi miniszter dltal feliigyelt végrehajtékhoz
utalta.

A birésagok igazgatdsa, a birdk és birdsdgi elnokok megvalaszta-
sa a héttagd, 1991-ben felallitott, parlament 4ltal valasztott Birésa-
gi Tandcs (Cyncku Coger) feladata. A réla sz6l6 torvény? szerint
a tandcs feladata birdk fegyelmi ligyeinek eldontése és tevékenysé-
giik értékelése, emellett a testiilet javaslatot tesz két alkotmdnybird
megvalasztdsara is. A biroi fliggetlenség elve szempontjabol aggalyos,
hogy a parlament kizar6lagosan vdlasztja a tandcsot, amely kinevezi a
birdkat, igy a parlament kozvetve a biréi kinevezésekre is hatni tud.

Az ligyészség (JaBen obBuHUTEN) szervezete a legf6bb tigyész hiva-
taldbol, négy féiigyészségbdl (Bitola, Gostivar, Skopje, Shtip) és 22
ligyészségbdl 4ll, utébbiak koziil 12-nek kib&vitett hatdskore van az
ot évnél stlyosabban biintetendd biincselekményekre vonatkozéan,
mig a tobbi 10 ligyészség csak az ez alattiakkal foglalkozik. Mikodik
tovabba egy szakositott, szervezett blindzéssel és korrupciéval foglal-
kozo kiilonleges iigyészség is, az egész orszagra kiterjedd teriileti il-
letékességgel. 2020-ban fogadtdk el az j tigyészségi torvényt, amely
tobbek kozott a kiilonleges tigyészség feladatait pontositotta.

A jogvédelmi rendszer része 1997 6ta az ombudsman (Hapoxauor
npaBoOpanuren) is, akit nyolc évre valaszt a parlament az 4llamigaz-
gatds vagy mas kozérdekd szervezetek alkotmanyos és torvényes jogo-
kat sértd tevékenységének és mulasztdsanak kivizsgaldsara, mind ké-
relemre, mind hivatalbél. Az ombudsmanrdl sz616 hatélyos térvény!'
szerint hatdskorébe tartozik a diszkrimindciétilalom érvényesitése és
az etnikai kozosségek jogainak védelme, valamint a gyermekek és fo-
gyatékkal €16k jogvédelme is. Hatdsagi jogkore nincs, feladatait ajan-
l4sok, észrevételek megtételével l4tja el. Az ombudsmani hivatal a

15 3akonor 3a cynckuor coset, 60/2006
163akoH 3a HapoxHUOT npaBobpanuTen, 60/2003
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szkopjei kozpont mellett hat regiondlis irodat is mikodtet. Az altala
tett észrevételekre az érintett hatésdgnak 30 napon beliil kell vala-
szolni, kiillénben az ombudsman a felettes szervhez vagy a kormany-
hoz fordulhat. Az ombudsmanhoz évente kb. 4-5 ezer panasz érkezik,
ezek mintegy 20%-a az igazsdgszolgaltatds teriiletét érinti.!”

6. A KORMANY ES A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE
ES MUKODESE

A korminy (Bmama) a miniszterelnokbsl (IIpercenarenor Ha
Bramara) és a miniszterekbdl 4ll, akik egyidejileg nem lehetnek
ugyan parlamenti képviseldk, de mentelmi joguk van, amelyrsl a
kormdny testiiletileg dont. A kormany szervezetérdl és mikodésérsl
torvény'® rendelkezik, tigyrendjét maga alkotja meg, évente munka-
tervet fogad el. 2018-ban az orszdg kormanya 15 tagd volt.

A miniszterelndk a politikai hatalom tényleges birtokosa. A mi-
niszterek koziil helyetteseket nevez ki, iranyitja a kormany mikodé-
sét, munk4jat sajat hivatal segiti, megbizatdsdnak megsztinésével az
egész kormany megbizatdsa is megsziinik. VezetSi hataskorének kor-
latja, hogy csak a parlament jéovdhagyasdval menesztheti miniszterét,
valamint a korminytagok egyharmadandl tobbet érint§ kormény-
atalakitas csak a kormany megalakitdsdnak eljardsa dltal lehetséges.
A kormény munkdjét a kormdny fStitkara késziti el. A kormany a
torvények végrehajtasira rendeleteket, tovabba hatdrozatokat, irdny-
mutatdsokat és rendelkezéseket adhat ki.

A kormany ellen bizalmatlansagi inditvanyt 20 képvisel$ nytjthat
be, és a képviselSk abszolit tobbsége fogadhatja el, az Gj kormanyfs-
nek javasolt személyt nem kell megnevezni az inditvdnyban. A kor-

"Denkova, Jadranka: The Ombudsman role in the Republic of Macedonia
as a controller of the state administration work. Journal of Process Management —
New Technologies, International Vol. 4, No. 2, 2016. 71-78. p.

18 3akoH 3a Biagara Ha pernyoinka Makenonuja 59/2000
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méanyf§ a parlamentnek maga is felteheti a bizalmi kérdést. A 15
miniszter mindegyike (a kormanyfén és négy helyettesén feliil) sajat
teriiletét ondlléan irdnyitja. Az egyik miniszterelnok-helyettes kife-
jezetten az Ohridi Megallapod4s keretfeltételeinek megvaldsitdsaért
felelGs.

A kozponti kozigazgatas intézményrendszerét a kormdny, a minisz-
tériumok, az 6ndll4, minisztériumoktdl fiiggetlen dllamigazgatési szer-
vek (idetartoznak példdul az olyan iigynokségek, mint a fiatalokkal
és sporttal, a kivandorlasi kérdésekkel vagy a befektetésekkel foglal-
kozok, valamint a valldsi kozosségek kozotti kapesolatokkal foglalko-
26 bizottsdg), a minisztériumok ald rendelt szervek, valamint a koz-
igazgatdsi szervezetek (az dllami levéltdr, a statisztikai hivatal vagy a
foldhivatal) alkotjak. Az dllamigazgatdsi szervekrdl szolo torvényt!
kétharmados tobbséggel kell elfogadni. Emlitést érdemel az az alkot-
méanyos elSiras, hogy a fegyveres és rendvédelmi szervek vezetSinek
civileknek kell lennie, a kinevezésiiket megel8z8 harom éven 4t.

7. AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI ES HELYI SZINTJEI
ES AZ ONKORMANYZATOK

Eszak-Macedénia unitdrius dllam, a kozponti dllamigazeatds alatt csak
a telepiilési onkorményzatok szintje talalhato, a kdzépszint hidnyzik.
Az orszdg nyolc statisztikai régiéra (pernon)® van felosztva, 4m ez
pusztan tervezési célt szolgél, autoném hatdskorokkel e teriiletek nem
rendelkeznek. Az alkotmany megengedi, hogy torvény alapjan dllam-
igazgatasi szerv feladatokat delegaljon az énkormdnyzatokra, a sziik-
séges forrasok atruhdzdsa mellett. A delegalt feladat torvényességét a

Y3ako H 3a opraHuszanuja ¥ pabora Ha OpPraHUTE HA Jp)KABHATA yNpaBa
58/2000

0D¢lkeleti korzet, Délnyugati korzet, Eszakkeleti korzet, Keleti korzet,
Pellagoniai korzet, Pologi korzet, Szkopjei korzet, Vardari korzet
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delegalé szerv ellendrzi. A gyakorlatban tébb mint 80 térvény rendel-
kezik ilyen feladatatruhazasrol.

A fiiggetlenség kivivdsa utdn az orszdgban centralizicié indult el,
helyi énkormanyzati jogkorok szkiiltek, és csak az 1995-6s énkor-
mdnyzati torvény inditott el decentraliziciés folyamatokat. A parla-
ment két évvel késébb az Onkorményzatok Eurépai Chartéjat is rati-
fikdlta. Az elsé dnkormanyzati torvényt az alkotmanybirésag 1998-as
és 2000-es hatdrozatai hatalyon kiviil helyezték, az Gj térvényt?!
ennek nyoman, 2002-ben fogadtik el, mindsitett (kétharmados)
tobbséggel. A torvény a 2001-es Ohridi Megallapodés egyik fontos
pontjdt, a decentralizdciét és a telepiilések kisebbségei részvételi le-
hetSségeinek szélesitését is tartalmazta. A térvény lehetSvé tette pél-
daul az 6nkormdnyzatok részére iskoldk fenntartdsat. A megéllapodds
része volt ugyanakkor, hogy az etnikai kérdéseket nem teriiletrende-
zési tton oldjdk meg, azaz nem jott létre albanok lakta teriilet, amely
autonémiat nyert volna.?

Ezenfeliil mintegy 12 toérvény szabdlyozza az dnkorményzati szfé-
rat (pl. pénziigyi decentralizdcid, helyi valasztdsok, fGvarosrdl sz6l6
torvény). Az dnkormanyzatok feletti feliigyeletet a hatdskorrel ren-
delkez& miniszter gyakorolja. Az Alkotmanybirésdg megsemmisiti
az alkotmdnyellenes énkormanyzati rendeletet, emellett feliigyeli az
onkorményzati autonémiat az dllamigazgatds hatdskor-tallépéseivel
szemben.

Az orszdg teriilete a 2004-ben elfogadott teriiletszervezési torvény?
Ota 84 kozségre (ommuHa, opstina) oszlik, melyek koziil 10 Skopjé-
ben taldlhaté. (Kordbban, 1996 szeptemberétdl a kozségek szdma 123
volt, el6tte pedig a jugoszlav rendszerbdl 6rokolt nagyobb kozségeké
34.) A reform egyik célja az alban kisebbség aranyit valdsagosan, te-

21 3aK0H 3a JIOKaHaTa camoympasa, 5/2002

22Fazliu, Ramiz: Organisation of Self-Government in the Republic of
Macedonia. European Journal of Multidisciplinary Studies, Jan—-Apr 2016 Vol. 1
Nr. 2.

233aKoH 3a TepUTOpHjajHATA OPTaHW3allMja Ha JIOKaJHATa CaMOylpaBa BO
PeryGmika Makenonuja, 55/2004
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lepiilésenként is tiikrozd struktdra kialakitdsa és a raciondlisabb tele-
piilésméret kialakitdsa volt** (ennek ellenére 16 kozség van, amely
5000 6 alatti lakossal rendelkezik). Az Gj beosztdsnak szamos ellen-
zG6je akadt, mivel bevezetése eltt a kormany nem konzultalt a tele-
piilésekkel — még egy sikertelen népszavazist is megkiséreltek ellene.

Az 6nkormdnyzatok feladat- és hataskorei lehetnek torvényen
alapulok és dtruhazottak. Az dnkormanyzati torvény alapjan az én-
korményzatok az aldbbi hatarkorokkel rendelkeznek: teriileti terve-
zés, kornyezet- és vizvédelem, helyi gazdasag- és kkv-fejlesztés, helyi
kozosségi kozlekedés, hulladék-, ivéviz- és szennyvizkezelés, temetdk,
helyi utak, kézmtivek fenntartdsa, zold teriiletek fenntartasa, kozte-
rilletek elnevezése, sport, évodai és idGsgondozés, katasztrofa- és tiz-
védelem, alapvets egészségiigyi ellatas, alap- és kdzépfoki oktatds (a
korménnyal egyiittmdkodve, térvény alapjan). Az énkormanyzatok
bevételeinek kozel 40%-a sajat forrasbdl szarmazik, a tdbbi kdzpon-
ti forrasbol. Fejlesztésre atlagosan az énkormdnyzati koltségvetések
15%-a jut, 85% a mikodést finanszirozza.

Az 6nkormdnyzatok (ommruna) képvisels-testiiletének (coser)
létszama lakossagardnyosan alakul: 9 (5000 f& alatt) és 33 (100 000
{6 folott) tag kozott mozog, a szkopijei testiilet 45 tagi. A képviselSket
az ardnyos rendszer szerint, négy évre vélasztjdk. A testiilet elnokét
maga vilasztja meg négy évre, egyszerd tobbséggel, aki tsszehivja és
elnokoli az iiléseket, aldfrja a rendeleteket, és kihirdetés céljabdl a
polgarmesternek tovébbitja. A nyilvanosan m(kodd testiilet, amely
koteles haromhavonta legalabb egy iilést tartani, létrehozhat allandé
és ideiglenes bizottsdgokat is.?

A misik fontos tisztségvisels a polgarmester (rpagonadannuk), aki
a helyi végrehajté hatalmat gyakorolja. Relativ tobbségi rendszerben,
kozvetleniil valasztjdk a telepiilés lakosai négy évre; amennyiben a

24 Siljanovska-Davkova, Gordana: Legal and Institutional Framework of Lo-
cal Self Government in the Republic of Macedonia. Lex Localis — Journal Of
Local Self-Government, Vol. 7, No. 2, pp 107-127, April 2009.

> Cobanov, Goran: Die Verwaltungsorganisation in Mazedonien. In Wieser—
Stolz: Vergleichendes Verwaltungsrecht in Siidosteuropa. Verlag Osterreich, 2016.
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valasztason nem vesz részt a lakosok egyharmada, masodik fordulét
kell tartani. A polgdrmester képviseli a telepiilést, gondoskodik a
dontések végrehajtasardl, elfogaddsra a képviselS-testiilet elé terjeszti
a koltségvetést és a zarszdmadast, feliigyeli a torvényességet, vezeti az
onkorményzati hivatalt. Az énkormdnyzatok kapcsian emliteni kell
az ohridi rendezés egyik fontos elemeként, hogy az olyan telepiilése-
ken, ahol a kisebbségek ardnya a 20%-ot meghaladja, Kozosségkozi
Kapcsolatok Bizottsagat kell létrehozni, amely a kisebbség és tobbségi
kozosség azonos szamd képviselsibal 4ll.

8. A KOZIGAZGATASI ELJARAS

Az 1946-ban elfogadott, igen részletes, 303 szakaszbol 4ll6 jugoszlav
altalanos kozigazgatdsi eljardsi torvény, tobbszor médositott forméja-
ban, az orszidg 1991-es fiiggetlensége utdn hatdlyban maradt, és csak
2005-ben sziiletett Gj kodex, amely azonban a kordbbi szerkezetét szo-
rosan kovette. Ennek nem jelentds moédositdsai 2008-ban és 2011-
ben a kozigazgatasi szerv hallgatasara, a felek kozotti kommunikécio-
ra és az alapelvekre terjedtek ki.?

A 2005-6s torvényt — a mindsitett tobbséghez kotott elfogadas
ok4bdl elhtzédé parlamenti eljards miatt — csak 2015-ben viltotta
fel korszerd, hatdlyos kozigazgatasi eljarasi torvény,?” amely 141 sza-
kaszaval rugalmasabb, kevésbé részletezd szabdlyozast jelent a kozigaz-
gatdsi eljardasok egyszerGsitése, az atlathatésig, mindség és elszamol-
tathatésdg jegyében, és kiterjed a kozigazgatdsi szerz6désekre is. Az Gj
kédex gyakorlati alkalmazdsa ugyanakkor még nem szilardult meg.?®

26 Pavlovska-Daneva — Davitkovska: The Macedonian General Administra-
tive Procedure Act: Between Tradition and Modernisation. Croatian and Com-
parative Public Administration, 17(2), 263-289. o.

23aKo0H 3a OIIIITaTa yrpasHa nocrarnka, 145/2015
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A torvény, amely mind az allamigazgatédsra, mind az nkormdany-
zati igazgatasra kiterjed, amennyiben az eljaras allami feladatot érint,
biztositja a torvényesség, anyanyelvhaszndlat, aranyossdg, kozérdek,
gazdasdgossig, partatlansdg, meghallgatdshoz valé jog, szabad bizo-
nyitds, jogorvoslathoz és kitanitdshoz valé jog alapelveit. A térvény
altalanos jellegd, 4m a kiilonos eljardsokat szabilyozd torvények az
alapelvektsl nem térhetnek el, a kozszolgaltaté szervek eljarasa soran
pedig kifejezetten nem lehet eltérni a torvénytdsl.

A torvény utat nyitott az egyablakos tigyintézés felé, és tovabb-
fejlesztette az elektronikus tigyintézés lehet&ségeit. Pozitiv vivmanya,
hogy nemcsak a formdlis, hanem a redlaktusokra is alkalmazni kell.
Hidnyossdgként emlithetd meg ugyanakkor, hogy a torvény szerint a
kozigazgatasi szerv hallgatdsa esetén a kérelem elutasitasat kell vélel-
mezni, valamint a térvénybe nem keriilt be a nemzetkozi szakértsk
altal is ajanlott alapelv a felek legitim elvarasar6l.?

9. A KOZIGAZGATASI SZEMELYUGY JOGI KERETEI
ES HUMANPOLITIKA

A macedoén kozigazgatasi személyiigy hatdlyos szabalyozdsa a 2000-
es évre nytlik vissza: ekkor fogadtak el a koztisztviselkrsl sz616 tor-
vényt,* és ekkor dllt fel a fiiggetlen stdtuszi korményzati személytigyi
igynokség is, melyet a parlament altal hat évre kinevezett igazgatd
vezet (késébb az Ohridi Megéllapod4s szellemében maédositottdk a
kisebbségek ardnyos képviselete érdekében). Az ligynokség vezeti a
személyligyi regisztert, kialakitja a kormanyzati humanpolitikdt, és
etikai kédexet fogad el, masodfokon elbirilja a személyiigyi panaszo-
kat; az igazgaté évente beszdmol a torvényhozasnak. A koztisztviselSi
torvény mindhdrom hatalmi dg keretében foglalkoztatottakra, va-
lamint az dnkormdnyzati tisztviselSkre is kiterjed. Targyi hatdlya a

2 Pavlovska-Daneva — Davitkovska, 286. o.
30 3akoH 3a apxkaBHUTE CIyxOenuiH, 59/2000
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jogallasi kérdések mellett az illetményre, a fegyelmi felelGsségre és a
teljesitményértékelésre is kiterjed. Az alacsonyabb szintd, végrehaj-
téasi szabalyok tobbek kozott a palyaztatasi eljards, valamint a tovabb-
képzés kérdéseit szabdlyozzak.

A kozigazgatas személyi dllomanya a térség tobb orszdgahoz hason-
16an Eszak-Macedénigban sem stabilizalédott, gyakori a poziciok ids-
szakos szerz8désekkel torténd betoltése, valamint nem szildrdult meg
a karrier-modell sem.’!

10. A KOZIGAZGATAS HATEKONYSAGA
ES AZ EUROPAI INTEGRACIO HATASAI

A kozigazgatési reform Eszak-Maceddnigban is megkésve indult, és
{6 hizé erejét az euroatlanti integracié adja. 1999-ben a kormany el-
fogadta az elsd kozigazgatdsi reformstratégidt, amely a jogdllamisdg,
atlathatdsag, stabilitds, felelGsség, egyenld elbinds hatékonysdg és
etika elvei mentén sziiletett. 2002-ben a kormény kozigazgatdsi refor-
mért felelds titkdrsagot hozott 1étre, amely 2011 6ta a Kozigazgatasi és
Informdciés Térsadalomért Felels Minisztérium keretében mikodik.
A legutébbi kozigazgatasi reformstratégidt — amelynek el@rehaladéss-
val az EU elégedett volt*? —a 2018-2022 kozotti idSszakra fogadtdk el.
Az elektronikus kozigazgatds terén Eszak-Macedénia a regiondlis
atlag alatt teljesit. Az els§ nemzeti e-kormdnyzati stratégidr a 2010
2012 kozotti idSszakra fogadtdk el. Az elektronikus kozbeszerzési por-
tal 2010-ben indult el. 2014-ben pedig elindult a jogalkotasi portal,*
amelyen a konzulticidk is folynak, és a hatélyos jog is elérhetd, és eb-
ben az évben indult el a kormanyzati IT-hélézat is. 2019-ben elfogad-
ték az elektronikus irdnyitasrol és elektronikus szolgdltatasokrol sz616
torvényt, amely korszerd min&ségbiztositdsai rendszert vezetett be.

STEU North Macedonia Report 2020
32EU North Macedonia Report 2020

3 www.ener.gov.mk



KOSZOVO

Hivatalos neve (magyarul)

Koszovoi Koztdrsasdg

Hivatalos neve (helyi nyelven és irdssal)

albanul: Republika e Kosovés; szerhiil:
Republika Kosovo, Pemy6muka KocoBo

Teriilet (km?) 10 887
Féwvdros Pristina
Lakossdgszam 1932 774
Hivatalos nyelv alban, szerb
Pénznem eur6 (EUR)

Egy f6re es6 GDP (USD) [nomindlis]

4417,5 (constant 2010: 4462,4)
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1. KOZJOGTORTENETI ELOZMENYEK

A torok uralom alatt 1évé, tobbségében albdnok lakta Koszové fiig-
getlenségi mozgalmai koziil kiemelkedd a Prizreni Liga 1878-as meg-
alakuldsa. Bar harom évvel késébb a torokok vérbe fojtottak a mozgal-
mat, amely prizreni székhellyel bizottsdgokat hozott létre a nagyobb
vérosokban, albdn nyelvii iskoldkat alapitottak. A Berlini Kongresz-
szus hatdsdra Koszové vilajetként tovabbra is az Oszmédn Birodalom
része maradt. Sorsaban 1912 hozott valtozast: a fiiggetlen Albdnia
megjelenésével parhuzamosan a mai Koszovo teriiletének nagyobbik
részét Szerbia, kisebbik részét (Metohia egyes teriileteit) Montenegrd
foglalta el. A cdr 4ltal tAmogatott szerb érdekek alapjan nem tortént
meg Nagy-Albdnia létrejotte.

Az els6 vildghdbord utdan a mai Koszové a Szerb—-Horvat—Szlovén
Kirdlysaghoz keriilt, &m autonémidval nem rendelkezett. A mésodik
vilaghdbort idején rovid idSre a teriilet egyesiilt az olasz megszallds
alatt [évS Albdnidval, majd Jugoszldvia része lett. 1945-ben létrejott
Koszové és Metohija Autoném Tartomdny, Szerbia részeként, amely
az 1974-es alkotmanyos reform sordn sajat alkotményt fogadott el,
és széles kord autonomidra tett szert. Ennek keretében de facto tag-
koztarsasdgi helyzete lett, 6ndllo alkotményos intézményeiben (par-
lament, kormény) az alban tobbség dominalt.

A Tito halala utdn kiélez6d6 nemzetiségi konfliktusok soran 1989-
ben de facto megsziint Koszové autoném tartomény stitusza, erre va-
laszként 1991-ben a koszovéi parlament kikidltotta a Koszovéi Koz-
tarsasdgot, amely a jov3jét Jugoszlavia hetedik tagdllamaként képzelte
el (elsd fiiggetlenségi nyilatkozat). A szerb ,viszonvélasz” keretében
megsziintették az alban intézményeket, elbocsdtottak az albdnokat az
allami hivatalokbol. Ekkor kezdtek Ibrahim Rugova vezetésével ki-
alakulni a parhuzamos albdn igazgatés szervei.!

I Bévebben ldsd: Balla Lérant — Fodor Attila — Sipos Istvan: Kérdések és

dilemmdk — Koszové fiiggetlenségének harom éve. Eurdpai Tiikér, 2011/6, 47—
55. 0.
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1997-98-ban aztan a civil utdn a katonai ellenallds is megindult:
felallt a Koszovéi Felszabaditdsi Hadsereg (UCK), és fegyveres dssze-
csapasokra keriilt sor a jugoszldv rendérség és az alban fegyveresek ko-
z6tt, melynek az 1999-es NATO-1égitamadésok vetettek véget. En-
nek eredményeként 1999-ben Koszové kikeriilt Szerbia ellendrzése
alol. Az 1244/1999 ENSZ BT hatirozat aztdn a teriiletet az ENSZ kii-
lonleges megbizottjdnak autoritdsa ald helyezte, megsziintetve a szerb
dllamigazgatast — megemlitendd ugyanakkor, hogy a hatérozat szerint
Koszové Szerbia része.? 2001-ben dtmeneti dokumentumként (de
facto oktrojalt alkotmanyként’) a koszovéi f6megbizott bevezette a
Constitutional Framework for Provisional Self-Government (Koszo-
v6i Onigazgatds Alkotményos Kerete) cim@ dokumentumot, amely
az alkotmdnyos szervek, igy a parlament stdtuszat is szabalyozta.*

Az ezt kovetd, 2008-ig tarté idGszakban elvileg a nemzetkdzi kozos-
ség az Egyesiilt Nemzetek Ideiglenes Koszovéi Kozigazgatasi Misszidja
(UNMIK) korményozta Koszovét, élén az ENSZ fStitkéra 4ltal meg-
bizott, az orszdgot ténylegesen irdnyité kiilonleges megbizottal, aki-
nek kezében igen széles hatdskorok maradtak (parlament feloszlatasa,
koltségvetés jovahagydsa). A gyakorlatban azonban a nemzetkozi ko-
20sség torekedett a helyi szereplSk fokozatos bevondsdra, igy hatds-
koreit a kiilonleges megbizott fokozatosan egyre kevésbé gyakorolta.
Az UNMIK {§ feladata a rend&rségi és birdsagi szervezet, valamint a
korabbi sszeomlott rendszer helyébe 1éps polgari kozigazgatds meg-
szervezése volt, késébb fokozatosan dtadva ezek miikodtetését a he-
lyi szereplSknek. Ezt egészitette ki egy masik nemzetkozi szervezet, az
EBESZ, amely 1999-ben hozta létre maig legnagyobb létszam misszi-
6jat, az OMiK-et (OSCE Mission in Kosovo), amelyben tiz évvel ké-
s6bb mar t&bb mint 600 & dolgozott emberi jogok, nkormanyzatok/
kozosségek és a demokratizdldsi folyamat terén, ideértve a valasztdsok

?Halasz Ivan: A valsigkezel nemzetkozi igazgatds Koszovéban. Pro Minori-
tate, 2005/tavasz, 3-34. o.

3 Hal4sz: cit. op. 2014, 99. o.

*A dokumentum hivatalosan az UNMIK 2001/9. szdmd rendeleteként je-
lent meg.
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lebonyolitdsdhoz nydjtott segitséget. A harmadik fontos pillér az EU
altal nydjtott intézményépitési tdmogatds a gazdasdg, pénziigyi szek-
tor és kozpénziigyek (bankfeliigyelet, nyugdijrendszer, vagyonkezelés,
vamigazgatas) teriiletén.’ Végiil megemlithet§ a témank szempont-
jabol kisebb jelentSségti KFOR, azaz a NATO koszovéi misszidja is,
amely a béke- és rendfenntartasért felel.

A szerb-albén ellentét a 2000-es évek mdsodik felében sem eny-
hiilt, 2004-ben tjra fegyveres konfliktus alakult ki, a kisebbségben
l1évs szerbek ellen, a szerb és koszovéi 4lldspont a tartomény statu-
szarél nem kozeledett. Az ENSZ f&titkdra ezért 2007-ben megbizta
kordbbi finn elndkot, Martti Ahtisaarit, aki addig az eredménytelen
szerb—koszovéi targyaldsokat is vezette, egy rendezési terv kidolgozasa-
val. Az ennek eredményeként létrejovs Ahtisaari-terv (Comprehen-
sive Proposal of the Kosovo Status Settlement) [ényege a nemzetkozi
feliigyelet mellett gyakorolt fiiggetlenség volt. Ezt Szerbia kritik4ja és
Oroszorszdg elutasitdsa miatt végiil nem {iltették 4t teljes egészében
a gyakorlatba, de 2008 utdn a koszovéi alkotmanyos berendezkedés
alapja lett. A koszovéiak Belgrad djabb, széles kordi autondmidra tett,
nagyvonalinak tekinthetd javaslatdt mar nem fogadtdk el, ehelyett
a koszovéi parlament 2008-ban egyoldaldan kikidltotta az orszég fiig-
getlenségét.® A nemzetkozi kozosség jelenléte azonban a fiiggetlen
Koszovéban is megmaradt, bar az UNMIK szerepe marginalizdlédott,
és létszdma is jelentdsen lecsokkent.

A fiiggetlen Koszové elfogadta, hogy egyes, nemzetiségi, valldsi,
politikai kérdésekben a helyi hat6sdgok és intézmények mellett, azok
munkdjit segitve — ha kell, médositva — nemzetkozi intézmények
kezdjék meg mikodésiiket Koszové teriiletén. Ennek megfelelSen
Koszové esetében a nemzetkozi jog sajétos, sui generis intézménye-
ként feliigyelt fiiggetlenségrdl (,,supervised independence”) beszélhe-

5Crzifra Déra: Humanitdrius intervencié és dllamépités Koszovéban. So-
uth-East Europe International Relations Quarterly, Vol. 1. No. 4 (2010/4 tél).

© Az 1j orszdgot az ENSZ tagjainak tobbsége elismerte, az EU-tagorszdgok
koziil 6t (Ciprus, Gordgorszdg, Romdnia, Szlovakia, Spanyolorszdg) azonban to-
vébbra sem, tekintettel a sajét belsd, etnikai természetd konfliktusaikra.
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tiink. Az alkotmdny rendelkezése szerint az alkotményt és a tobbi ko-
szovéi jogszabdlyt az Ahtisaari-tervben foglaltakkal 6sszhangban kell
értelmezni, a normdk kolliziéja esetén a belsd normaval szemben az
Abhtisaari-terv élvez els6bbséget.

A feliigyelt fiiggetlenség elvének megfelelen 2008-ban kezdte
meg mikodését az Ahtisaari-terv betartdsaért felelSs, az EU kiilon-
leges képviselSjeként miikods Nemzetkozi Polgdri Képvisels (Inter-
national Civilian Representative for Kosovo, ICR), valamint az EU
3000 f&s (kisebb részben helyi, nagyobb részben nemzetkozi alkalma-
zottbdl 4ll6) renddri-igazsdgszolgaltatdsi misszidja, az EULEX (Eu-
ropen Union Rule of Law Mission). Utébbi feladata a jogallamisag
erlsitése és elGsegitése, tevékenységi korében egyrészt tandcsot, és se-
gitséget nydjt a helyi rend6ri, igazsdgszolgaltatasi (ligyészség, birdsag)
szerveknek, illetve ellendrzi tevékenységiiket, mdsrészt sajat hatds-
korében eljar egyes kiemelt jelent&ség tigyekben, fokozatosan dtvé-
ve az UNMIK feladat- és hatdskorét. Az ICR manddtuma 2012-ben
lejart, ezzel a nemzetkozi fennhatdsdg megsziint, és Koszové jogilag
autonémma valt. Az EULEX azonban ma is elldtja feladatait Koszo-
véban, ahol az 6n4ll6 kozigazgatds és jogrendszer még kiforratlan, és
fokozatosan erésodik meg.

2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA,
A KORMANYZASSAL ES A KOZIGAZGATASSAL
KAPCSOLATOS ALKOTMANYOS ALAPELVEK

A 162 szakaszbdl 4ll6 koszovéi alkotményt — a 2001-es Alkotmanyos
Keretet alapul véve — a parlament a fiiggetlenség kikidltasit kove-
téen, 2008-ban fogadta el, 2015-ig 23 cikkelyes médositdsara kertilt
sor. 14 fejezete koziil egy kifejezetten az ,etnikai, nyelvi, vallasi” ko-
20sségek jogaival foglalkozik.” E — részben egyéni, részben kollektiv
— jogok igen széles kortiek: magukban foglaljdk magihoz a kozosség-

"Koszovéi alkotmany 57-62. cikkek
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hez val6 tartozasrol sz616 dontést, a kozosségi identitds kifejezését, vé-
leménynyilvanitast, nyelvhaszndlatot (kozoktatdsban csak hivatalos
nyelvként elismert kozosségi nyelven, azaz szerb és albdn nyelven),
névviselést és egyesiilési jogot. A kozosségek jogvédelmért kiilon tor-
vény is biztositja. Az alaptérvény hozza létre a Kozosségek Konzulta-
tiv Tandcsat (Késhill Konsultativ pér Komunitete), amely az dllamfs
iranyitdsa alatt m(kods, konzultativ testiilet, amely véleményezi a
kormény jogalkotdsi javaslatait is. KiemelendS az a rendelkezés is,
amely minden kozhivatalban (kifejezetten emlitve a rendSrséget) és
koztulajdonban 4ll6 véllalatndl szdmaranyuknak megfelels tagsagot
ir el6 minden kozosség szdmara.

A koszovéi alkotmany — szemben a bosznia-hercegovinaival — nem
nevez meg konkrét etnikai csoportokat dllamalkoté tényezsként.
Nemzetallam helyett ,szabad polgdrok 4llamdnak” tekinti magat,
amely minden polgardnak egyenlSen biztositja a szabadsdgjogokat.®
Az alkotmany orszdgképe tehat multi-etnikus tidrsadalom, amelyet al-
banok és mas kozosségek alkotnak.” A hivatalos nyelv az alkotmany
szerint az albdn és a szerb. A preambulumban megszélalé nép pedig
,Koszovo népe” és nem valamely etnikai csoport, amely ,,szabadnak,
demokratikusnak és békeszeretének”, ,jo szomszédnak” tekinti ma-
gat. Utobbi kifejez8dése, hogy az alkotmany kifejezetten tartalmazza,
hogy Koszovénak nincsenek teriileti kovetelései, és nem kivan egye-
siilni mas allammal. Az orszdg szuverenitdsat és teriileti integritdsat
ugyanakkor szintén, tobb helyen hangsilyozza az alaptorvény.

Az alkotmany szerint az orszdg alkotményos rendje az alabbi érté-
keken alapul: szabadség, béke, demokracia, egyenldség, jogallam, alap-
jogok tiszteletben tartasa, tulajdonhoz valé jog, kérnyezetvédelem, szo-
cidlis igazsdgossag, pluralizmus, hatalommegosztds, piagazdasig.

Allami berendezkedését tekintve az orszag parlamentéris koztdrsa-
sag, a parlament az egyetlen nép 4ltal vdlasztott testiilet. A kormény a
parlamentnek felelGs, a jobbara ceremonidlis allamf&t a parlament 6t

8Korenica, Fisnok — Doli, Dren: Constitutional Law in Kosovo. Kluwer Law
International, 2012, 42. o.
9 Koszovéi alkotmany 3. cikk



118 2. NYUGAT-BALKAN e KOSZOVO

évre vilasztja, a tisztség egyszer megujithaté. Bar a képviseleti demok-
racia elsédleges, 10 000 vilasztépolgar térvényjavaslatot nydjthat be
a parlamenthez (a gyakorlatban ilyen kezdeményezésti torvény még
nem sziiletett).

3. APARLAMENT

A koszovéi parlament (Kuvendi) mai form4jdban lényegében a 2001-
ben létrejott Alkotmanyos Kerettel alakult ki. 120 képvisel&jét nyilt
listas (azaz a vélasztéknak a listdn beliil a mandatumelosztasra vala-
melyes beleszéldst engedd) rendszerben, négy évre valasztjdk, tigyelve
a részletesen szabalyozott etnikai mellett a nemi egyenjogusdgra is."
A torvényes kvota szerint a képviseldk legaldbb 30%-a né. Az orszag
egész teriilete egy vilasztokertiletet alkot. A kozosségeket 20 hely illeti
meg (akdr egyéni, akar part- vagy civilszervezeti jeloltek legyenek), eb-
bél legalabb 10 a szerbeké, harom hely a bosnyakoké, kettd a torokoké,
egy-egy a romaknak, askaliknak és balkdni egyiptomiaknak, valamint
tovabbi egy mandatum a romdk, askalik és balkani egyiptomiak listave-
zetSi koziil a legerésebbnek jér." Erre az elosztasra akkor is jogosultak,
ha a vélasztds eredménye alapjan kevesebb hely jarna nekik, példaul
azért, mert bojkott miatt nem vesznek részt a valasztason (ahogy a szer-
bek tették tobbszor az dllam el nem ismerése miatt). A parlamentben
tehat mindig van 10 szerb képviseld, de lehet tobb is, ha a vélasztds
eredménye ezt hozza.”? Az UNMIK-kormanyzat 6ta egyébként Koszo-
véban a hivatalos terminolégidban keriilik a tobbség-kisebbség foga-
lompdrt, ink4bb ,nemzeti kozosségrsl” beszélnek. A fennmaradé 100
manddtumra a partok bejutdsi kiiszobe orszdgosan 5%.

10Heka Liszl6: A Koszovéi Koztarsasag alkotmanyjogi berendezkedése. Acta
Juridica et Politica, I11. évf. 2. szam, 2013, Szeged, 121. o.

1 Koszovéi alkotmany 64. cikk 2) 2. pont

12 Megjegyzendd, hogy a szerbek 4ltal lakott északi teriileten Gjabban 4ltald-
ban nem kompetitiv a vélasztds, a — 2014-ben, mdsok mellett Aleksandar Vucic
szerb elnok dltal — alapitott etnikai part, a Szerb Lista mdra szinte kizdrélagos
wversenyzs”.
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Az alkotmény kotelezSen elSirja egy kozosségek jogaiért és ér-
dekeiért felel6s parlamenti bizottsag 1étrehozdsdt, amely % részben
a szerb, ¥ részben a tobbi kozosség, ¥ részben a tobbségi kozosség
tagjaibol 4ll, és joga van térvényjavaslatot benydjtani, valamint bar-
mely torvényjavaslatot megtargyalni, és hozzd médosité javaslatokat
benydjtani.

A parlamentet eleinte harom évre vilasztottdk (ennek megfele-
16en vélasztasokat 2001-ben, 2004-ben, 2007-ben, 2010-ben tartot-
tak — 2008 elStt az EBESZ és az Eurépa Tandcs kozremikodésével
lebonyolitva). A 2008-as alkotmdany a parlamenti ciklus id&tarta-
mat négy évre emelte fel, 4m ekkor még nem lehetett sejteni, hogy
a 2010-ben kezdsd§ lesz hosszd ideig az utolso kitoledte parlamenti
ciklus. A 2014-es, majusi vélasztdsokat kdvetSen a parlament csak
az év végén, decemberben alakult meg, a patthelyzet a hazelnok je-
lolése koriil alakult ki, a partok nem tudtak megegyezni abban, hogy
melyik 4llitson jeloltet a tisztségre. Fél éven keresztiil a parlament
nem mikodott emiatt, ami a nemzetkozi kozosség tiltakozdsat is ki-
véaltotta. 2017-ben, majd 2019-ben szintén elSrehozott vélasztdsokra
keriilt sor.

Koszovéban a kisebbség szempontjabdl érzékeny torvényhozasi tar-
gyakban (az alkotmdny Bosznia-Hercegovindval ellentétben taxati-
vel felsorolja ezeket, idetartoznak a kisebbségi, kulturalis targya tor-
vények és az dSnkormdnyzati joganyag egy része is) az Osszes képvisel
abszolut tobbsége mellett a kisebbséghez tartozé képviseldk abszoludt
tobbségének szavazatdra is sziikség van.!* Eredetileg mindketténél re-
lativ tobbség volt elSirva, 4m egy alkotmanymdodositds ezeket abszo-
lat tobbségre emelte.”® Mivel a parlamentben 20 foglalt helye van a
kisebbségi képviselknek, és kozottiik 10 hellyel rendelkezik a szerb
kozosség. Emiatt a szerbek egymaguk nem képesek vétét emelni, eh-
hez még legaldbb egy, mas kisebbséghez tartozé képviseld sziikséges.
Az (j tobbségi szabalyozés alapjan a tiz szerb képvisel§ nem keriilhet

B Koszovéi alkotmany 81. cikk
4Uo.
5 Kiipper: cit. op. 2015, 343. o.
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tobbségbe a kisebbségi csoporton beliil. Az alkotmanymddositdshoz
pedig az Osszes képvisel§ kétharmada mellett a kisebbségi képvise-
16k kétharmada is sziikséges. A koszovéi parlament a fiiggetlenség
6ta csorbitatlan térvényhozé hatalmat gyakorol: a nemzetkézi UN-
MIK-jogszabdlyokat is hatdlyon kiviil helyezheti vagy médosithatja.

Az alkotmanymddositdson feliil mindsitett (képviselk %5-a) tobb-
ség sziikséges az dllamteriiletet, alapvets jogokat, nemzetkozi szerve-
zetekhez valé csatlakozést, kiilfoldi katonai vagy pénziigyi szerepval-
parlamenti hézszabdly elfogaddsahoz.

A koszovéi parlamentben gyakoriak a bojkottok, a heves kor-
many—ellenzéki 6sszecsapasok (konnygéz bevetése is eldfordult az el-
lenzék részérsl obstrukcids eszkdzként 2018-ban). A hatarozatképes-
ség sokszor nincs meg, emiatt a napirend tervezhetdsége kritikus, a
hazszabily rendelkezéseinek gyakran nehéz érvényt szerezni. A 2019-
ben lefolyt 24 iilés koziil mindossze 6 szamitott rendes iilésnek, a tobbi
rendkiviili vagy tinnepi volt. A parlamenti ellendrzési eszk6zok gyen-
gék, és a meglévdket sem haszndljdk a gyakorlatban.!®

4. A7 ALLAMFO

A tobbnyire szimbolikus szerepet betolts elnokot (Presidenti) a par-
lament vdlasztja 6t évre a legalabb 35 éves koszovéi dllampolgdrok
koziil, a tisztség egyszer megtjithaté. A titkos szavazasi eljaras tobb-
fordulés: legfeljebb harom forduléra keriil sor, az elss kettSben az 6sz-
szes képvisels kétharmada, az utolséban egyszer( tobbsége sziikséges.
Ha nem sikeriil igy sem elnokot valasztani, a parlament feloszlat4sa-
nak és 45 napon beliil Gj valasztasnak van helye.

Az dllamfének joga van egy alkalommal djratdrgyaldsra visszakiil-
deni a parlamentnek a torvényeket, ha szerinte azok az dllam vagy
valamely kozosség érdekeit sértik, 4m Gjbdli, 6sszes képvisels tobb-

16EU Kosovo Report 2020
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ségi szavazataval jovdhagyott parlamenti elfogadés esetén ala kell ir-
nia, azonban ennek elmaraddsa esetén is kihirdetik azt a kdzlonyben.
A parlamentet feloszlathatja sikeres bizalmatlansdgi inditvany ese-
tén, és fel kell oszlatnia, ha a parlament 60 napon beliil nem tud kor-
manyt vélasztani, vagy a képvisel6k %-a igy dont. Emellett az elnok
foként kiiliigyi és kinevezési jogkoroket gyakorol, valamint biztositja
az alkotmdnyos szervek mikodését, kihirdeti a torvényeket.

5. ALKOTMANYVEDELEM ES IGAZSAGSZOLGALTATAS

Az alkotmanybirésag (Gjykata Kushtetuese) a fiiggetlen Koszovo dj
intézménye, 2009 6ta miikodik, elétte a birdsagi rendszer keretén be-
lill tortént a normakontroll, a legfelsébb birésdg alkotmanyos kama-
rdja dltal. A kilenc alkotménybirét a parlament vélasztja meg egysze-
ri, kilencéves manddtumra a legaldbb 10 éves szakmai gyakorlattal
rendelkezd elismert jogaszok koziil. Hét tagot a jelen 1évsk kéthar-
maddval, kettSt — a kisebbségi képviselsk konszenzusa alapjan — egy-
szer( tobbséggel. A testiilet ezt kdvetSen maga vélasztja soraibdl az
elnokét.

Az alkotmanybirésag elstt az dllamfs és a kormény, valamint 10
képvisels utélagos normakontrollt kezdeményezhet, ez az ombuds-
mannak is jogaban 4ll. Elézetes normakontrollt 10 képviseld, a tor-
vény elfogadasit kovetd 8 napon beliil kérhet. Az alkotménybirésag
biréi kezdeményezésre is eljarhat, valamint maganszemélyek is for-
dulhatnak hozz4, alkotmanyos jogait dllami intézmények 4ltali meg-
sértése esetén, ha a tobbi jogorvoslati lehet&séget kimeritették. Az
alkotményellenes torvényeket a testiilet megsemmisitheti. Erdekes-
ség, hogy az alkotmdanymdodositas elGzetes alkotmanybirdsdgi vizsga-
lata a térségben egyediil Koszovoban kotelezd (az alapjogoknak valé
megfelelés vonatkozdsdban), az alkotmany 6todik médositdsa Sta.
Az alkotmanybirésdg kérelemre, 6nallo eljards keretében, kotelezd
alkotmdnyértelmezést adhat ki, bar ezt kiilén eljaras keretében nem
lehet kezdeményezni: az alkotmanyértelmezd szerep mds eljarasok so-
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ran jut kifejezésre. A testiilet a nemzetkdzi UNMIK-kozigazgatas dltal
hozott jogszabalyok alkotményossagi kontrolljat is elvégzi.

A koszovéi rendesbirésagi rendszer még kialakulasi fazisban van: a
legfontosabb térvények megsziilettek, jelenleg a gyakorlati megvalo-
sitds kezdeti id8szaka zajlik, a politikai befolyds még jelen van a bi-
koztarsasdgi elnok a birdsagi tandcs javaslatara nevezi ki és menti fel,
elszor harom évre, majd hatarozatlan idére.

Koszovéban mintegy 400 biré dolgozik, hét helyi,'® egy az egész
orszagra kiterjedd fellebbviteli birdsdgon és a legfelsébb birdsagon,
a 2013-ban hatalyba lépett birésigokrdl szolo torvény" alapjdn.
A kozigazgatdsi birdskodds a kozigazgatasi jogvitdkrél sz6l6 torvény?
2010-es elfogadédsa (és 2013-as hatélybalépése) 6ta indult. 2013-ig
azonban ilyen tigyekben a legfelsébb birésag dontott, szik kereset-
inditdsi jogosultsig mellett. Azéta haromfokozatd, a rendesbirdsa-
gi rendszerbe illeszkedd kozigazgatdsi birdaskodds folyik Koszovéban
(kiilon kozigazgatasi birdsagi rendszert nem hoztak 1étre). Els6fokon
minden tigyben a pristinai helyi birésag kozigazgatasi tandcsa itélke-
zik, masodfokon a fellebbviteli birsag és rendkiviili jogorvoslatoknal
a legfelsébb birdsdg. A kozigazgatasi tigyeknél a birdk alacsony szdima
és a nagy tigyhdtralék a gyakorlatban komoly gondot jelent.?!

A koszovéi alkotmdnyos rendszert dtszovés etnikai kvétdk az igaz-
sdgszolgaltatdsban is megvannak: a legfelsébb birésig (Gjykata Sup-
reme) birdinak legaldbb 15% vagy legalabb 3 biré valamely nem
tobbségben 1évS nemzeti kozosséghez kell tartozzon, az igazsdgszol-
galtatast feliigyels, a biréi fiiggetlenség felett rkods birdsagi tandcs
(Keshillit Gjygésor) 13 tagja koziil két tag szerb, kettd mas nemzeti
kozosségbeli kell legyen. A birdsagok, ligyészségek Osszetételénél az

8

1"EU Kosovo Report 2020

8A  birssdgi székhelyek: Pristina, Gjilan/Gnjilane, Prizren, Gjakové/
Djakovica, Pejé/Pe¢, Ferizaj/UroSevac és Mitrovicé/Mitrovica.

19Ligji nr. 03/1-199 pér gjykatat

OLigji nr. 03/1-202 pér konfliktet administrative

21EU Kosovo Report 2020
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etnikai ardnyt szintén figyelembe kell venni. A gyakorlatban azonban
csak 2017-ben sikeriilt szerb birdkat (és tigyészeket) az igazsagszolgal-
tatdsba integralni.

A birésdgi tandcs (Késhilli Gjygésor) tagjait 6t évre vélasztdk,
2016-ig 6tot a birdsagi szervezet vdlasztott, nyolcat a parlament (ko-
ziiliik legaldbb négy bird és egy tigyvéd). az elnokot és alelnokot a
testiilet maga vélasztotta meg a tagok koziil. Mivel a politika altal
meghatdrozott tagok tobbségben voltak, 2016-ban a nemzetkdzi kri-
tikdk hatdsdra médositottdk az alkotményt olyan el&irdsra, ahol a bi-
rak 4ltal vélasztott tagok vannak tobbségben.

Az (j birésdagokrol sz616 térvénnyel parhuzamosan, 2013-t8l hat4-
lyos az tigyészségrdl szol6 torvény nagy része is. A koztdrsasagi elnok
altal egyszeri, hétéves ciklusra kinevezett legfébb tigyész (Kryeproku-
rori i Shtetit) hivatala jelenti a legfels szintet, alatta a fellebbviteli
tigyészség mikodik az egész orszdgra kiterjeds illetékességgel, ez 4l-
taldnos, silyos és fiatalkordak 4ltal elkdvetett biincselekményekkel
foglalkozd részlegre tagolodik. Végiil hét tigyészség mikodik helyi
szinten.?? Egy kiilonleges tigyészség — EULEX tigyészekkel kiegésziilve
— Pristindban a terrorizmussal, habords btinokkel, fegyverhasznélat-
tal, szervezett btindzéssel és korrupciéval kapcsolatos tigyeket vizsgal-
ja. A szervezet igazgatasival (toborzds, értékelés, elémenetel, fegye-
lem, dthelyezés) kapcsolatos dontéseket az ligyészségi tandcs (Késhilli
Prokurorial) hozza meg.

Az ombudsman (Avokati i popullit) a koszovéi tarsadalom dltal
egyik legelfogadottabb dllami intézmény. Az alkotmany XII. fejeze-
te és a rd vonatkozé térvény?® szerint a tisztségre a parlament 5 évre
valaszt jeloltet a felséfokd (nem feltétleniil jogdsz) végzettségd, em-
beri jogi teriileten tapasztalatot szerzett dllampolgarok koziil. Az om-
budsman egyik helyettese valamely kisebbségi kozosség képviseldje.
Az ombudsman megkeresésére minden ,,jogi hatalommal rendelke-
28" személy és szerv koteles vdlaszt adni, és biztositani az altala kért

22 Pristina, Gjilan/Gnjilane, Prizren, Gjakové/Djakovica, Pejé/Pe¢, Ferizaj/
Urosevac and Mitrovicé/Mitrovica
5 Ligji nr. 05/1-019 pér avokatin e popullit
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dokumentum bemutatasit. Ez azonban a gyakorlatban nem valésul
meg: a 2019-ben elkészitett 225 jelentés koziil csupan 71-re érkezett
vélasz.** Az ombudsman mind hivatalb6l, mind kérelemre eljarhat,
kiilonos feladata a jogszabdlyok figyelemmel kisérése emberi jogi
szempontbdl, sziikség esetén normakontrollt kérhet az alkotmany-
birésagtol. Az ombudsman évente beszdmol a parlamentnek, amely

27

emellett soron kiviil is kérhet téle jelentést.

6. A KORMANY ES A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE
ES MUKODESE

A kormdny (Qeveria) vezetSjét, a miniszterelnokot (Kryeministri)
a koztarsasigi elnok jeloli a parlamentek. A kormanyf6 15 napon
beliil bemutatja korménydt, amelynek egészérsl a parlament szavaz.
A kormanyfének a kormanyon beliil erds a helyzete, maga mentheti
fel minisztereit, hivatala a kormény legfontosabb koordindcids szerve.
Ellene a képviselsk egyharmada nydjthat be bizalmatlanségi indit-
véanyt. Ilyen inditvanyra tobb izben is sor keriilt mar sikeresen, leg-
utébb 2017-ben, amelyet 4j valasztdsok kovettek.

Az alkotmdny szerint a kormdnyban egy szerb és egy mas kisebbsé-
get képviseld miniszternek is kell helyet kapnia. 12-nél t6bb minisz-
ter esetén hdrom nemzetiségi tarcdt kell létrehozni. A miniszterek
mellett két szerb és két mds nemzetiségd miniszterhelyettes dolgozik.
Merev numerikus el&irds tehat nincs, de a minimalis részvételt rogziti
a szabdly. Alappal kritizdlja emiatt Kiipper ezt a megoldast: a kabi-
net-elv meghajol az etnokricia el&tt.?

A korminy ezzel ellentétes, az egyszerdisitést szolgald torekvései-
vel ellentétben 21 minisztérium mikodik Koszovéban, a miniszter-
elnok mellett 16 miniszter és 4 miniszterelnok-helyettes dolgozik a
korményban, amelynek karcstsitasara folyamatos igéreteket tesznek

24 EU Kosovo Report 2020
35 Kiipper: cit. op. 2015, 11. o.
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a vezetd politikusok. A minisztereknek egy vagy tobb helyettese le-
het, akiket a miniszterelndk a miniszter javaslatdra nevez ki. A mi-
nisztériumok négyszint{i tagoléddst mutatnak: miniszteri kabinet,
fotitkarsag, fGosztaly, osztdly. A minisztériumok kozott koordindcid
altaldnosan gyenge szint(.?

Az dllamigazgatdsrél sz616 torvény szerint négyféle dllamigazgatasi
szerv létezik Koszovéban:

+ legmagasabb szint( hatésdg (kormdny, miniszterelnoki hivatal, mi-
nisztériumok);

o kozponti dllamigazgatdsi szervek a minisztériumok fennhatdsiga
alatt (jelenleg tobb mint 70 ilyen létezik!);

« helyi dllamigazgatasi szervek (dekoncentrélt szervek, ilyen barmely
kozponti szerv 1étrehozhat);

« fliggetlen allamigazgatési szervek.

Az utébbi csoport létjogosultsdgat az alkotmdny adja, amikor lehets-
vé teszi, hogy a parlament minden allami szervtdl fiiggetlen tigynok-
ségeket allitson fel torvényben, sajat koltségvetéssel. Jelenleg 34 (!)
igynokség vagy mds, a parlamentnek beszdmol4ssal tartozé szervezet
létezik, amelyek ellendrzése azonban meghaladja a parlament kapa-
citdsait.”’ A kozigazgatds intézményrendszere tehdt elaprézott, frag-
mentdlt, kozponti intézményfejlesztési stratégia nincs, és az intézmé-
nyek és feladatok pontos feltérképezése sem zdrult le.? Sok kicsi, alig
néhany tisztviselSt foglalkoztatd szerv létezik. Gyakoriak az atfedd
hatéskorok, a nem hatékony folyamatok, és a tdlburjanzé, néhol egy-
masnak is ellentmondé jogszabalyok (kiilondsen az alacsonyabb szin-
tl jogszabalyok kérében) a kozigazgatdsi szervezetrendszer egészében.

Tovébbi nehézség, hogy a kormdnyzati koordinicié gyengének
mondhatd, tdl sok a tdl ambiciézus szektordlis kormanyzati straté-
giai dokumentum, amelyek a jogszabdlyi elSirdsoknak megfelelGen

26EU Kosovo Report 2020
2TEU Progress Report Kosovo 2018
28Reforming Public Administration in Kosovo, GAP Institute, 2015
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elkésziilnek, ehhez képest a gyakorlati megvaldsitds gyenge, és a vég-
rehajtashoz nincs megfelel§ pénziigyi keret rendelve.?” Tobb olyan
dokumentum is van, amely a kozigazgatas f6 stratégiai dokumentuma
lehet(ne): a kormdany kozéptavi stratégidja, a nemzeti fejlesztési stra-
tégia, a kormany munkaterve stb. El6fordul, hogy egy teriileten tobb
stratégiai dokumentum is van (pl. klimavaltozasi akcioterv, levegs-
mindségi akcidterv, nemzeti kibocsatdscsokkentési terv)

7. AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI ES HELYI SZINTJEI
ES AZ ONKORMANYZATOK

Koszové jelenleg az UNMIK altal 2000-ben kialakitott hét kozigazga-
tasi korzetre (rajon) és ezeken beliil 38 6nkormdnyzatra (komuna)
oszlik, koziiliik 18 alban, 10 szerb és egy torok tobbségld. Az dnkor-
mdnyzati torvény® szerint az dnkormanyzatok hdaromféle hataskort
gyakorolnak: alkotmdnyban meghatdrozott kizdrélagos énkormény-
zati hatdskorok (pl. teriiletfejlesztés, kornyezet-, katasztréfavédelem
sth.), kozponti dllamigazgatési szervek 4ltal (ideiglenesen) delegilt
hatdskorok (pl. valasztasi, lakcimnyilvantartas), és torvény 4ltal spe-
cidlisan a szerb tobbségli dnkormanyzatok szdmdra biztositott hatds-
korok (az oktatds, kultira, egészségiigy teriiletén). A gyakorlatban a
hatdskormegosztas nem vildgos, sok a parhuzamos, dtfedd hatdskor.
A polgarmestert (Kryetar) és az dnkormdnyzat kozgyilésér (Ku-
vendi i Komunés) egyarant kozvetleniil, négy évre valasztjak a helyi
lakosok. A képviselSk szdmdt a torvény savosan hatdrozza meg 15
és 41 kozott, a pristinai tandcsnak 51 tagja van. A kozgy(lés helyi
jogalkoté szerv, valamint elfogadja a koltségvetést, mig a polgarmes-

¥ Vigi, P. — K. Kasemets: Functioning of the Centres of Government in
the Western Balkans. SIGMA Papers, No. 53, OECD Publishing, Paris, 2017.
http://dx.doi.org/10.1787/2bad1e9c-en

30 Székhelyeik megegyeznek a hét birdsagi székhellyel.

3 Ligji nr. 03/1-040 pér vetéqeverisjen lokale
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ter feladata a végrehajtas. A helyi lakosok 10%-a helyi népszavazast

2 s

kezdeményezhet, elrendelésérsl a kozgy(lés szabadon dont. Az olyan
onkorményzatokban, ahol a nem tébbségben 1éva kozosségek ardnya
eléri a 10%-ot, létre kell hozni egy kozosségekért felels alpolgarmes-
teri posztot, amely a helyi valasztdson legjobb eredményt elért kisebb-
ségi jeloltet illeti meg.”? Az dnkormanyzatok énélléan gazddlkodnak,
de sajdt bevételeik szikosek, az onkormdnyzati tulajdonviszonyok

nemegyszer tisztdzatlanok, a helyi hivatali folyamatok szervezetlenek.

8. A KOZIGAZGATASI ELJARAS

2016-ban 1j, 162 szakaszbdl 4ll6 kozigazgatasi eljarasi kédexet® fo-
gadtak el, amely minden 4llami és ¢nkormanyzati szervre alkalma-
zandé. A gyakorlatban sok a kiilénbéz8 térvényekben meghatérozott
specidlis eljards, tobb év elteltével is folyamatban van az ezekre vo-
natkozé deregulécio, illetve a kddexszel valé harmonizdcié. A tor-
vény az elsd, valéban dltaldnos kozigazgatdsi eljarasi kodex, a korab-
biak nem tudtdk betdlteni ezt a szerepet, a szdmos specidlis eljards
adta kivételi lehetSség miatt. A torvény szabilyozasi korébe vonja
az egyoldalud kozigazgatdsi aktusok mellett a kordbban nem szabalyo-
zott kozigazgatdsi szerzGdéseket is. Szintén djdonsdga a jogszabalynak,
hogy alapelvként rogziti a jogorvoslathoz valé jogot, amely alapelv-
ként kordbban nem szerepelt (bar a jogorvoslatok rendszere hasonlé
a kordbbiakhoz: a f& jogorvoslati forma a fellebbezés).

32Koszovéi alkotmany 62. cikk
3 Ligji Nr. 05/L-031 pér procedurén e pérgjithshme administrative
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9. A KOZIGAZGATASI SZEMELYUGY JOGI KERETEI
ES HUMANPOLITIKA

A hatalyos koztisztvisel6krdl sz6l6 torvényt 2019-ben fogadtak el, am
az ombudsman inditvdnyéra az alkotmanybirésag szinte azonnal felfiig-
gesztette az alkalmazdsit. Az el6z8 torvényt* 2010-bsl vald, személyi
hatdlya kiterjed a kormanyzati és fiiggetlen (pl. parlament) szervekéi
mellett az énkormdnyzati tisztviselSkre is. FS célja a pdrtatlan, pro-
fesszionalis és felelSs kozszolgalat kialakitdsa volt, szabalyai dtfogjik a
tisztviselSk foglalkoztatasi és elbocsatasi feltételeit, jogait, kotelezettsé-
geit, fegyelmei felelGsségét és az orszag multietnikus jellegét. A gyakor-
latban tovébbra is politikai befolyas érvényesiil néhany (vezetsi) kine-
vezésnél, a szakmai szempontok héttérbe szorulnak. A térvény szdmos
végrehajtasi jogszabdly megalkotdsdt a korményra bizza (pl. koztiszt-
viselk képzése, athelyezés, elémenetel szabalyai, értékelés rendszer).
A 2010-es torvénnyel egy id6ben sziiletett meg egy masik, amely a koz-
szolgdlat fiiggetlen ellendrzs rendszerét hozta létre, egy 2001-es UN-
MIK-rendeletet kivaltva. A létrehozott testiilet illetékes a kozszolgalati
jogvitdkban, a vezetdi kinevezések jogszeriségének megitélésében, és
a tobbi jogszabdly betartdasanak ellendrzésében. A kozszolgilat legfébb
szerve a kozigazgatdsi minisztérium, amely azonban nem rendelkezik
kell§ sullyal a kormdnyzati huménpolitika meghatarozésara.
Koszovéban el6irds, hogy minden kozosség jogosult a szdmardnys-
nak megfeleld tisztességes képviseletre kodzponti és helyi szinten egy-
arant. A gyakorlatban a 8%-os ardny elmarad a nem-albin lakossdg
10%-o0s aranyétdl. Ezzel szemben azonban az énkormdnyzatokban, ahol
jelentGs szerb vagy bosnyék kisebbség €, 6k tidlreprezentaltak a helyi
hivatali testiiletekben.’® A torvény kétéves manddtumd, magas rangd
tisztvisel6kbdl 4116, az orszdg etnikai sokszintségét reprezentald felvéte-
li bizottsdg létrehozasat irja eld a koztisztviselsk felvételére. Szintén fel

3 Ligji nr. 03/L-149 pér shérbimin civil té republikés sé¢ Kosovés

3 Ligji nr. 03/1-192 pér késhillin e pavarur mbikéqyrés pér shérbimin civil
té Kosovés

3 The Implementation of Civil Service Legislation in Kosovo, OSCE, 2013
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kell allitani fegyelmi bizottsdgokat minden tisztviselket foglalkoztats
szervnél. F&szabdly a foglalkoztatdsnal a végleges kinevezés, a gyakor-
latban ez nem mindig érvényesiil.

10. A KOZIGAZGATAS HATEKONYSAGA
ES AZ EUROPAI INTEGRACIO HATASAI

1999-ben Koszové még fegyveres konfliktustdl szenvedett, ebbdl a
hatranyos helyzetbdl kell felépiteni a kézigazgatdst, igy érthetd, hogy
még szimos elmaradds tapasztalhaté. A modernizicié egyes teriilete-
ken (pl. e-kozigazgatds) joval a térség tobbi orszagdnal késsbb kez-
dadott el. A sziikséges jogszabélyok hidnyoznak, vagy megkésve 1ép-
tek hatdlyba, és hidnyzik a modern kozszolgdlathoz elengedhetetlen
szakértdi dllomdny is. Az EU-val kotott stabilizdcids és tarsuldsi meg-
allapodds 2016-ban hatdlyba lépett, ezzel egy id6ben a kormdny az
Eurdpai Bizottsdggal egyiitt elfogadta az eurdpai reformtervet. A koz-
igazgatds kovetkezS nagy kihivdsa a stabilizdcié és intézményépités
mellett az EU-integracio lesz.

Emlitést érdemel a Koszovéi Kozigazgatasi Intézet (Instituti i Koso-
vés pér Administraté Publike), a koztisztviselSk képzésére létrehozott
kormanyzati intézmény a kozigazgatdsért felel§s minisztérium fel-
tigyelete alatt. Feladatai kozott szerepel az orszdgos kozigazgatds altal
nydjtott kozszolgaltatdsok mindségének fejlesztése, képzési igények
felmérése a kozszolgalatban, képzési programok kidolgozasa és fejlesz-
tése, valamint tudomanyos kutatés.

Koszové eldszor 2007-2012-re kiterjedS kozigazgatasi reformstra-
tégidt fogadott el a kovetkezs célkittizésekkel: hatékony és politika-
mentes, mindségi, atlathaté kozigazgatds, hatékony e-kozigazgatas és
tervezés, harmonizdlt hatdskorok és jogalkotas. Az e-kozigazgatds Ko-
szovoban még gyerekcipSben jar. Az elsd 1épés az e-kozigazgatasi stra-
tégia elfogaddsa volt a 2009-2015-6s id&szakra, amely tobbek kozott
e-oktatdst, e-kozbeszerzést, e-igazsigszolgaltatast irdnyozott els. A ki-
bontakozast hatraltatja a lakossdgi internet-hozzaférés alacsony ardnya
is. Kormdnyzati portdlon keresztiil szolgdltatdsok még nem elérhetdek.



MONTENEGRO

Podgorica
o

Hivatalos neve (magyarul) Montenegré

Hivatalos neve (helyi nyelven és irdssal) Crna Gora/llpua I'opa
Teriilet (km?) 13 812

Févdros Podgorica

Lakossdgszdm 628 178

Hivatalos nyelv montenegroi

Pénnem euré (EUR)

Egy fére es6é GDP (USD) [nomindlis] 8832 (constant 2010: 8545,5)
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Montenegré mai teriilete a kozépkori szerb dllam, majd a 15. szdzad
végétdl a torok birodalom része volt. A kordbban is 1étezd 6t monte-
negréi kozigazgatdsi egységet a torokok megtartottak, bar dtnevezték
ezeket. A teriilet foldrajzi adottsagaival (ritkan lakott, hegyekkel bo-
ritott teriilet) fiigg ©ssze, hogy mindig viszonylagos 6néllésagot él-
vezett az Oszmdn Birodalmon beliil. A tengerparti részek a 15.-t6l a
18. szdzad végéig Velence birtokai voltak. A torokok megengedték az
Onigazgatdst, a szabad valldsgyakorlast, igy a vladika (a cetinjei met-
ropolita, azaz a montenegréi piispok) valldsi vezetSként a nemzeti
mozgalom, majd az 6nallésult dllamszervezet élére is allt. A legmaga-
sabb politikai intézmény az dssz-montenegroi torzsi gylés (zbor vagy
skupstina) volt, amely kb. 2000 f6bsl allt, és a legfontosabb kérdé-
sekben dontott, ideértve a torzsi konfliktusokat, vagy haboru és béke
kérdéseit is.!

Eleinte a torzsi gy(lés valasztotta a vladikat, majd annak tisztsége
Velence tdmogatdsaval, a Petroic-Njegos csalddban fokozatosan 6ro-
kolhetvé valt. 1831-ben a dinasztia tagja, a legendds uralkodd-koltd,
Petar Petrovic-Njegos létrehozta az akkori f6varosban, Cetinjében
székels Szendtust, amely egyesitette a torvényhozé, biréi és kor-
ményzati hatalmat. Elén a vladika 4llt, mellette a 12 legtekintélye-
sebb montenegréi tr kapott helyet benne. 1852-ben Montenegré
de facto 6néllésdgra tett szert, abszolutista berendezkedésti herceg-
ség lett, élén az immir kizdrdlag vildgi hatalmat gyakorlé fejede-
lemmel (knjaz), a Szendtus is a fejedelem testiiletévé valt. Az els§
fejedelem, Danilo hozzalatott az onall6 kozigazgatds kiépitéséhez.
A torzsek uralmdnak megtorése érdekében az orszdgot 40 kapitany-
sagra osztotta, amelyek teriilete nem esett egybe a torzsi teriiletekkel.
Ez csupdn részsikereket hozott, az adok beszedése nehézkes maradt, az
allami orosz pénziigyi segitségre szorult. A reformok csticsa az 1855-6s

"Vollmer, Claudia: Verwaltungsmodernisierung im Westlichen Balkan im Kon-
text der EU-Erweiterung am Beispiel von Albanien, Mazedonien und Montenegro.
Disstertation, Kassel University Press, 2014, 87. o.
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torvénykonyv volt, amely a kodifikalt szokdsjogot és modern rendel-
kezéseket is tartalmazott.

1859-ben a Porta is tudomasul vette az 6nallé allam hatérait, for-
malisan azonban csak 1878-ban jott létre az 6ndll6 Montenegro, a
nagyhatalmak 4ltali elismeréssel, a Berlini Kongresszuson, Szerbidval
egy idSben. Két fiiggetlen szerb dllam jott létre tehdt, mivel a mon-
tenegroi politikai vezetés a kozos nyelv és vallds okdn szerbnek tar-
totta magat.? A kozpontositds jegyében 1879-ben megsziintették a
Szenatust, helyette az uralkod6 altal irdnyitott minisztériumokat hoz-
tak létre. Nikola herceg szdzadfordulén gyakorolt abszolutista ural-
mdval a nép elégedetlen volt, emiatt az ellenzék nyomasdra 1905-ben
a herceg a hatalmdt korldtozé alkotmdny kiaddsara kényszeriilt. Az
alkotmdny haladé irdnyba tett [épéseket: bevezette szik kdrben az ad-
minisztrativ dontések feliilvizsgdlatdnak lehetSségét, valamint a cen-
zushoz kotott valasztdjogot is, és 1étrehozta a nemzetgytilést (Narodna
skupstina) mint térvényhozé hatalmat. A parlament 4ltal elfogadott
torvényeket azonban a hercegnek is el kellett fogadnia. Torvénykez-
deményezési joga csak a kormanynak volt, amely a hercegnek, és nem
a parlamentnek tartozott felelGsséggel.

Az els6 valasztast az Gj alkotmdny alapjan 1906-ban tartottdk, a
62 tagtd parlament tobbségét valasztottik, néhdny tagot az uralkodé
nevezett ki. A vérosok és falvak maguk vélasztottdk tanidcsukat, a
fejlett kozigazgatds kialakuldsat azonban a térzsek hatalmi kiizdelmei
hatraltattdk. A koltségvetési szitkosségbdl kovetkezden a hivatalnoki
kar fizetése alacsony volt, emiatt elterjedt a korrupcié.” Ebben az
idészakban jelentek meg az els§ partok is (Nemzeti Part, Igazi Nem-
zeti Part). Nikola 1910-ben kirdlynak kidltotta ki mag4t, az orszdg al-
kotmanyos kiralysig lett. A térvények szentesitése a kirdly jogai kozé
tartozott, ez diszkreciondlis jog volt, azaz igy meghidsithatta a parla-

*Drinéezi Timea: A montenegréi alkotményfejlédés. In Animus in consu-
lendo liber. Sipos Istvdn emlékkitet. ELTE AJK — PTE AJK, Budapest—Pécs, 2008,
25. 0.

> Vollmer: cit. op. 90. o.
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ment altal elfogadott torvények hatalybalépését. Az elsé balkani
habord kovetkeztében 1913-ban az orszdg teriilete kozel kétszeresére
novekedett, elsGsorban albanok lakta vidékekkel gyarapodva. Az els
vildghabori idején, 1916 és 1918 kozodtt Montenegrd osztrdk—magyar
katonai ellenGrzés alatt 4llt.

1918-ban Montenegré az Gj délszlav dllam része lett, és maradt
is tagja a kiillonbozg délszlav allamalakulatokban, egészen 2003-ig.
A midsodik vildghaboru elétt a jugoszlav berendezkedés autoném jo-
gokat nem ismert el, igy montenegréi parlament és m4s alkotmanyos
szerv sem létezett, azonban a titdi, szocialista Jugoszldvidban Monte-
negré mdr 6ndllé tagkodztdrsasag volt, sajat dllami intézményrendszer-
rel. 1946-ban, 1953-ban, valamint — a tobbi tagkoztdrsasdggal és a
szovetségi szinttel parhuzamosan — 1963-ban és 1974-ben alkotmdanyt
fogadott el, alkotmanybirésaga 1964 6ta mikodik.

1991-ben a montenegréi parlament kimondta a koztarsasag szuve-
renitdsat, és népszavazdsra bocsatotta a kérdést. Az 1992-ben megtar-
tott népszavazason azonban a lakossag tobbsége a jugoszldv szovetségi
kozosség fennmaraddsa mellett voksolt. A 66%-o0s részvétel mellett
megtartott referendumon a lakossdg 95,4%-a tdmogatta a foderaci-
6t nazokkal a délszlav népekkel, amelyek szintén foderaciéra akarnak
lépni”. A referendum inkabb a szerb identitdsd lakosok véleményét
titkkrozte, azon nem vettek részt a lakossdg egynegyedét kitevd kisebb-
ségek képviselSi és a montenegroiak egy része.’ 1992-ben Monte-
negro Uj alkotmdnyt fogadott el, amelyben rogzitette a parlamentaris
berendezkedést, a kozvetleniil vélasztott dllamf6i tisztséggel és a par-
lamentnek felel&s kormannyal.

Az orszdg azonban 1997-t8l fokozatosan énéllésult, 6ndlls kozigaz-
gatasi struktirdkat épitett ki, 1999-ben sajat pénznemet (német mér-
ka) és vamokat vezetett be, sajat vizumpolitikat folytatott, a jugoszlav
szovetségi parlamentbe nem delegélt képviselSket, 2002-re pedig
népszavazast tervezett a fiiggetlenségrsl. Az Eurépai Unié azonban

4Heka Laszl6: A szlav dllamok jogrendszerei. Acta juridico et Politica, 2007/7.
43. 0.

> Drindezi: cit. op. 26. o.
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tartott a Balkdnon esetleg dominéeffektust kivalté referendumtol, és
Javier Solana akkori EU kiiliigyi f6képviseld javaslatot tett egy allam-
szovetség létrehozdsira, amelyre nem utolsésorban az Osztrak—Ma-
gyar Monarchia berendezkedése szolgalt példaként.®

2003-ban a kiilsé javaslat nyomén létrejott, és a szerb, a monte-
negroi, illetve a jugoszlav szovetségi parlament dltal egyarant rati-
fikélt és az EU 4ltal is alairt megallapodas eredményeként végképp
megsziint Jugoszlavia, helyette 1étrejott Szerbia és Montenegré dllam-
szovetsége, elsSként dtmeneti, haroméves id@szakra. Az tj dllamot
,Solanidnak” is nevezték a létrejottében oroszlanszerepet villalo EU
és kiil- és biztonsdgpolitikai megbizottja, Javier Solana nyomén. Az
Eurépai Uni6, amig lehetett, igyekezett egyben tartani az dllamszo-
vetséget, 4m Montenegréban a fiiggetlenségpartiak tobbségben vol-
tak. 2006-ban népszavazast tartottak, amelyen a mintegy 650 ezer
lakost orszdg lakéinak tobbsége — 88 év megszakitds utdn ismét — az
onallésag mellett dontote. A lakossdg 86,5%-4nak részvétele mellett
megtartott referendumon a fiiggetlenségre 55,5% voksolt, ezzel éppen
sikeriilt teljesiteni az EU dltal ,,el6irt” 55%-os kiiszobot.’A fiigget-
lenséget — érthetd médon — legnagyobb ardnyban a kisebbségek 4ltal
lakott teriileteken tdmogattdk. Albdnia utdn a nyugat-balkéni térség-
bS]l masodikként — és eddig utolsoként — Montenegré csatlakozott a

NATO-hoz, 2017-ben.

2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA,
A KORMANYZASSAL ES A KOZIGAZGATASSAL
KAPCSOLATOS ALKOTMANYOS ALAPELVEK

A hatdlyos, 2007-ben elfogadott alkotmany preambuluma a kdvetke-
26 értékeket emliti: szabadsdg, béke, tolerancia, emberi jogok és sza-

¢Jakab Andras: Die Verfassungscharta von Serbien und Montenegro. Ze-
itschrift fiir Auslindisches Offentliches Recht und Vilkerrecht, 2003/3, 803. o.

"Drindezi: cit. op. 33. o.
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badsagok tisztelete, multikulturalizmus, demokrécia és jogéllam, és az
orszdgot a montenegroiak, szerbek, bosnyakok, albdnok, muszlimok,
horvatok és masok allamdnak tekinti. Az 6koldgiai, kdrnyezetvédel-
mi szempontokat mind a preambulum, mind az alkotmény f&szovege
tobb helyen hangstlyozza, kiemeli.

Az alkotmdny a magyar Alaptérvényhez hasonl6 logikai felépitést,
bér tagoltabb: nyolc része koziil az elss altaldnos rendelkezéseket (4l-
lampolgarsdg, nemzeti jelképek, jogrendszer), a masodik az alapvets
jogokat (kozte a haldlbiintetés kifejezett tilalmat és a nemzetiségi jo-
gok részletes kataldgusat), a harmadik az dllamszervezetet tartalmaz-
za. A negyedik rész tartalmazza a gazdasdgi alkotmanyt, a rovid 6todik
az alkotmdnyossdggal és jogrendszerrel kapcsolatos rendelkezéseket,
mig a hatodik az alkotménybirésiggal, a hetedik az alkotmanymado-
sftassal kapcsolatos, a nyolcadik pedig a z4r6 és dtmeneti rendelkezést
tartalmazza.

Az alkotmany mdédositdsa az alaptdrvény stabilitdsa érdekében bo-
nyolult eljards sordn torténhet. Az alkotmany mdédositdsara vagy Gj
alkotmdny elfogaddsara irdnyul6 szandékot 25 képvisels, a kormany
vagy az elnok nydjthatja be, az inditvany lehetséges, de nem kotelezs
eleme a konkrét szovegjavaslat. Ennek elfogaddsdhoz az 6sszes kép-
visel§ kétharmadanak szavazatdra van sziikség, sikertelenség esetén
egy évig nem keriilhet sor Gjabb szavazasra. A kovetkezs 1épésben az
érintett parlamenti bizottsdg dolgoz ki egy el6zetes tervezetet, ame-
lyet az el6z6vel azonos mindsitett tobbséggel fogad el a plénum. Az
elfogadott dokumentumot nyilvanos vitara kell bocsatani, ezt koveti
a konkrét médosité szoveg kidolgozasa szintén egy parlamenti bizott-
sdg 4ltal, majd az Gjabb, végsd mindsitett tobbségi elfogadas. Bizonyos
rendelkezések csak akkor médosithatdk, ha a fenti eljardst kovetSen
a vélasztépolgarok haromotode referendum keretében megerdsiti.®

2013-ban 16 részbdl allé alkotmanymddositast fogadtak el, amely
— tobbek kozott — bdvitette a parlament altal vélasztott tisztségvisel Sk
korét, kétharmadra emelte az alkotménybirék megvalasztasahoz sziik-
séges aranyt.

8 Montenegr6 alkotmanya 155-157. cikkek
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3. APARLAMENT
(VALASZTOJOG, SZERVEZET, JOGALKOTAS)

Montenegré parlamentéris koztarsasdg, a kormany a parlamentnek
felelSs, a parlament térvényhozé és alkotméanyozé hatalom egyben.
A parlament az dllamf& javaslatdra valasztja meg a miniszterelnokot
és a minisztereket, valamint megvélasztja a legfelsébb birésdg elnokét
és alkotmanybirésag elnokét, valamint tagjait. A kozvetlen demok-
racia masodlagos szerepet tolt be: a parlament nincs kotelezve nép-
szavazds kifrdsdra, a kormdny, az dllamfd, 25 képviseld, vagy a vélasz-
ték 10%-a kérésére szabadon dont errSl. Az egykamaras parlament
(Skupstina) létszdma 2007 elStt nem volt pontosan meghatérozva,
hatezer valasztopolgar utdn kellett egy képviselst valasztani, ez alap-
jan 2006-ban 81 képviseldje volt. 2007 6ta az alkotmdny rogziti ezt,
és 81 f6ben hatdrozza meg a képviselSk létszamat.

A vilasztasi rendszerrSl az alkotmany nem rendelkezik, a vélaszta-
si torvény szerint a parlamenti valasztdst orszagos, zart listdk alapjan
tartjak, az orszdg teriilete egy valasztokeriiletet alkot. A bekeriilési
kiiszob alacsony, minddssze 3% (a népesség 15%-4t elér§ nemze-
ti kisebbségek esetén 0,7%, amennyiben a 3%-os kiiszob miatt nem
jutndnak manddtumhoz). Parlamenti valasztdsokat az ¢nallé Mon-
tenegroban 2006-ban, 2009-ben, 2012-ben, 2016-ban és 2020-ban
tartottak. A térségben egyediildllé az orszdg abban, hogy 1990 és 2020
kozott (s6t mar kordbbtél fogva) ugyanaz a politikai erd kormany-
zott. A politikai rendszer viszonylag stabil, etnikai ellentétek a térség
néhany masik orszagdhoz képest kevésbé feszitik. Ennek ellenére a
kormdny és ellenzék konfliktusa djra és djra kiélezédik, az ellenzék
2015 szeptemberétsl tobb hénapig, valamint a 2016-as valasztdsok
utdn tobb mint egy éven keresztiil, végiil 2019-ben Gjra bojkottélta a
parlamenti munkAt.

A parlament tagjai fele jelenlétében hatdrozatképes, és fGszabdly
szerint a jelenlévk tobbségének szavazatdval dont. Az alkotmany
néhany témakdrben azonban abszolit tébbségi dontést ir eld: idetar-
toznak az emberi jogok, az dllampolgdrsig, a referendum, az dllami
jelképek, honvédelem, onkorményzatok egyesiilése, létrehozasa, ha-
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bort és békekotés, teriiletfejlesztés, parlamenti hdzszabély, parlamen-
ti manddtum leroviditése, kormanyf& megvalasztasa, bizalmi szavazas,
valamint a kozjogi tisztségvisel6k megvalasztasa. Emellett, két téma-
korben mindGsitett tobbség, azaz az sszes képvisel§ kétharmaddnak
szavazata szitkséges: a vilasztdsi torvények elfogaddsa és a kiilfoldiek
tulajdonjoga. Két esetben pedig kétkoros dontésre is lehetdséget ad
az alaptorvény: ugyan az Osszes képvisel§ kétharmaddnak szavazata
sziikséges, de a mdsodik forduléban mar elegendd az abszoldt tobbség.
Idetartoznak a kisebbségi jogok és a hadsereg bevetése nemzetkozi
hader6 keretében.

Torvényjavaslatot a kormény vagy barmely képvisels nydjthat be,
emellett hatezer valasztopolgér is tehet ilyen kezdeményezést, ugyan
nem kozvetleniil, hanem sajat képviselSjén keresztiil. A parlamentrél
s2616 jogszabélyokat 2014-ben a parlament altal elfogadott, képvise-
16kre vonatkoz6 etikai kodex egésziti ki.

4. A7 ALLAMFO

Az dllamf6t (Predsjednik), aki elsGsorban reprezentativ hatdskoroket
gyakorol, a polgdrok kozvetleniil valasztjak az elmilt 15 éven beliil
legaldbb 10 évet az orszdgban toltdtt montenegréi dllampolgarok ko-
ziil, legfeljebb két alkalommal, 6t évre. Tisztségétdl a parlament kez-
deményezésére az alkotmanybirésag mentheti fel, az alkotmdny meg-
sértése esetén.

Az 4llamfs egy alkalommal visszakiildheti a torvényeket a parla-
mentnek, de az 4jbdl elfogadott térvényt al4 kell frnia (az Gjboli par-
lamenti elfogaddshoz nincs magasabb szavazati arany el&irva). Egyet-
len — valészerttlen — esetben van joga (és kotelessége) feloszlatni a
parlamentet: amennyiben az els§ személyi javaslattdl szdmitva 90 na-
pon beliil a parlament nem tudja megvélasztani a miniszterelnokot.
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5. ALKOTMANYVEDELEM
ES IGAZSAGSZOLGALTATAS

Az 1964 6ta mikdds montenegroi alkotméanybirésag (Ustavni Sud)
legfontosabb hataskore jelenleg a torvények alkotményossaganak és
nemzetkozi szerz8déseknek valé megfelelésének érvényesitése, va-
lamint alkotmdnyjogi panasz elbirdldsa, amennyiben a kérelmez&k
minden mds jogorvoslatot kimeritettek. Emellett a testiilet dont az
dllami szervek kozott hatdskori osszetitkozésrdl, valasztasi és népsza-
vazasi vitdkban, az dllamf§ alkotmanysértésérdl és partok vagy civil-
szervezetek betiltdsar6l. Az alkotmdanybirésigrél szélé 2015-ben el-
fogadott térvény’ (amely a korabbi 2008-as jogszabalyt véltotta fel)
szabdlyozza az alkotmanybirdk megvalasztdsanak eljardsat, a birésdg
szervezetét és eljardsait, valamint mikodésének nyilvanossigat.

Az allamfd és a kormény, valamint 6t képviselS utélagos norma-
kontrollt kezdeményezhet, és az alkotmanybirésag kérelem nélkiil,
hivatalbdl is eljarhat ilyen esetben (erre iranyulé kérést, javaslatot
barki cimezhet a testiilethez). Ilyen inditvanyt tehet tovdbb4 bar-
mely allami szerv, beleértve az dnkorményzatokat, birésdgokat is. Az
alkotmdnyellenes torvényeket a testiilet hatdlyon kiviil helyezhe-
ti, a folyamatban 1év§ eljardasokndl indokolt esetben felfiiggesztheti
a jogszabdly alkalmazdsat. Bar a testiilet a hatésagi hatdrozat alap-
jaul szolgald jogszabalyt nem, magat a hatésdgi hatdrozatot kérelem-
re megsemmisitheti. A héttagu testiilet sz6tobbséggel dont, tagjait a
parlament vélasztja kilenc évre a legaldbb 15 éves szakmai tapaszta-
lattal rendelkezd, elismert jogaszok koziil. A testiilet maga valasztja
soraibdl az elnokét harom évre.

A birésagi rendszer reformja Montenegréban jé iitemben halad,
a torvények megsziilettek, jelenleg a gyakorlat konszolidécidja zaj-
lik. A 2002-bél szdrmazé birdsagi szervezeti torvényt az dtfogd bird-
sagi reform keretében 2015-ben (j térvény'® valtotta fel. A birdsagi
rendszer hdromszint{: 15 helyi birésdg (Osnovni sud), két fels6birs-

9Zakon o Ustavnom sudu Crne Gore, 11/2015
10Zakon o sudovima, 11/2015
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sag (Visi sud, Podgoricdban és Bijelo Poljében), egy itélétabla (Ape-
lacioni sud, feladata a felsébirésdgok dontéseihez benydjtott jog-
orvoslatok elbirildsa), valamint a legfelsébb birésdg (Vrhovni sud)
alkotja. Kiilonbirésagként kereskedelmi birdsag (Privredni sud) és
kozigazgatasi birésdg (Upravni sud) midkodik. A legfelsébb birdsag
feladata a harmadfoku itélkezés mellett a jogegység biztositdsa is, elvi
dontéseket hivatalbél vagy valamelyik birsdg kezdeményezésére hoz.
Elnokét 2013 elstt a parlament valasztotta a kormanyfs, dllamfs és a
parlament elnoke kozos inditvanydra (ennek hidny4ban a hatdskorrel
rendelkez& parlamenti bizottsdg tett javaslatot). 2013 6ta az Igazsag-
tigyi Tandcs vélasztja kétharmados tobbséggel a legfelsébb birésig bi-
rdinak tilése javaslatdra, ot évre.

A kozigazgatasi birdsag 2005-ben allt fel, a 2003-ban elfogadott
kozigazgatasi jogvitdkrol sz6l6 kédex alapjan. 2016-ban azonban ;j
torvényt!! fogadtak el. Ennek alapjan a birdsag elsé fokon haromtagd
tandcsban dont, masodfokon a legfelsébb birdsdg ugyanilyen dsszeté-
telben itélkezik, a hatdrozat megsemmisitésével vagy (j eljarasara ko-
telezéssel, aminek lefolytatdsdra a kozigazgatasi szerv 30 napon beliil
koteles. Kozigazgatési pert a mdsodfoki kozigazgatasi hatdrozat ellen
lehet inditani, és ha nincs ellene rendes jogorvoslat, az elséfokd ellen
is. A per nem fiiggeszti fel a hatdrozat végrehajthatésagat, csak akkor,
ha a felperes kifejezett kérésére a birdsig igy dont. A keresetlevelet
elektronikusan is be lehet nydjtani. A gyakorlatban a kozigazgatasi
birésig 4ltal megsemmisitett hatdrozatok szdma magas: meghaladja
az 50%-ot, emellett az eljarasok elhizédnak (gyakori a hat hénapot
meghaladé eljaras), és tigyhdtralék is tapasztalhato.

Az ligyészségi szervezet mikodését az igazsagiigyi minisztérium fel-
ligyeli. A szervezet a birdsagi szervezeti tagolédast koveti, élén a par-
lament éltal mindsitett tobbséggel megvalasztott legfébb tigyész 4ll,
alatta a két {Giigyészség (Bijelo Polje és Podgorica székhellyel), végiil
a 13 helyi tigyészség.

Azigazsdgszolgaltatds irdnyité szerve a négyéves manddtummal ren-
delkezd, sz6tobbséggel dontd, kilenctagi Igazsagiigyi Tandcs (Sudski

11Zakon o upravnom sporu, 54/2016
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Savjet). Elntke a 2015-ben elfogadott torvény!? szerint a legfelsébb
birésdg elnoke, tagjai kodzott van négy, az dsszbirdi konferencia altal
vilasztott biré, egy ellenzéki és egy kormanyparti parlamenti képvi-
seld, két dllamfs 4ltal kinevezett, elismert jogdsz, valamint az igaz-
sdgligy-miniszter. A testiilet legfontosabb feladata a birdsagi reform
6ta a birdk, tilnokok és birésigi elnokok megvalasztisa (és sziikség
esetén menesztése), dontés birdk fegyelmi tigyeiben (ilyenkor az igaz-
sgiligy-miniszter nem szavaz) a biréi helyek szimanak meghatarozasa,
a birésagok tevékenységérdl sz6l6 jelentések és panaszok megvitatdsa,
déntés birdk mentelmi tigyeiben, javaslattétel a birésagok koltségve-
tésére a kormany szdmdra. Az ligyészség szervezetében hasonlé hatds-
kord tigyészségi tandcs mikodik.

Montenegréban 2003 6ta létezik a fiiggetlen és autoném ombuds-
mani tisztség (emberi jogok és szabadsigok védelmezdje, Zastitnika/
ce ljudskih prava). Az 4llamfé javaslatira a parlament hat évre va-
lasztja az ombudsmant a legaldbb 15 év tapasztalattal (ebbdl hét év az
emberi jogok védelme teriiletén) rendelkez8 montenegréi allampol-
garok koziil. Az ombudsmanhelyettest szintén a parlament vélasztja,
az ombudsman javaslatara, ilyen médon sziiletik dontés a helyettesek
szamardl is. A tisztségtdl sz6l6 hatdlyos, 2011-ben elfogadott (a ko-
rabbi 2003-as jogszabalyt felviltd) torvény' szerint az ombudsman
eljarasa kérelemre és hivatalbdl is elindulhat. Az ombudsmant az al-
kotmanyos és allami szervek vezet8i kérésére soron kiviil fogadjak,
valamint beléphet el6zetes értesités nélkiil is biintetés-végrehajtdsi
intézménybe, tandkat hallgathat meg, informacickat kérhet allami
szervektsl. A nem egyiittmiikodd személyekre 500 és 2000 eurd ko-
z6tti birsdgot szabhat ki. Az ombudsman munk4djardl évente jelentést
készit a parlament szdmara.

12Zakon o sudskom savijetu i sudijama, 11/2015
13 Zakon o Zastitniku/ci ljudskih prava i sloboda Crne Gore, 42/2011
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6. A KORMANY SZERVEZETE ES MUKODESE

A kormdny (Vlada) a miniszterekbdl és a miniszterelnokbsl (Preds-
jednik vlade) all, aki irdnyitast gyakorol a miniszterek felett. A parla-
ment a kormanyprogramrél és a kormdny osszetételérdl egy szavazds-
sal dont. A miniszterelnok ellen a képviselk egyharmada nydjthat
be bizalmatlansagi inditvanyt, ugyanennyi képviseld jogosult {rasban
interpelldciét benydjtani, és vizsgalobizottsag felallitdsat javasolni.
A miniszterek kotelesek évente jelentésben beszdamolni tevékenysé-
giikrSl a kormanynak.

A kormany midkodését a fotitkdr segiti, hangolja ossze, a szak-
politikai koordindcié a gyakorlatban valtozé sikerességgel és haté-
konysdggal folyik."* 2020-ban a kormanyban a kormanyfé mellett 3
miniszterelnok-helyettes, valamint 17 miniszter mikodott. Az egyik
miniszter kifejezetten a kozigazgatdsért felel. A kormdny szertedgazéd
feladatai koziil kiemelkedik a koltségvetés kidolgozdsa és végrehaj-
tdsa, valamint meghatdrozé tevékenység a torvényalkotds kezdemé-
nyezése. A miniszterek munkdjat egy vagy tobb dllamtitkar (drzavni
sekretar) segiti, szdimukrol és — a miniszter javaslatdra — személyiikrd]
a kormény dont.

A montenegréi korméanynak sokdig nem létezett tobbéves dtfogd
tervezési kerete, a szektorilis stratégidk voltak meghatarozdak, és az
egyéves koltségvetés-vezérelt tervezés. Az elsd kozéptavi kormany-
programot, egy ugyanilyen id6tavra sz616 EU-csatlakozési program-

mal egyiitt, a 2018-2020-as id&szakra fogadtik el, 2018-ban.

7. A KOZIGAZGATAS INTEZMENYRENDSZERE

A montenegréi kozigazgatds dttekinthetd intézményrendszerében

kétféle intézmény midkodik: a minisztérium, amely a jogalkotdsért,
szakpolitika-alkotasért és kozigazgatasi feliigyeletért felel, valamint

4Montenegro Report 2020
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a minisztérium ald rendelt mds kozigazgatasi szerv, amelynek {8 fel-
adata a végrehajtds. Fiiggetlen kozigazgatdsi szervet csak kivételes
esetben, specilis szakértelem igénye esetén, torvényben lehet létre-
hozni, ilyen példdul a kozbeszerzési igazgatésdg vagy az dllami vagyont
igazgaté hatdsig; az ilyen szervek évente legaldabb egyszer jelentés-
ben beszdmolnak tevékenységiikrSl a miniszternek, és szitkség esetén
kérhetnek tSle irdnymutatast vagy allasfoglaldst. Mig a kozigazgatdsi
szervek vezetdit a miniszter nevezi ki, a fiiggetlen szervek vezet&irdl
— a hataskorrel rendelkezd miniszter javaslatdra — a kormény dont,
a megbizatds mindkét esetben nyilt palydzat alapjan torténik, és ot
évre szol.

A kozigazgatasi szerveknek — amelyek felallitasa, szervezése a kor-
many hatéaskorébe tartozik — 6t tipusa 1étezik, a 2008-ban elfogadott,
a kozigazgatasi szervek szervezetét, feladatat és mikodését szabalyo-
26 allamigazgatdsi torvény" szerint (zardjelben a jelenlegi darab-
szam!©):

« hatdsag (uprave): kozvetlen jogalkalmazo szerv, amely jogalanyok
jogairdl és kotelezettségeirsl dont (27);

o titkdrsag (sekretarijat): f6ként szakmai feladatokat végez (2), ide a
jogalkotasi és a fejlesztésekért felelds titkdrsag tartozik;

o intézet (zavod): specidlis szaktudds és modszer felhaszndldsaval
végzi feladatat (7), ilyen a statisztikai, mérésiigyi vagy a meteoro-
l6giai intézet;

o igazgatosdg (direkcija): gazdasagi teriileten végez szakmai és admi-
nisztrativ feladatokat (5);

« ligynokség (agencija): szolgaltatdsok nydjtdsaval, piaci eszkdzokkel
is elldtja szakmai és adminisztrativ feladatait (2).

15Zakon o drfavnoj upravi, 38/2003
16 egal Remedies in Administrative Procedures in Western Balkans,

ReSPA, 2016
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8. AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI ES HELYI SZINTJEI
ES AZ ONKORMANYZATOK

A teriiletszervezésrSl sz0l6 torvény'’ szerint Montenegré 21 kozség
(6nkormanyzat)' (opstina) teriiletére oszlik, egy kozség mint jogi en-
titds azonban tobb telepiilésbdl 4ll. Ezenfeliil a févarost és kornyékét
magaban foglalé Podgorica f6varoson beliil két részénkormdnyzattal
rendelkez& dn. vérosi kozség (gradska opstina) is mikodik. A f&varos
mellett kordbbi kiralyi f6vdros (Cetinje) specidlis stdtusszal rendel-
kezik, 2017-ben fogadtak el a torvényt, amely létrehoz egy fejlesztési
alapot Cetinje szdmdra, a nemzeti éves koltségvetés 1%-4val, amivel
a véros koltségvetése megduplazédik. Az orszdg emellett harom terii-
letfejlesztési céla statisztikai-tervezési régiobal all.

Az els6 onkormanyzati torvényt Montenegroban 1991-ben fo-
gadtdk el, ezt valtotta fel a 2003-bdl szdrmazo, kozel tiz moédosita-
son dtesett jogszabdly. Jelenleg a 2017 végén elfogadott torvény'
van hatalyban. Az 6nkormdnyzat szervei a helyben lakdk 4ltal négy
évre vilasztott kozgydlés (Skupstina) és az dltala, tagjai koziil valasz-
tott elndk (Predsjednik). Az elndk széles kor( szervezési jogkorrel bir,
felallithat specidlis onkormanyzati szerveket. Az dénkorményzatok
felett az 4llam feliigyeletet gyakorol, ennek keretében a kozgytlést
és annak elnokét is elmozdithatja. Torvény vagy kormdnyrendelet
eléirhatja dllami feladat 6nkormdnyzat dltali végzését, a feliigyelet
azonban ekkor is az 4llam feladata. A torvényességi feliigyeletet az
onkorméanyzatok folott a kormdny gyakorolja: hat hénapot megha-
lad6 funkcidzavar esetén a kormdny mind a kozgy(lést, mind annak
elnokét felmentheti tisztségébdl.

17Zakon o teritorijalnoj organizaciji Crne Gore, 54/2011

8Podgorica, Cetinje, Andrijevica, Bar, Berane, Bijelo Polje, Budva,
Danilovgrad, Herceg Novi, Kolasin, Kotor, Mojkovac, Niksi¢, Plav, PluZine,
Plievlja, Ro%aje, Savnik, Tivat, Ulcinj és Zabljak; a két vérosi jogd énkormédny-
zat a févaroson beliil Golubovci és Tuzi.

19Zakon o lolalnoj samoupravi, 2/2018
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Az dnkorményzatok sajat tulajdonnal is rendelkeznek, és bizo-
nyos dllami tulajdoni targyakon is gazddlkodnak, vagyonkezelSként.
A helyi 6nkormanyzatok finanszirozasardl sz6l6 térvény 2008-ban 1é-
pett hatdlyba. Az dnkorményzati és dllami szervek egyiittmkodése
nem zokkendmentes, tobbek kozott azért sem, mert a feladatatadast
nem kovette azonos volumend fiskdlis decentralizdcié. Sajat bevé-
tel az dSnkormdnyzatoknal az ingatlanado, a személyi jovedelemadd
dtengedett része (12%), az ipar(izési add, valamint egyéb dijak (pl.
kornyezetvédelmi) és koncesszidk.

9. A KOZIGAZGATASI ELJARAS

A t6bbi jugoszldv utédillamhoz hasonléan Montenegré is dtvette a
korabbi szovetségi szint, az 1930-as térvényen alapuld, 1956-ban el-
fogadott, igen részletes, 303 szakaszbdl 4ll6 dltalanos kozigazgatasi el-
jarasi torvényt. Majd 2003-ban az orszdg 1j, sajat torvényt fogadott
el, ezt valtotta fel 2014-ben a ma is hatdlyos, korszer, 160 szakaszbol
all6 kozigazgatasi eljarasi kodex.

Az Gj, 2017-ben hatdlyba 1ép6 torvény, amely az allami és énkor-
mdnyzati szervekre egyardnt vonatkozik, szdmos 4j jogintézményt ve-
zetett be, amelyek részben az eurdpai irdnyelveket iilteti 4t, részben
a modern technol6gidk hasznélatat teszi lehet&vé, részben felgyorsit-
ja és egyszer(siti az eljarasokat. A torvény fGszabdly szerint minden
kozigazgatasi eljarasban alkalmazandd, kivételt csak torvény allapit-
hat meg, de az alapelvek a specidlis eljarasokra is vonatkoznak. Az
(j, kordbban nem szabdlyozott jogintézmények kapcsan a jogalkotd
Svatos megoldast valasztott: a torvény lehetSvé teszi a kozigazgatasi
szerzGdések kotését, de csak kiilon torvény dltal szabdlyozott esetben.
Hasonlé tartézkodds érhetd tetten a kozigazgatdsi szerv hallgatasat
érint@ szabalyon: csak akkor tekinthetd elfogadottnak a kérelem hall-

Pl

gatds esetén, ha kiilon torvény ezt lehet§vé teszi.

20 Zakon o upravnom postupku, 56/2014
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ES HUMANPOLITIKA

A koztisztviseldi jogot szabalyozoé torvények is egymast valtjak a koz-
igazgatési reformfolyamat elérehaladtaval Montenegréban. A teriilet
konszoliddciéja nem ért véget, szimos kérdés tovabbra is megoldat-
lan: a mintegy 10 000 allami és ugyanennyi dnkormanyzati koztiszt-
visel$ — térségbeli relative jo pozicidja ellenére — alulfizetett (a koz-
tisztviselS dtlaghér nem éri el az 500 eur6t?'), a vezetdi pozicidk kore
nagyban zért, és benne gyakori a politikai aktivitds a kormanypartok
oldalan. A 2008-ban elfogadott els6 kozszolgalati torvényt 2011-ben
kovette a masodik, amely 2013-ban lépett hatalyba. A hatélyos tor-
vényt? 2018-ban fogadtdk el, és az év jilius 1-jén lépett hatdlyba,
személyi hatdlya kiterjed az allami és alkotmanyos szerveknél foglal-
koztatottakra egyardnt. A szabdlyozdst a tisztviselSkre és dllami al-
kalmazottakra vonatkozé, a kormdny 4ltal elfogadott etikai kédex?
egésziti ki. Az illetményrendszerrdl kiilon, 2016-ban elfogadott tor-
vény rendelkezik.

Az (j szabdlyozds {8 célja, hogy megerdsitse a partatlan, politika-
mentes, szakmaiteljesitmény-alapu kozszolgélati rendszert, ennek ér-
dekében atlathato illetmény-, el6meneteli és palydzati rendszert vezet
be. A jogszabdly kiilonbséget tesz koztisztviselk (drzavni sluzbenici)
és dllami alkalmazottak (namjestenici) kozott, elgbbiek a szerv al-
kotmdnyban vagy térvényben foglalt feladataival kozvetleniil dssze-
fiiggd, utébbiak technikai, kisegitd jellegi munkdt végeznek, ardanyuk
az elsd csoporthoz képest minddssze az dsszes tisztvisels 4%-a. A koz-
ponti huménpolitikdt végrehajté és koztisztviselSk képzését végzs
szerv is folyamatos fejlesztésen megy dt, és egyre tobb képzést kindl.

2 Montenegro Statistical Office, Statistical Yearbook 2013.
22 Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, 2/2018

2 Eticki kodeks drzavnih sluzbenika i namjestenika, 10/2012
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11. A KOZIGAZGATAS HATEKONYSAGA
ES AZ EUROPAI INTEGRACIO HATASAI

Montenegré kozigazgatdsdnak legfontosabb kihivasa az EU-integra-
ci6, az ennek val6 megfelelés, valamint a hatékony, a polgérok bizal-
mat élvezd kozigazgatas kialakitdsa 4ll az egymdst kovets kozigazgatdsi
reformstratégidk fokuszaban.?* 2016-ban a szakpolitikai koordindciét
az Eurépa-iigyi minisztériumba koncentraltak, és létrejott egy dj, koz-
igazgatasért felels minisztérium. A stratégidk gyakorlati megvaldsi-
tasét fejlett monitoringrendszer kveti nyomon.

Fontos célkittizés Montenegréban is az e-kozigazgatas fejlesztése,
amely — bér a térségben az orszdg teljesitménye a legjobb — elmarad az
eurdpai atlagtél. Az egyablakos tigyintézést kindlé kormanyzati por-
tal® 2011-ben indult el, 12 szolgaltatdssal, mara azonban kozel 150
szolgaltatés elérhetd rajta. Az elektronikus kozigazgatésrol szolé elss
torvényt 2014-ben fogadtdk el, a hatdlyos véltozat 2019-bdl szarma-
zik. A teriilet egyik hidnyossdga a transzparencidban van: a kozérdekd
adatok hozzaférhetSsége még gyerekcip&ben jér.

2 Kozigazgatdsi reformstratégia 2002-2009, Kozigazgatdsi reformstratégia
2011-2016 (AURUM), Kozigazgatasi reformstratégia 2016-2020, Kozigazgatasi
reformstratégia 2021-2025

25 www.euprava.me
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1. KOZJOGTORTENETI ELOZMENYEK

A Nyugat-Balkan dllamai koziil Szerbia tekinthet vissza a legnagyobb
multra az 6néll6 dllamfejlédés terén. A 14. szazadban Dusan Istvan
uralkoddsa alatt a kozépkori szerb dllam kiépiilt kozigazgatasi és bi-
résagi rendszerrel, tisztviselSi karral rendelkezett, 4m haldla utdn az
6nall6 szerb dllamisdg megsziint, a szerb teriiletek hamarosan torok
fennhatésdg ald keriiltek.

A 19. szdzad eleji, fokozatosan gyengiil§ torok uralom elleni, az
orosz birodalom altal timogatott szerb felkelések (1804-1813, 1815)
sordn az 6nallosdgra késziil§ Szerbia, a fliggetlenségi harcokat vezetd
Petrovic ,,Karagyorgye” (Fekete) Gyorgy vezetésével fokozatosan 1ét-
rehozta sajat dllamszervezetét. 1804-1813 kozott létrejott a Népgyd-
1és, azaz a szkupstina (ckymmTuna), a parlament elédje, amely még
nem vilasztott testiilet volt, hanem az el6ljarék rendi alapi testiilete,
amely nem rendszeresen, hanem sziikség szerint tilésezett.! Az elsd,
1804-es, ostruznicai népgytlésen a felkels és mar felszabaditott terii-
letek vezetdi, eloljaroi gytltek dssze. A népgytilés napja, majus 15-e
késsbb a szerb parlamentarizmus emléknapja lett.?

A Milos Obrenovic dltal vezetett ,,masodik szerb felkelés” 1815-6s
kezdetét kovetd sikeres harcok nyomdn a de facto 6néll6 Gjkori Szer-
bia 1817-ben jott 1étre, a tordk birodalom hallgatdlagos egyetértésé-
vel, am késébb az 1829-es drindpolyi békével ezt a porta hivatalosan
is elfogadta. A szkupstina 1817-ben vélasztotta meg Obrenovicot az
elsd szerb fejedelemmé, késsbb & proklamalta a tobbi szerb nemes
altal kikényszeritett ,sreteni” alkotmanyt Kragujevacban, 1834-ben.
Ez volt az orszdg és egyben a szlav Balkan-félsziget elsd alaptorvénye,
amelyen az 1814-es francia és 1831-es belga alkotmany hatdsa érz6-
dik. A 14 fejezetbsl és 142 szakaszbdl 4ll6 dokumentum az dllamélet
egészét szabdlyozta. A torvényhozé hatalmat ekkor még — francia ha-

'Heka Laszlé: A szldv allamok jogrendszerei. Acta juridico et Politica, 2007/7.
36. o.

?Birkds Norbert: Szerbia Koztarsasdg hatalmi rendszere, kiilonos tekintettel
a parlamentre és a képviselSk jogalldsdra. Jogelméleti Szemle, 2014/2, 31. o.
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tésra — a fejedelem és az 4ltala életfogytiglani idére kinevezett Allam-
tandcs gyakorolta, a parlamentnek (a 100 tagd, idSszakosan a fejede-
lem 4ltal 6sszehivott szkupstindanak) formalis szerepe volt csupdn a
torvények jovahagydsiban, még térvényt sem kezdeményezhetett.?
Az akkoriban korszer(i alkotmany csak rovid ideig volt hatalyban, a
nagyhatalmak sem tdmogattdk, 1835-ben visszavontdk.

1838-ban Milos fejedelem Pdrizsba tdvozott, felhagyva az uralko-
dassal. Ellenldbasai 4ltal torok nyomdsra és a nagyhatalmak tdmoga-
tasdval sziiletett meg az (oktrojalt) ,,torok” alkotmany, amely csorbi-
totta a fejedelem jogkorét a 17 tagd Allamtandcs megerdsitésével,*
de a szkupstina szerepe nem erdsodott, sét az alkotmdny meg sem
emlitette. Ennek ellenére a kordbbiakhoz hasonlé nemesi gy(lésekre
rendszeresen sor kertilt, tobbnyire Kragujevacban. A torok alkotmany
a maga 606. §-dval a legrovidebb terjedelm, de egyben a leghosszabb
ideig hatalyban 1év§ szerb alkotmany volt.

A tovabbi szerb fiiggetlenségi kiizdelmek sordban az egymdst ko-
vetd szerb alkotmdanyok (az 1869-es, liberilis szellemd ,helytarték
alkotmdnya”, az 1888-as ,radikdlis” alkotmdny, az 1901-es, az abszo-
lutizmushoz visszatérs oktrojélt alkotmdny és az 1903-as alkotmany)
szerint a parlament hatarkorébe tartozott a fejedelem megvalasztasa,
valamint az alkotmdny médositdsa. 1846-ban fejedelmi rendelettel
létrejott a Legfelsébb Birésdg, amely még nem drvendhetett igazi fiig-
getlenségnek: birdit azonban fejedelem nevezte ki, és & birdlta el a
birésdg itéletei elleni fellebbezéseket is.

1858-ban, miutan a kiilféldrsl hazatért Milos jra fejedelem lett,
megsziiletett a parlamentrdl sz6l6 torvény. Ennek alapjan Belgrad-
ban, a nagy sércsarnokban 1858 novemberétsl 1859 janudrjdig dssze-
iilt az els¢ modern szerb parlament, a Szent Andras-napi, 437 tagd
szerb orszdggytilés, amelyet ettS] fogva 1918-ig Szerb Nemzetgylés-

3Kaléczy Izabella: Szerbia alkotmanytorténete a kezdetektsl napjainkig, kii-
lonos tekintettel a birdsagi szervezetre és birdi fiiggetlenségre. Délkelet-Eurépa —
South-East Europe International Relations Quarterly, Vol. 1. No. 1 (Spring 2010/1
Tavasz), 3. o.

4Heka: cit. op. 2002, 64. o.
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nek (Hapomna ckymmuruna Cp6uje) neveztek.” Ezt kovetSen, bar a
torvény évente iilésezs testiiletet irt eld, dtlagosan haromévente iilt
Ossze az immadr valasztott nemzetgy(ilés Belgradban vagy Kragujevac-
ban, ahol 1859-ben a fejedelem utasitdsara felépiilt az orszag elsd, ki-
fejezetten parlamentnek szdnt épiilete.

A torok alkotmdnyt felvalté 1869-es alaptorvény visszadllitotta az
egykamards parlament formalis szerepét — 133 szakaszdbol 49 vonat-
kozott a térvényhozé testiiletre —, ugyanakkor ténylegesen parlamen-
taris kormdnyzati rendszer ekkor még nem épiilt ki. Az alkotmany
tartalmazta a polgdrok torvény eldtti egyenlSségét, a személyi szabad-
sdgot, a tulajdonjog sérthetetlenségét és a sajtdszabadsdgot. A vagyo-
ni cenzus azonban igen magas, a vélasztas pedig nyilt és kozvetett
volt, rdadasul a képvisel6k egynegyedét a fejedelem nevezte ki.®
A strtibben iilésezS szkupstina mellett kialakult a négyszer annyi kép-
viselSt szamldlé nagy nemzetgy(lés (Bennka HapoaHa CKyIMIITHHA),
amely a fejedelemvdlasztds, alkotmanymaddositas kérdésében dontott.
Az alkotmany ugyanakkor szdmos fontos kérdésrsl nem rendelkezett,
igy nagy szerep harult a torvényhozasra, amely a térvények elfogaddsa
soran olykor szélesitette, sSt de facto médositotta az alkotmanyt. J6
példa erre, hogy az elsd szerb vélasztasi torvény és az els6 parlamenti
hazszabily elfogaddsdra egyardant ebben az id&szakban, 1870-ben ke-
riilt sor. A kormany ekkor még a fejedelemnek is tartozott felelds-
séggel, bar 1874-ben mar az elsé kormdny is megbukott a parlament
elstt.

Ebben az idGszakban tortént meg az igazsgiigyi rendszer reformja
is. Az 1869-es alkotmany vezette be Szerbidban a kozigazgatasi vitdk
rendezését (a kozigazgatasi birdskodds el6zménye), amely a megvilto-
zott hatdskord dllamtandcs feladata lett. 1865-ben jott létre a birdsagi
szervezeti torvény elfogaddsdval a haromszint( birdsagi szervezet he-
lyi, fellebbviteli birésdgokkal és legfels6bb semmitdszékkel. 1881-ben

SForrds:  http://www.parlament.gov.rs/national-assembly/history/history-
1804---1918.533.html
¢Heka: cit. op. 2007, 38. o.
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és 1901 pedig a birdk jogalldsardl sz6l6 torvényeket fogadtak el, ame-
lyek biztositottak a biréi fiiggetlenséget.

Az orszag fiiggetlenségének formalis, nemzetkozi jogi elismerése
mindekdzben vdratott magdra: ez csupan 1878-ban tortént meg, az
orosz—torok habortit lezdré Berlini Kongresszuson. Majd a fiatal dllam
allamformat véltott: 1882-ben a parlament elfogadta a kiralysag ki-
kialtasardl sz6l6 torvényjavaslatot, Obrenovic Mildn I. Mildn néven
lett az elsd szerb kiraly.

A Bulgiria elleni elvesztett hdbortit kovet&en, 1888-ban a kirdly
kénytelen volt elfogadni a parlamenti partok 4ltal kidolgozott refor-
mokat tiikréz8 alkotményt, amely kimondta a torvényhoz6 és végre-
hajt6 hatalom elvalasztdsat. A parlament kétkamards lett: a Szendtus-
ba 18 tagot vélasztottak, a tobbi tisztsége révén keriilt be, a Népgyilés
130 tagjat vélasztottdk. Az alkotmany az 1831-es belga alkotmény
hatdsat tiikrozte. Sor kertilt valasztéjogi reformra is, amelynek ered-
ményeként minden 21 évet betoltott férfi valasztéjogot nyert, és a
kordbbi nyilt szavazdsokat a titkos (és kozvetlen) szavazds intézmé-
nye valtotta fel, emellett a parlament ekkor mér kizar6lag vélasztott
képviselskbal 4llt, tobbé nem voltak az uralkodé dltal kinevezett
képviselsk. Az 1888-as, a torténelembe ,radikalis” névvel bevonult,
késsbb mégis rovid élettinek bizonyult (1894-ig hatalyos) alkotmany
hozta el az Allamtangcs reformjat is: 16 tagja koziil mér csak nyolcat
nevezett ki az uralkodd, a parlament ugyanennyit vélasztott, emellett
a parlament 6néll6 torvénykezdeményezési jogot kapott, ami korab-
ban a fejedelem elGjoga volt.

Az uralkodd, 1. Sdndor (az Obrenovic-dinasztia utolsé tagja) azon-
ban az els¢ adandé alkalommal visszavette a hatalmat: 1894-ben a
helytarték 1869-es alkotmdnyat allitotta vissza, majd 1901-ben 6n-
kényuralmat vezetett be, és oktrojalt alkotmanyt adott ki, amelyben a
parlament megbizatasi ideje a korabbi harom helyett négy évre nétt.
A szenatorok kétharmadat a kirdly nevezte ki, igy a hatalommegosz-
t4s nem érvényesiilt.

Sandor utéda — merénylettel — 1. Péter lett, aki 1903-ban kisebb
valtoztatdsokkal visszadllitotta az 1888-as alkotményt. Az Gj alaptor-
vény teljesen megsziintette a kirdly fGségét a parlamenttel szemben,
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magdt az alkotmdnyt is az uralkodé kozremikodése nélkiil a parla-
ment maga fogadta el. Ezzel Szerbia parlamentdris monarchia lett.
A kozigazgatas feletti bir6i kontrollt francia modell alapjan épitették
ki, egy allamtandcs létrehozdsaval, amely 1922-ig, a szovetségi dllam-
tandcs feldllitasdig jogi kontrollt gyakorolt a kiralyi utasitasokkal és
miniszteri dontésekkel szemben.

A Szerb—Horvat—Szlovén Kirdlysagot létrehozo, egyesiilést kimon-
dé torvény 1918-ban megsziintetett minden akkor 1étez6 parlamenti
testiiletet a késébbi délszldv dllamban, igy a szerb nemzetgytilést is.
Nikola Pagi¢ szerb miniszterelnok politikajanak koszonhetSen egyéb-
ként Szerbia a Vajdasaggal (a Bacska és a Bansag Szerbidhoz kertilt te-
riileteit nevezték igy), Macedénidval, Montenegréval és Koszovéval
kiegésziilve 1épett be a délszlav kirdlysdgba, 4m a kirdlyi Jugoszlavidn
beliil Szerbianak nem volt autonémidja. Szerbia 1945-ben a habo-
rd utdn Gjjasziilets, szovetségi rendszerd, szocialista Jugoszldvia része
lett. Szocialista szellem( alkotmdny4t — amelyben szerepelt, hogy ,,az
a személy, aki nem ad semmit a kozosségnek, nem is kaphat sem-
mit” — 1947-ben fogadtdk el, ennek reformjdra a jugoszlav szovetségi
alkotmdny megtjitdsaival egy idében, 1953-ban, 1963-ban és 1974-
ben kertilt sor. Az 1974-es szerb koztarsasagi alkotmdny szerint a szerb
koztarsasdgi parlament valasztotta a Szerb Koztarsasdg elnokségét, a
kormany szerepét betoltd Koztdrsasdgi Tandcsot, és a szovetségi el-
nokség szerbiai tagjat. Mig a tartomdnyi szintd autonémia viszonylag
erGs volt, a helyi 6nkormanyzatisdg meggyengiilt ebben az id&szak-
ban. Szerbia két tartomdnya sajat alkotmannyal és a tagkoztdrsasa-
gokkal majdnem azonos autonémidval rendelkezett.

A 80-as években a meggyengiil§ kozponti irdnyitds mellett fel-
er8s6dS nemzetiségi torekvései sordn a koszovéi albdnok szerették
volna elérni, hogy Koszové autoném tartomanybdl tagkoztarsasiggd
valjon. 1989-ben erre vdlaszul a szerb dominancia jegyében a Milo-
Sevié-rezsim — még az egypdrti parlament id&szakaban, a valasztdsok
elétt — médositotta a szerb alkotmanyt: a két autoném tartomény par-
lamentje elvesztette vétdjogat, ezzel de facto megsziint autoném st4-
tusok. 1990-ben a parlament Gj alkotmdanyt fogadott el — elézetesen
népszavazas dontott arrél, hogy az egyparti torvényhozas dont az 4j
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alkotmanyrdl, 75%-os részvételi ardany mellett elsoprd, 97%-os tobb-
séggel. Az 1990-es években, véres habortk soran, tobb tagkoztérsa-
sdg kivaldsa utdn Szerbia Montenegréval egyiitt maradt Jugoszldvia
része. Ezt az id@szakot az elndk centralis, tilhatalommal jaré sze-
repe, a koztulajdonforma fennmaraddsa, valamint a hatalommeg-
osztds, jogallam és a kozszolgdlat hanyatldsa is fémjelezte: a bérek
alacsony szinten maradtak, a karrierlehetGségek besztkiiltek, kontra-
szelekci6 indult el.’

Milosevic 2000-es buk4sat kovetden, 2003-ban formalisan is meg-
sz{int Jugoszldvia, helyette 1étrejott Szerbia és Montenegré dllamszo-
vetsége, els6ként dtmeneti, hdroméves id@szakra. A 2006-ban tartott
népszavazason a montenegréiak tobbsége az 6nallésdg mellett don-
tott, igy a két dllam kilonvalt.

Kitekintés: Vajdasdg Autoném Tartomdny

A Vajdaség fogalma az 1848. évi forradalom gytiimolcse: a Habsburg
uralkodd szerb kérésre létrehozta a Szerb Vajdasdgot Ggy, hogy Szerém
megyét Horvdtorszdg, Bdcskat, Baranyét és a Bandtot Magyarorszdg
hataskore aldl vette ki, késébb az Osztrak—Magyar Monarchia meg-
sziiletésétsl annak része lett.® A Vajdasag tehdt az egyetlen teriilet a
Nyugat-Balkdnon, amely annak megsziiletésétsl az Osztrak—Magyar
Monarchia, azon beliil Magyarorszdg része volt. Az els§ vildghabora
utdn Vajdasdg Szerbidhoz csatlakozott,” ezt szentesitette a trianoni
békeszerz8dés is, és az 1947-es pdrizsi békeszerz6dés is a délszlav 4l-
lam keretében rogzitette. A mintegy kétmillié lakosd, hat hivatalos
nyelvvel rendelkez8 Vajdasdg autonémidjat mar az 1947-es szovetsé-
gi alkotmdny is elismerte, az 1974-es jugoszlav szovetségi alkotmany
pedig gyakorlatilag a tagkoztdrsasagok autonémidjaval ruhdzta fel,

"D#ini¢, Jasmina: Public Administration Reform in Serbia, 11 Croat. &
Comp. Pub. Admin. 1075 (2011), 1078. o.

8 Heka: cit. op. 2002, 77. o.

? Az 1918. november 25-i csatlakozast kimondé Nagy Nemzetgytilés a terii-
let akkori tobbséget (egyiittesen) alkoté magyar és német lakossagot nem kép-
viselte.
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am ezt a MiloSevié-féle 1990-es alkotmdny [ényegében megsziintette.
2002-t61 torvényekkel boviilt a Vajdasag autonémidja, amit a 2006-
os szerb alkotmany szentesitett: elismerte Vajdasag Autoném Tarto-
méany (Autonomna Pokrajina Vojvodina) széles kord autonomidjat.

A tartomdny parlamentjének 120 képviselGjét vegyes rendszerben
(60-at egyéni vilasztdkeriiletben, 60-at tartomanyi listarél) négy-
évente valasztjdk meg, a vdlasztast a lekdszond tartomanyi gy(lés el-
noke frja ki. El6iras, hogy a tartomany minden telepiilésérsl legaldbb
egy képviselSt vilasszanak meg. A vajdasagi parlament hatdskorébe
tartozik a tartomdanyi alkotmény (statitum) elfogaddsa és mddosi-
tdsa (a szerb parlament beleegyezésével), tartomdnyi ombudsman
vélasztasa, parlamenti hatdrozatok, dontések, ajanldsok, valamint a
hazszabdly elfogadésa (ezeket barmely képvisels, a tartomanyi kor-
mény, 10 000 valasztépolgar vagy az ombudsman inditvanyozhatja).
Torvényt azonban nem alkothat, de javaslatot tehet a szerb parla-
mentnek torvény elfogaddsdra vagy torvény moédositdsara. Erre a
2000-2004-es ciklusban 48, a 2004-2008-as ciklusban 35, a 2012-
2016-0s ciklusban pedig mindéssze hat alkalommal keriilt sor.!° 2000
6ta minden tartomdnyi gyGlés kitolti ciklusat. A tartomény jelenlegi
statitumdt 2014-ben fogadtdk el. A tartomany hatdskorét részletesen
egy 2009-ben elfogadott torvény dllapitotta meg, 4m ennek szdmos
rendelkezését 2012-ben az alkotménybirdsdg hatdlyon kiviil helyez-
te, és a nemzetallami elvet erdsitette meg a tartomdnyi autonémia
rovdsdra.!! Emiatt ma a tartomdny a legjelent&sebb feladatokat az
erdd- és vizgazddlkodas, a szocidlis védelem, kultdra, kérnyezetvéde-
lem, kozoktatds terén ldtja el, f6ként az 4ltala alapitott és midkodte-
tett intézmények 4ltal.

A tartomdny statituma alapjdn a tartomanyi gytilés emellett meg-
vélasztja és ellendrzi a tartomanyi kormanyt, elfogadja a tartomdny

°Tnformation booklet on the work of AP Vojvodina Assembly, Novi Sad,
2015

TKorhecz Tamds — Beretka Katinka: A helyi énkormanyzatok, az autoném
tartomdny, valamint a dekoncentrélt dllamigazgatdsi szervek szervezete, felépi-
tése &s feladatai a Szerb Koztarsasagban. Uj Magyar Kézigazgatds, 2013/10, 17. o.



2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA 155

koltségvetését. Tartoményi népszavazast irhat ki, és ezt kitelezd meg-
tennie 30 000 kezdeményez§ aldirds benytjtdsa esetén. Szabalyozza
(nem torvényhozassal, hanem dontésével, dsszhangban Szerbia ha-
talyos torvényeivel) példdul a nemzetiségek tartoményi parlamenti
képviseletét, a tartomdnyi tisztségviselSk és intézmények stituszit.
A tartoményi kormény 13 miniszterbdl (tartomanyi titkdr, pokrajins-
ki sekretar) és a kormany elnokébdl all, az alkotmény 183. cikkében
meghatdrozott tartomdnyi hataskoroknek megfelels tarcakkal (gaz-
dasdg, turizmus, oktatds, nemzetiségi ligyek, mez&gazdasig, kultdra,
egészségiigy, szocidlpolitika, teriiletfejlesztés, energia, sport). A kor-
many Osszetételét és hatdskoreit a tartomdnyi parlament 4ltal elfo-
gadott hatdrozat szabdlyozza. A tartomany pénziigyi autonémidval
és — az dllam altal dtengedett adékon kiviil — sajat bevételekkel is
rendelkezik. Az alkotmdany ezenfeliil elSirja, hogy Vajdasig koltség-
vetésének legaldbb a szerb koltségvetés 7%-4t kell kitennie.'?

A gyakorlatban problematikus, hogy a kdzépsd hatalmi szint csak
az orszdg egyetlen teriiletén van meg, a tartomany tulajdon kore
nem egyértelmd, a normativ és végrehajté funkcick felosztdsa nem
tortént meg.

2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA,
A KORMANYZASSAL ES A KOZIGAZGATASSAL
KAPCSOLATOS ALKOTMANYOS ALAPELVEK

A hatélyos, 206 szakaszbdl all6 szerb alkotmanyt 2006-ban fogadtak
el, a szerb nép a réla sz616 referendumon 96%-a tobbséggel erdsitette
meg, 53%-os részvétel mellett. Az alkotmanyt, kiillondsen annak szé-
les kor( szabalyozdst nyjté alapjogi fejezetét a nemzetkozi (szakmai)
kozvélemény tidvozolte. Az alkotmanyban megjelentek az eurdpai ér-
tékek, djra kinevezték az dsszes birét és alkotméanybirét — bar a biréi
fiiggetlenség hidnyossagat jelzi, hogy elébbi dontés a parlament ha-
taskorében van. (A birdk és tigyészek ,lecserélését” az Eurdpai Bizott-

12 Szerb alkotmany 184. cikk
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sdg az uniés normakkal dsszeegyeztethetetlennek nevezte.) 2008-ban
igazsagiigyi reform részeként megijultak a birésagokra, tigyészségekre
vonatkozé torvények (tartalmukat 14sd a vonatkozo résznél).

Az alkotmany szerint Szerbia a ,,szerbek és az orszdgban él6 minden
polgar dllama”, az dllam a jogéllamisdg, tirsadalmi igazsdgossag, de-
mokrécia, népszuverenitds, valamint az emberi és kisebbségi jogok és
az eurdpai elvek és értékek alapjan 4ll.1° Az alkotmdny biztositja az
alapvetd emberi és nemzetiségi (kisebbségi) jogokat (kovetkezetesen
mindkét targykort emlitve, amelyet az alkotmdny kiilon fejezetekben
fejt ki), amelyeket csak torvényben, és csak abban az esetben lehet
korldtozni, ha az alkotmany ezt kifejezetten lehetévé teszi, és ennek
céljat meghatdrozza, de lényeges tartalmuk ez esetben sem maédosit-
haté. A nemzetiségi és emberi jogok elért szintjét csokkenteni nem
lehet.'* Az emberi jogok az alkotmany 23-74. cikkeiben, a nemzeti-
ségek jogai a 75-81. cikkeiben vannak rogzitve. Utébbi targykorhoz
tartoznak az egyéni (diszkrimindcidtilalom, hivatalviselés, onkifeje-
zés, névhaszndlat, kultdra, oktatds, nyelvhasznalat, asszimil4ci6 tilal-
ma) és kollektiv (6nkormanyzdshoz val6 jog) nemzetiségi jogok.

Szerbia parlamentdris kormdnyzata dllam, ahol a térvényhozas do-
minancigja elvileg meghatdrozé, a gyakorlatban azonban a kozvetle-
niil, 6t évre valasztott elndk egyre inkdbb a hatalom kozéppontjaba
keriil, és a politika rendszer a félelnoki rendszer felé tolédik el. Az
alkotmdny 17 pontban® sorolja fel az dllami torvényhozdsi targy-
koroket, amelyek tehat a tartomdnyi és énkormdnyzati déntéshoza-
tal korlatjat jelentik, idetartozik példdul a kozbiztonsag, munkajog,
kornyezetvédelem, egészségiigy, dllamszervezet. Hidnyossagként em-
lithet6 még, hogy bér az alkotmany preambuluma Koszové szdmdra
széles kord, érdemi autondmiat emlit, ennek ellenére a részletes ren-
delkezéseknél ennek kevés nyoma van, a Koszovéd dnkorményzatat
érinté dontések ténylegesen a szerb parlament kezében voltak. Az al-

13 Szerb alkotmany 1. cikk
14 Szerb alkotmany 20. cikk
15Szerb alkotmany 97. cikk
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kotmadny szerint Szerbia teriilete oszthatatlan, hatdrainak médositdsa
az alkotmanymaodositashoz sziikséges eljards soran lehetséges.

Az alkotmany moédositdsa igen bonyolult eljards soran lehet-
séges:!® az erre vonatkozd elvi javaslatot a koztarsasdgi elnok és a
kormany mellett a képvisel6k egyharmada vagy legaldbb 150 000
valasztopolgdr nydjthatja be. A javaslat elfogaddsdhoz az dsszes kép-
visel§ kétharmadédnak szavazata sziikséges, ha nem fogadjdk el, ha-
sonlé targyd javaslatot 12 hénapon beliil nem lehet benydjtani. Az
elfogadott javaslat utdn ki kell dolgozni a normaszéveget is, amelynek
elfogadésihoz szintén abszolit kétharmados tobbségre van sziikség,
emellett meghatdrozott targykorben a parlamentnek kotelezs az elfo-
gad4stol szamitott 60 napon beliil referendumot kiirni az alkotmany-
modositasrol. Idetartozik a preambulum, az alkotmanyos elvekrdl, az
emberi és nemzetiségi jogokrol, a habort és rendkiviili helyzet esetén
elrendelhetd alapjog-korldtozasrol és az alkotmany médositasardl szo-
16 részek modositdsa.

A kozigazgatds alkotmdnyossagardl az alkotmdny 198. cikke ren-
delkezik, eszerint minden egyedi kozigazgatdsi és onkorményzati don-
tésnek torvényesnek kell lennie, és minden ilyen dontés feliilvizsgal-
hat6 biréi dton.

3. A PARLAMENT
(VALASZTOJOG, SZERVEZET, JOGALKOTAS)

A parlamenti ciklus hossza négy év, a parlament egyben az alkotm4-
nyozd hatalom is. A 250 tagd, 20 bizottsaggal rendelkezs Nemzetgyti-
1és (Haponna ckymtina Pemy6nuke CpOuje) egykamards. Az elsd
tobbpdrti vélasztason, 1990 decemberében még kétfordulds, tobbségi
rendszer( valasztdsokat tartottak, 1992-ben ezt felvéltotta az ardnyos
vélasztasi rendszer, egyetlen, 250 mandatumos vélasztékeriilettel,
5%-o0s, majd 2020 6ta jelenleg minddssze 3%-os bekeriilési kiiszob-

16 Szerb alkotmany 203. cikk
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bel. 1992 és 2000 kozott tertileti listdkra lehetett szavazni, 2000 éta
orszdgos listak versengenek egymadssal, az orszdg egész teriilete egyet-
len vélasztékeriilet. Ennek féként politikai oka van: a fiiggetlenné
vélt, de Szerbia 4ltal el nem ismert Koszovéban a gyakorlatban le-
hetetlen megtartani a valasztdsokat, igy 6nall6 valasztokeriilet kiala-
kitdsa is nehézkes lenne. A jelenlegi megolddssal viszont a valaszta-
si rendszerben nincs valds teriileti képviselet: a képviselsk tobbsége
belgradi vagy tGjvidéki, és szimos mas teriilet vagy varos marad kép-
viselet nélkiil. A kisebbségek szdmdra a parlamentbe jutdshoz 2004
6ta nem sziikséges a parlamenti kiiszob elérése. Helyette tigynevezett
természetes kiiszob (ennek értelmében egy kisebbségi manditumhoz
sziikséges szavazatszamot ugy kapjuk meg, hogy a mandatumot ered-
ményezd szavazatok Osszegét elosztjuk a kioszthaté mandatumok sza-
maéval) biztositja a nemzeti kisebbségek parlamentbe jutésit, igy azok
nincsenek kitéve a vélasztasi koalicié kényszerének.!’?

1992 ¢és 2011 kozott a listan jeloltek egyharmaddnak helye volt
csak rogzitett, a tobbi hely sorsirdl a part donthetett a valasztds utan.
2000-ben a péartok még szabadabb kezet kaptak: teljesen nyitott4 tet-
ték a listdkat, a valasztds utan elére meghatarozott kritériumok nél-
kiil, a kordbban nyilvdnossdgra hozott listaktdl fiiggetleniil tolthették
fel az elnyert helyeket, vilasztéi belesz6l4s nélkiil. A valasztépolgarok
tehdt szavaztak ugyan, de végeredményben nem vilasztottak, a jels-
1és és helyelosztas a partok kezében volt.'® A Velencei Bizottsig!’
és az Eurdpai Bizottsdg nyomaséra 2011 6ta a vélasztasokat zért listdk
alapjan tartjik, azaz a sorrend el6re meghatdrozott és nyilvdnos, a
vialasztéi preferencidnak a lista sszedllitdsa sordn azonban tovabbra
sincs szerepe.

1T A 2020-as vdlaszdsokon példaul négy part képviseletében 19 kisebbségi
képvisels keriilt be a 250 {6s torvényhozasba.

18 Orlovié, Slavisa: The Influence of Electoral System on Party Fragmentation
in Serbian Parliament. Serbian Political Thought, No. 1/2015, Vol. 11, 91-106,
92. 0.

19Lasd a Velencei Bizottsag 347/2005, 405/2006 és 619/2011 szamu véle-

ményeit.
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A szerb politikai rendszer egyik jellemz& vondsa az ideoldgidk
helyett a politika vezetskkel valé azonosulds meghatdrozé volta.?®
Ezzel Osszefiiggésben meghatdrozé a partok dominancidja a hatalmi
rendszerben, amely példdul a jeloltéllitds vagy a képvisel mandatum
feletti rendelkezésben mutatkozik meg. A nagy partok, partszovet-
ségek listdin kordbban — politikai alkuk eredményeként, példdul a
bekertilési kiiszobtdl vals félelem miatt — ondlléan nem indulé kisebb
partok is bejutottak, amelyek azutdn 6nall6 politizdlasba kezdtek, és
gyakran valtak a mérleg nyelvévé. 2014-ben péld4ul 20 part keriilt be
a szerb parlamentbe, amelyek 15 képviselScsoportba tomériiltek, de
2007 és 2016 kozott nem volt 10-nél kevesebb frakcié a parlament-
ben.?! Ezzel dsszefiiggésben gyakori, hogy a képviseldk, frakciok bi-
zonyos alkuk részeként valtoztatnak korabbi alldspontjukon. Mindez
kevésbé kiszamithat6éva, toredezetté teszi a szerb politikat, amely ne-
héz koaliciés targyalasi helyzeteket eredményezett,”? holott a valasz-
tasi rendszer ardnyossdga miatt szinte soha nem létezett olyan pdrt,
amely képes lett volna abszoldt tobbséget szerezni, ezért dllandé volt
a koalicids kényszer. 2016 6ta azonban a partrendszer centralizdloddsa
figyelhetd meg: 2020-ban mér csak harom nem nemzetiségi part altal
létrehozott frakcié alakult a parlamentben, annak ellenére, hogy a
bejutssi kiiszobot éppen ebben az évben széllitottak le 3%-ra.

A | partokricia” egyik jele az a vitatott alkotmdnyos rendelkezés,?
amely szerint a képviselének jogdban 4ll visszavonhatatlanul partjara
bizni a mandatuma feletti rendelkezést. Ez a frakciévaltasok megaka-
dalyozésdra hivatott szabdly gyakorlatilag a kétott manddtum fenn-
allasat jelenti — a szabad mandatum elvét az alaptérvény nem tartal-
mazza. A napi politikai gyakorlat szerint a képvisel6k a mandatumuk
megszerzése elStt keltezés nélkiili lemondényilatkozatokat irtak ald

20Ordogh Tibor: Szerbia politika rendszere. In Koller Bogldrka — Ordogh
Tibor: Délkelet-Eurépa politikai rendszerei. Dialég Campus, Budapest, 2019.

212004-2007 kozott 6, 2007-2008 kozoee 11, 2008-2012 kozoee 10, 2012-
2014 kozott 15, 2014-2016 kozott 13 képviselSesoport mikodott a szerb parla-
mentben.

22 Orlovié: cit. op. 93. o.
3 Szerb alkotmany 102. cikk, masodik bekezdés
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és adtak at az Sket jelold politikai szervezetnek.”* Mindezek kovet-
keztében is gyakoriak a parlament (kormdny dltal kezdeményezett)
feloszlatdsa dltal elsidézett el6rehozott vélasztasok, a szerb politikai
rendszer konszolid4cidja lassi, még nem lezart folyamat.”> A kor-
manyzé erdk tobbszor dgy hosszabbitottik meg manddtumukat, hogy
népszertségiik idején valasztast kényszeritettek ki.

A szerb alkotmdny szerint a parlament hatdrozatképes, ha tagjai-
nak fele jelen van, és dontéseit egyszer(i tobbséggel hozza. Az alkot-
ményban meghatdrozott bizonyos dontésekhez abszolit tobbségre
van szitkség, idetartozik a kegyelmezés (parhuzamosan a koztdrsasagi
elnokkel?®), az autoném tartomdnyok és énkorményzatok felhatal-
mazdsa, a mentelmi jogrdl valé dontés, a koltségvetés és zdrszamadas
elfogaddsa, a kozjogi tisztségvisel6k megvalasztasa, illetve a kdzvetlen
demokracidt, a nemzetiségi jogokat, a teriileti beosztédst, nemzetkozi
szerz8déseket szabdlyozé torvények elfogaddsa. Az alkotmanyos tor-
vény az alkotmdny valamely rendelkezésének végrehajtdsira irdnyul,
elfogadésdhoz az dsszes képvisel§ kétharmadéanak szavazata szitkséges.

Torvényjavaslatot — a kormdny, a képviselSk és a koztarsasagi el-
nok mellett — a jegybank és az ombudsman is benyujthat, valamint
30 000 valasztépolgar, illetve az autoném tartomdny parlamentje.
A torvények megalkotdsa rohamtempdéban torténik: a benyujtast ko-
vetd 15 napos olvasisi id§ elteltével, minddssze 5 nap alatt el lehet
fogadni egy torvényt. Gyakori a siirg8s eljaras alkalmazdsa (tobbnyire
az EU-integrdciéra hivatkozva) és az dsszevont tdrgyalds: 2019-ben a
torvényjavaslatok 44%-4t, 2020-ban 19%-4t fogadtdk el ilyen mo-
don.?” A jogszabdlyszerkesztés szinvonala alacsony, emiatt a jogsza-

2*Varga Laszl6: Szerbiai eurdpai integracids helyzetkép. Ewrdpai tiikér,
2011/6, 84. o.

251990 utan 1992-ben, 1993-ban, 1997-ben, 200-ben, 2003-ban, 2007-ben,
2008-ban, 2012-ben, 2014-ben, 2016-ban és 2020-ban tartottak parlamenti v4-
lasztdsokat, ezek koziil az 1997-es és 2012-es kivételével mindegyik el6re hozott
vélasztds volt.

% A kegyelmi jogkor versengd hatdskoreihez vo. a szerb alkotmany 99. cikk
12. és 112. cikk 7. pontjat.

2TEU Serbia Report 2020
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bélyok is gyenge minGségtiek.”® A kormany parlamenti ellendrzése
gyenge és tobbnyire formalis. Az autoném szervek beszdmoléit sok-
szor évekig meg sem tdrgyalja a plénum.

A toérvényjavaslatot elGszor a hdzszabdlyban meghatdrozott feladat-
korrel rendelkezd bizottsdg és az Alkotmanyiigyi és a Torvényalkota-
si Bizottsag vitatja meg. Majd a plendris dltaldnos vita kovetkezik,
amelynek a megszabott ideje 6t 6ra. Ezt az illetékes bizottsdg szaka-
szonkénti (részletes) vitatja kodveti, ezutdn sor keriil az adott torvény-
javaslat plendris iilésen valé részeletes vitdjara is. A torvényalkotdsi
munka tehdt dgy van kialakitva, hogy annak java része bizottsagi iilé-
sen legyen lebonyolitva.?

A kozvetlen demokricia intézményei léteznek, bar gyakorlati sze-
repiik alacsony. 100 000 valasztépolgar kezdeményezésére a parla-
ment népszavazdst rendel el, kivéve az alkotmdny ltal felsorolt til-
tott targyak esetén, mint nemzetkozi szerz8déstdl valé eltérés, emberi
és nemzetiségi jogok, pénziigyi targyud torvények, koltségvetés, parla-
ment hatdskorébe utalt személyi dontések.

4. A7 ALLAMFO

A jogilag inkdbb ceremoniilis hatdskord, a gyakorlatban — kdzvetlen
valasztdsa miatt is — erSs koztarsasdgi elnokot (Predsednik Republi-
ke) ot évre, legfeljebb két ciklusra vélasztjak. Az elndk a parlament
és a kormdny kapcsolatrendszerének ,moderdtora” is.** Jogdban all
egy alkalommal visszakiildeni a parlament altal elfogadott térvényt
megfontoldsra a térvényhozdsnak, 4m ha a parlament &sszes képvi-
selGjének tobbségével wjra elfogadja, ala kell {rnia azt. Az al4iras és a

28 Dzinié: cit. op. 1099. o.

29 Szlics Zsuzsanna: A szerb parlament miikodése és alkotmanyos szerepe. In
Erdds Csaba — Szab6 Zsolt: Torvényalkotds és alkotmdnybirdskodds a Kdrpdt-me-
dencében. Gondolat, Budapest, 2020.

R, Markovic: Ustavno pravo i politicke institucije. Beograd, 2009, 207. o.
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kihirdetés (a kozlony dtjan) az elnok feladata, ha az alkotmdany altal
meghatdrozott 15 napos hatdridén beliil ezt nem teszi meg, a haz-
elnok rendeli el a kihirdetést. A parlamentet a kormdny javaslatdra
az elnok — dj valasztas kifrasdval — feloszlathatja, és ezt koteles meg-
tenni, ha a parlament, megalakuldsit kdvetSen 90 napig, vagy sikeres
bizalmatlansdgi inditvanyt, illetve a kormanyf§ lemonddsat kovets
30 napon beliil nem tud kormdanyt valasztani.

Az elntk elmozditdsa csak alkotmdnysértés esetén lehetséges, errél
a parlamenti képvisel6k egyharmadanak inditvanydra az alkotmany-
birésag dont, 4m dontését a parlament kétharmadénak is jova kell
hagynia. A koztdrsasagi elnok jogillasit (Osszeférhetetlenség, men-
telmi jog, manddtumidd, vétd) részletesen torvény?®! szabdlyozza.

5. ALKOTMANYVEDELEM ES IGAZSAGSZOLGALTATAS

A szerb alkotmanybirésdg (Ustavni Sud) 1963-ban llt fel, amikor
minden jugoszldv szocialista tagkoztarsasagban létrejott hasonld f6-
rum. Normakontroll hatdskore széles: kiterjed a torvények mellett a
nemzetkozi szerz6dések és a tartomdnyi parlamentek dontései, sét a
kozhatalmat gyakorlé més szervezetek, szakszervezetek, partok, egye-
siiletek alkotmanyossagdnak ellendrzésére.

Az allamf§ és a kormdny, valamint 25 képviseld utélagos norma-
kontrollt kezdeményezhet, valamint az alkotmanybirésdg hivatalbol
is eljarhat ilyen esetben. Ilyen inditvanyt tehet tovdbba barmely 4l-
lami szerv, beleértve az dSnkormdnyzatokat is, valamint barmely jogi
vagy természetes személy. ElSzetes normakontrollt a képviselSk egy-
harmada kérhet (ekkor az alkotmédnybirésdg hét napon beliil jar el);

31 Zakon o Predsedniku Republike (111/2007), amely a kordbbi, 1999-ben
elfogadott torvényt valtotta fel. (Megjegyzés: a labjegyzetben hivatkozott jog-
szabalyokndl a cfm utdn a hivatalos lapnak azt a szdmat jelezziik, amelyben a
torvény megjelent, 8sszhangban a szerb jogszabdly-hivatkozdsokkal.)
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elGzetes normakontroll-eljards utdn utdlagosnak mér nincs helye.*
Az alkotmdnybirésiag biréi kezdeményezésre is eljarhat. Az alkot-
manyellenes torvényeket a testiilet megsemmisitheti. Az alkotmany-
jogi panasz intézménye is ismert, ezt egyének nyidjhatjak be, ameny-
nyiben valamely hatésdg egyedi dontéssel megsértette alkotmanyban
szavatolt emberi vagy kisebbségi jogukat.

A 15 tag testiilet tagjait egyedi modon, 9 évre vdlasztjdk: a koztar-
sasdgi elnok és a parlament 6t-6t tagot vélaszt a masik alkotmdanyos
szerv altal elé terjesztett tiz jelolt koziil. Tovabbi 6t tagot a biréi és
ligyészi szervezet altal jelolt tiz {6bSl a Legfels6bb Semmit&szék jelsl
ki. A testiilet maga valasztja soraibdl az elnokét. Alkotmanybiré Szer-
bidban a 15 év tapasztalattal rendelkezd, 40 évet betoltott jogaszok-
bol lehet. A tisztséget legfeljebb két cikluson at tolthetik be.

Az itélkezést Szerbidban is fiiggetlen birésagok végzik. Az alkot-
many birésagokrdl sz6l6 része fészabalyként eldirja az ilnokok rész-
vételét és a tandcsban valé itélkezést, 4m torvény mindkettd aldl
kivételt engedhet. A birdkrdl sz6l6, 2008-ban elfogadott térvény?*
szabdlyozza a birdk jogalldsat, amely a biroi fiiggetlenség elve alapjan
el6irja a hatdrozatlan id6re valé kinevezést, szabdlyozza a kinevezés
feltételeit, az dthelyezést szigoru feltételekhez koti, emellett szaba-
lyozza a birék osszeférhetetlenségét, tiszteletdijukat és nyugdijazdsu-
kat (65 év vagy 40 év szolgdlat) is. A torvény elsS izben szabélyozta
a birdk fegyelmi felel@sségét és szakmai teljesitmény-értékelésének
rendszerét, ami alapjan 2009-ben az Osszes birdi (és ligyészi) statuszt
feliilvizsgaltak és jra megpélydztattdk.

A legmagasabb biréi férum a 2010-ben feléllitott Legfébb Semmi-
t&szék (Vrhovni Kasacioni Sud), amelynek elnokét 6t évre a parla-
ment valasztja. Feladatai kozé tartozik — mind polgdri, mind biintetd,
mind kozigazgatdsi igyekben — a birésagok kozotti eltérs joggyakorlat

32 Szerb alkotmany 169. cikk (4) bekezdés. Ez a jogillamisdg szempontjabdl
aggalyos rendelkezés, mivel igy a gyakorlati alkalmazas tapasztalatai nem vehe-

t6k figyelembe a normakontroll sordn, Kiipper: cit. op. 2015, 356. o.
3 Zakon o Sudijama (116/2008), a korabbi jogszabdly 2001-bé] szdrmazik.
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kikiiszobolése (jogegységi tevékenység), a rendkiviili jogorvoslatok
elbiralasa, szitkség esetén az ligyek dthelyezése.

A 2008-as birésagi szervezeti torvény drasztikusan csokkentette a
birésdgok szdmdt: 168-16l 64-re, majd a 2013-as mddositds Gjra tobb
birésagot hozott létre. Jelenleg az alacsonyabb szinteken 66 helyi
(Osnovni sud), 26 teriileti (Visi sud) és fellebbviteli birésdgok (Ape-
lacioni sud, Belgrddban, Ujvidéken, Nisben és Kragujevdchan) mi-
kodnek, ezeket illetékességi teriiletét a birdsagok és tigyészségek szék-
helyérdl és teriiletérsl szol6 torvény* hatdrozza meg. Az dltaldnos
hatéaskord birésagok mellett 44 helyi szabalysértési birdsag (Prekriaj-
ni sud), 16 kereskedelmi birésig (Privredni sud) mkodik. Orszagos
illetékességgel (és a Legfébb Semmitdszékhez valo fellebbezési lehe-
téséggel) egy szabdlysértési fellebbviteli birésag (hdrom vidéki kiren-
deltséggel), egy kereskedelmi fellebbviteli birésdg, valamint egy koz-
igazgatdsi birésdg (Upravni sud) mdkodik, a birésdgok szervezetérdl
sz016 torvény? szerint. A birdk szdma 2020 végén 2703, azaz ala-
csonyabb, mint az eurdpai atlag. Az ligyhatralék ardnya igen magas,
f6leg az alacsonyabb szint( birésdgokon.

A kozigazgatdsi birdskodas egész Jugoszlavidban jelentds maltra te-
kinthet vissza: az egyetlen szocialista orszdg volt, amely (az 1957-es
kozigazgatasi perrend, majd az 1977-es kozigazgatési jogvitdkat sza-
bélyozé torvény 6ta) ismerte ezt a jogvédelmi formdt, bar nem fel-
tétleniil kiilon birésagi formaban, szervezetileg is elkiilonitve a tobbi
birésdgi tigykortsl. A 2010-ben feldllitott szerb kozigazgatési bird-
sag elsGsorban versenyjogi és a szabalyozé tigynokségek hatdskorébe
tartozd tigyeket tdrgyal, a kozigazgatdsi jogvitardl sz6lé torvény®
alapjdn, amely, bar a korabbi szabdlyozashoz képest szélesitette a fe-
liilvizsgalhat6 aktusok korét, még mindig nem terjed ki minden koz-
igazgatasi aktusra. A kordbbi szabilyozastdl eltéréen a kozigazgatasi

3 Zakon o Sedistima I Podru¢jima Sudova Ija Vnih Tuzilasta Va (116/08)

35 Zakon o Uredenju Sudo Va (116/08)

36 EU Serbia Report 2020.

37Zakon o Upravnim Sporovima (111/2009), kordbbi viltozatdt 1996-ban
fogadtik el.
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per fGszabaly szerint nyilvanos. A birésdg dontései ellen a Legfébb
Semmit&székhez lehet rendkiviili jogorvoslattal fordulni. F&szabaly
szerint tandcsban jar el, és csak sziikség esetén tart tdrgyaldst. Szék-
helye Belgrad, de tandcsai mtkodnek Ujvidéken, Nisben és Kraguje-
véchan.

A biréi szervezet irdnyitdsa a fiiggetlen Legfébb Birdsigi Tandcs®
(Visoki Savet Sudstva) feladata. A 11 tagd tandcsnak hivatalbol tag-
ja (egyben elnoke) a Legfébb SemmitSszék elnoke, az igazsagiigyért
felel&s miniszter, a parlament igazsagiigyért felels bizottsdganak el-
noke, valamint nyolc, parlament dltal 6t évre vélasztott tag, koziiliik
hat biré (egyikiik autoném tartomdny teriiletérsl), és két elismert,
legalabb 15 év tapasztalattal rendelkezd jogdsz, egy tigyvéd és egy jo-
gdszprofesszor. A tandcs tesz jelolést a parlament szdmdra a birak és
tigyészek, valamint alkotmdnybirék és birésagi vezetSk megvélaszta-
sara, emellett dont birdk fegyelmi tigyeiben, birdk dthelyezési kérdé-
seiben, és a biréi helyek szdmdardl. A parlament dltal megvilasztott
birdk haroméves hatdrozott idejd szolgalatat kdvetSen a tandcs dont
a végleges kinevezésrdl.

A birésagi rendszer legproblematikusabb kérdése éppen a birak,
birésagi elnokok, iigyészek és iigyészhelyettesek megvalasztdsa, Sket
ugyanis — a legf6bb semmit&szék elnokéhez, a legfébb tigyészhez ha-
sonléan, az elss, hdroméves szolgilati idére — a parlament vélasztja
meg. A parlament befolydsat az igazsdgszolgaltatdsra a Velencei Bi-
zottsag is kifogdsolta.” A Legfébb Birdsagi Tandcs sem fiiggetlen a
torvényhozdstol: mind a 11 tagjdt kdzvetve vagy kozvetleniil a parla-
ment valasztja.® Egy masik probléma a partatlansig nem megfelels

38Zakon o Visokom Savetu Sudstva (116/08)

¥ L4sd a Velencei Bizottsag 405/2006 szdmi véleményét.

40 A kormany 2018 4prilisdban alkotmanymddositasi javaslatot nydjtott be,
amely ugyan megerSsitené a birdk személyi fiiggetlenségét, és eltordlné a pro-
baidd&re torténd kinevezést, ugyanakkor nem sziintetné meg, csak dtrendezné a
birésdgok feletti politikai befolydst: megsziintetné a birék parlament 4ltali va-
lasztdsat, és azt az dtalakitott Legfels6bb Birdsdgi Tandcs hatdskorébe utaln.
Ennek a tandcsnak 6t birdk és 6t parlament altal (az elsd forduloban haromo-
t6dss, a masodikban otkilencedes tobbséggel) valasztott, nem feltétleniil bird
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szintje a politikai befolyas és korrupcié miatt, valamint a peres tigyek
elhdzédasa (a két évnél tovabb hidzédo tigyek aranya fellebbviteli
tigyekben eléri az 50%-ot). Ez utébbi ellen a polgari eljards 2012-es
reformjaval léptek fel, amely tobbek kozott {Gszabally4 tette az egyes-
biréi {télkezést.

A szerb ligyészségi szervezet (Drfavno odvjetniitvo), amelyet a
kormdny javaslatdra a parlament dltal hat évre megvilasztott Koz-
tarsasagi Ugyész (legfSbb tigyész) vezet, a birésagihoz igazodik, azzal,
hogy létezik egy hdboris biincselekményeket, valamint a szervezett
biindzést vizsgals specidlis tigyészség is, ez utdbbiak 4ltal emelt vadak-
16l a belgradi birésag specidlis tandcsai itélkeznek. A legfébb igyész-
ség alatt négy fellebbviteli fSiigyészség, ¥ ezek alatt 26 {Giigyészség és
34 tigyészség miikodik. Az orszdgban 6sszesen 786 iigyész dolgozik.
A legf6bb tigyész normakontrollt is kezdeményezhet az alkotmany-
birésagon.

Az ombudsmanrél (Zastitnik gra ana, am. ,polgarok védel-
mezdje”) az alkotmany 138. cikke rendelkezik. A parlament altal
2005-ben elfogadott ombudsmantérvény® nyomdn, 2007 6ta ot-
éves idGszakra megvilasztott, jogvégzett és legaldbb tizéves szakmai
tapasztalattal rendelkez8 obmudsman a kozigazgatasi szervek és mds
kozhatalmat gyakorlé szervek tevékenységét kiséri figyelemmel, az al-
kotmanyos szervek és birésagok kivételével, az emberi és nemzetiségi
jogok védelme érdekében. Az ombudsmant négy helyettes segiti, akik
torvényben meghatarozott specialis jogvédelmet ldtnak el kiillonbozs
teriileteken, igy a fogvatartottak jogai, a nemek kozotti egyenldség,
a gyermekjogok, a nemzetiségi jogok és a fogyatékossaggal élsk jo-

tagja lenne. Emellett a tandcs minden tagjdnak megsziinne a mand4dtuma, ha a
testiilet az elsd targyalast kovets 30 napon beliil nem tudna déntést hozni egy
tigyben. A 11 tagi tigyészségi tandcsnak rdaddsul csak négy tigyészek altal valasz-
tott tagja lenne. A mddositdst célzé parlamenti eljards 2020 végéig nem ment
végbe. B&vebben a kérdésrsl 14sd Besirevi¢, Violeta: The Draft Amendments
to the Serbian Constitution: Populism before Judicial Independence. VerfBlog,
2018/4/24.

41 Belgradban, Ujvidéken, Nisben, és Kragujevacon.

42Zakon O Zastitniku Gradana (79/2005)
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gai terén. Szerbidban az utébbi évtizedben megjelent az egyes nkor-
manyzatokndl, autoném tartomanynal mitkods, helyi ombudsmanok
tisztsége is.

Bar az ombudsman mind kérelemre (ha a kérelmezd kimeritette
mds jogorvoslati lehetSségeit, és a jogsértéstdl szamitott egy éven be-
lil nygjtotta be), mind hivatalbdl eljarhat, a szerb ombudsman ha-
tésagi jogkorrel nem rendelkezik, de barmely hatésaghoz fordulhat,
akar fegyelmi eljardst kezdeményezhet a jogsérts tisztviseld ellen.
A koztarsasagi elnok, a kormany tagjai, a hzelnok, az alkotmanybi-
r6sdg elndke és a kozigazgatasi szervek kotelesek fogadni az ombuds-
mant, a kérésétdl szamitott 15 napon beliil. A megkeresett szervek 60
napon beliil kitelesek megadni az ombudsman 4ltal kért informéciot
vagy adatokat.

6. A KORMANY SZERVEZETE ES MUKODESE

A korméany (Vlada) a végrehajt6 hatalom szerve, a kozigazgatds ira-
nyitéja. 1990 6ta 6nallé hatalmi 4g a hatalommegosztas rendszerében
(1990 elétt nem is kormanynak, hanem a parlament végrehajté tana-
csanak nevezték). A korményon beliil a miniszterelnok (Predsednik
Vlade) erds pozicidjd, meghatarozé tényezd, lemonddsa a kormény
megbizatdsanak megsz(inését eredményezi. A miniszterelnok egy vagy
tobb miniszterelnok-helyettest jelol ki, akik az dltala meghatarozott
szakteriiletek és szervek irdnyitdsat végzik, koziilik az els minisz-
terelnok-helyettes a kormanyf§ tényleges helyettese. Tarca nélkii-
li minisztereket is ki lehet nevezni. A kormdny belss szerkezetét a
kormanyrdl sz616 torvény® szabdlyozza. A kormdnytagok és dllam-
titkdrok Szerbidban nem lehetnek egyidejileg parlamenti képviselSk.

A bizalmat a parlament az egész kormanytdl vagy egyes miniszte-
rektsl is megvonhatja, a bizalmatlanségi inditvany, amelyet 60 kép-
visel§ terjeszthet elS, nem konstruktiv. Az inditvanyrél a parlament

4 Zakon o Vlade (55/05)
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a kovetkezd iilésen, de legaldbb 6t nap elteltével dont. A miniszter-
elnok maga is felteheti a bizalmi kérdést a parlamentnek. A kormény
nagy szervezetalakitdsi szabadsdggal rendelkezik: az alkotmany szerint
torvényben csak a minisztériumok szamat és feladatat kell rogziteni.
Szerbidban egy racionalizalds eredményeként igyekeznek csokkente-
ni a minisztériumok szdmat, ennek eredményeként 2016-2020 kozott
18 minisztérium midkodott (kordbban, 2008-ban a minisztériumok
szama a 24-et is elérte, 2020-ban 21 minisztérium volt.).

A kormany jogalkotésa Szerbidban mindig a térvények végrehaj-
tasat szolgilja, ennek érdekében irdanyelveket és mds jogi aktusokat
ad ki, azaz autoném jogalkot6 hatéskorrel a kormany nem rendelke-
zik.# A kormany az 4ltala elfogadandé el6terjesztések eljarasrendjét
is szabdlyozo tigyrendje® szerint a kormdny tagjaibol bizottsdgokat
alakithat. Az tigyrend betartdsa felett a kormdny f&titkdra (Generalni
Seketar Vlade) 6rkodik, aki dsszehangolja a kormdny-elSterjesztése-
ket, és elskésziti a kormany iiléseit. Az iigyrend szerint a kormany
munkdja nyilvanos, ezt sajtétdjékoztatdk, internetes megjelenések és
mas telekommunikécios eszkozok segitségével kell biztositani.

A minisztériumok feladat- és hataskorét, egyiittmikodésiik, koor-
dinaci6juk médjait, valamint az egyéb kozponti dllamigazgatasi szer-
veket (pl. jogalkotdsi titkdrsdg, statisztikai hivatal, szellemi tulajdon
hivatala, 4llami vagyon hivatala) a minisztériumokrdl sz6l6 térvény*®
szabdlyozza.

#Radosevic, Ratko: Die Verwaltngsorganisation in Serbien. In Bernd
Wieser — Armin Stolz: Vergleichendes Verwaltungsrecht in Siidosteuropa. Verlag
Osterreich, 2016, 75. o.

# Poslovnik Vlade (61/2006)

46 Zakon o Ministarstvima (44/2014)



7. AKOZIGAZGATAS INTEZMENYRENDSZERE 169

7. A KOZIGAZGATAS INTEZMENYRENDSZERE

A szerb kozigazgatési szervezetrendszer igen bonyolult képet mutat. Az
allamigazgatasrol sz616, 2005-6s torvény? (amely a korabbi, 1992-es
hasonlé targytd torvényt véltotta fel) hdrom szervtipust kiilonboztet
meg: minisztérium, minisztériumon beliili kozigazgatdsi szerv (integ-
ralt tigynokség) és onallé kozponti kozigazgatssi szerv (specidlis szerv),
mindegyiket térvényben kell felallitani, és mindegyikhez létre lehet
hozni helyi dekoncentrilt szerveket. A kozigazgatdsi jogalkotds ennek
nyoman hasonléan komplex rendszert alkot: a minisztériumok mellett
a kozponti szervek is kiadhatnak — térvényben vagy kormdnyrende-
letben kapott felhatalmazds esetén — rendeleteket (pravilnik), egyedi
utasitdsokat (naredba) és irdnyelveket (uputstva), ezeket a kozlonyben
(Slugbeni glasnik republike Srbije) ki kell hirdetni. A térvény a szervti-
pusok meghatdrozasa mellett rendelkezik a kozigazgatas, a kozigazgatdsi
szervek mikodésének alapelveirdl (szakértelem, partatlansdg, politikai
semlegesség, iigyfelek tisztelete, ardnyossdg, nyilvanossdg), valamint
feladatairdl (stratégiai tervezés, monitoring, torvények végrehajtdsa,
hatésagi feliigyelet, szolgaltatasok nyujtdsa, szakértsi tevékenység).

Az integralt tigynokségek a minisztérium szoros aldarendeltségében,
miniszter altal kinevezett igazgaté (direktor) vezetésével mikodnek
hatésagként (uprava), feliigyeletként (inspektorat) vagy igazgatd-
sagként (dorekcija), mig a fejlesztési, szakértsi tevékenységet végzd,
specialis szervek — titkarsdgok (sekretarijat) vagy iroddk (zavod) —
onallébbak.® Ezek a szervek a torvény szerint nem igényelnek folya-
matos minisztériumi feliigyeletet, és sajat bevételeikbdl is gazdalkod-
hatnak. Vezetdjiik a kormanynak beszdmolassal tartozd, a miniszter
javaslatdra a kormdny 4ltal 4ltaldban 6téves idGtartamra kinevezett
igazgat6 (direktor). Nemcsak az egyes tigynokségtipusok, hanem még
az azonos kategérian beliili tigynokségek is gyakran eltéré mértékd
onallosageal rendelkeznek, ami toredezett, nehezen dtlathaté és sza-

#1Zakon o Drzavnoj Upravi (79/2005)
#1lyen volt példéul a Privatizacios Ugynokség, a Kis- és Kozépvillalkozdsok
Fejlesztési Ugynoksége vagy a Kereskedelmi Nyilvantartdsi Ugynokség.
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mon kérhetd, alig koltséghatékony kozigazgatasi szerkezetet eredmé-
nyez (parlamenti kontrollja pedig egyaltaldn nincs), kialakuldsuk és
elburjanzasuk egyik oka a felelGsségi viszonyok szabad alakitdsabol
és végsS soron a politikai zsdkmdanyszerzésbsl adédik. E szervekrsl
nincs egységes szabdlyozds és hivatalos lista sem (egy 2013-as elemzés
174 tgynokséget szdmolt ossze®’). Kozigazgatdsi feladattal mindezek
mellett torvényben fel lehet ruhdzni az autoném tarcomanyokat, én-
korményzatokat és barmely kozintézményt is, azzal, hogy az dtruhézé
szervnél marad a feladatért val6 felelSsség.

A minisztériumok és mas kozponti kozigazgatasi szervek belsd szer-
vezetét a kormdny rendeletben hatdrozza meg. Minden miniszterhez
egy vagy tobb allamtitkdr (DrZavni sekretar) tartozik, akik megbiza-
tésa a miniszter megbizatdsdnak idStartamdra sz6l. A kormany a mi-
niszter javaslatdra, egy meghatdrozott teriilet feliigyeletére, szakmai
vezetSként, otéves idStartamra asszisztens minisztereket (Pomoénik
ministra), valamint egy minisztériumi titkdrt (Sekretar ministartst-
va) nevez ki, aki a minisztérium igazgatdsat végzi (IT, human, pénz-
ligyi téren). Emellett minden miniszter kinevezhet legfeljebb harom
kiilonleges tandcsadot.

8. AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI ES HELYI SZINTJEI
ES AZ ONKORMANYZATOK

A vonatkozé kormédnyrendelet szerint Szerbia 29 dllamigazgatési kor-
zethbsl® (Okrug) 4ll, amelyek dekoncentrilt 4llami feladatokat vé-
geznek, ezek nagyobb regiondlis egységekbe osztdsanak gondolata

# Agencies in Serbia Analysis and Recommendations for Reform, Usaid,
2013

0Ezek koziil hét Vajdasdgban (Eszak-bécskai, Kozép-banati, Eszak-baniti,
Dél-banati, Nyugat-bacskai, Dél-bdcskai, Szerémségi), 6t Koszovéban taldlhato,
a fennmaradé 17 a kovetkezs: Macvanski, Kolubarski, Podunavski, Branicevski,
éumadijski, Pomoravski, Borski, Zajecarski, Zlatiborski, Moravicki, Raski,
Rasinski, Nisavski, Toplicki, Pirotski, Jablanicki, P¢injski.
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tobbszor is felmeriilt, mindeddig eredményteleniil. A korzetek terii-
letét és székhelyét a kormdny rendeletében hatdrozza meg, éliikon
a kormdny 4ltal kinevezett korzetvezet§ (Nacelnik upravno okru-
ga) all. A korzetekben konzultativ jellegi korzeti tandcs mikodik,
amelynek tagjai a korzetvezetSk és a korzet kozségeinek és varosainak
polgarmesterei. Az orszdg emellett négy statisztikai régiéra (Belgrad,
Vajdasdg, Sumadija és Nyugat-Szerbia, Kelet- és Dél-Szerbia — hiva-
talosan Koszové az 6todik) oszlik, amelyekhez kozigazgatasi hataskor
nem kapcsolédik.

Az dnkorményzati rendszer jéval racionalizdltabb: a helyi énkor-
manyzatokrol sz6l6 térvény’®! szerint az orszdgban mintegy 150 kozség
(Opstina, 10 000 lakos folotti telepiilés vagy tobb telepiilésbdl allo
egység) 24 varos (Grad, 100 000 lakos folotti telepiilés), valamint
dsszesen tobb mint 6000 telepiilés (autoném hatdskorok nélkiil) ta-
lalhat6. A szamokbdl is lathatd, hogy az énkormanyzds nem telepii-
1ési jog, a szerb 6nkormanyzatok inkébb jérasi jellegliek.” A f&varos,
Belgrad specidlis stdtusszal rendelkezik, melyet torvény®® szabdlyoz,
szintén torvény tartalmazza az egyes kozségekhez tartozé telepiilések
listdjat. A kozépszint azonban hidnyzik, minddssze az autoném tarto-
méanyban és a févarosban van kétszintdi énkormanyzatisag.

Az énkormanyzat szervei a képvisel-testiilet (skupstina opstine/
grada), az dnkormanyzat elntke (megfelel a polgdrmesternek, pred-
sednik opstine/gradonacelnik), a telepiilési tandcs (opstinsko/grads-
ko veée) és az dnkormdnyzati hivatal (opstinska/gradska uprava). Az
onkorményzat legkevesebb 19, legfeljebb 75 (varosok estén 90) tagi
képviseld-testiiletét kozvetleniil, ardnyos, egyfordulés rendszerben
négy évre vilasztjak a helyi valasztopolgarok. A telepiilés elnokét (a
polgdrmestert) azonban a testiilet maga vélasztja tagjai kozil. A pol-
gdrmester vezeti az dnkormanyzat hivatalat, elnckol a képvisels-tes-
tiilet tilésein, képviseli az 5Snkorményzatot. E testiiletek mellett a tele-
piilési tandcs végrehajté szervként mikodik, amely a polgarmester és

51 Zakon o Lokalnoj Samoupravi (129/2007)
52 Korhecz—Beretka: cit. op. 10. o.
53Zakon o Glavnom Gradu (129/2007)
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a hivatal tevékenységét is feliigyeli. Tagjait a polgdrmester javaslatdra
szintén a képvisel§-testiilet valasztja meg. A tandcs késziti els a kolt-
ségvetés tervezetét, és rendelettervezetet is beterjeszthet, és felelSs
az 6onkorményzati rendeletek végrehajtdsaért. Az onkormanyzat hi-
vatala (egy egységes vagy tobb szakteriileti hivatal®*) dont elss fokon
a hatésdgi tigyekben, valamint végrehajtja a feladatkorébe tartozd
torvényeket (dllamigazgatasi feladatok). Torvény dltal 50 000 lakos
folott tobb dnkormanyzati hivatalt is 1étre lehet hozni, kiilonbozé fel-
adatkorrel. A hivatal vezetdje f6szabdly szerint jogi végzettséggel ren-
delkezd személy, akit palyazat alapjin ot évre neveznek ki.

Az dnkormdnyzatok a képviselS-testiilet altal elfogadott statd-
tummal (staut) rendelkeznek, amely a telepiilés alapvets igazgatasi,
pénziigyi szabdlyait, jelképeit szabdlyozza. Az dnkorményzatok (al-
kotmény, valamint az dnkorményzati torvény éltal meghatarozott)
feladat- és hatdskorébe tartozik példaul a teriiletfejlesztés, helyi kozle-
kedés, oktatds, kultira, egészségiigy, szocidlis elldtds, turizmus, mezd-
gazdasag, sport. Ezek mindhdrom énkormdnyzattipus esetén azono-
sak, egyetlen kiilonbség, hogy kommunalis rend&rséget csak varosi
jogu telepiilés hozhat létre.

Az dnkormanyzat rendeletet alkot, helyi adét vethet ki, bevéte-
leivel 6nalléan gazdilkodik, koltségvetését (a képvisels-testiilet al-
tal) maga alkotja meg. Tevékenységiik folott a feliigyeletet az 6n-
kormdnyzatokkal foglalkozé minisztérium végzi, de a torvénysértd
onkormdnyzati hatdrozatok ellen az iigyészség pert indithat, a helyi
statitumba {itk6z8 hatdrozatot birésdgon, a helyi rendeletet az al-
kotmanybirésagon lehet megtdmadni. Az énkormanyzatok sajat és
az allam 4ltal d4tengedett bevételekkel rendelkeznek. A gyakorlatban
az dnkormanyzatok anyagi forrdsai (sajat bevételei) eltéréek, admi-
nisztrativ kapacitasuk alacsony foku, elmarad az dllamigazgatdsétol.”

Az dnkormdnyzati reform lassan halad el6re. 2002-ben létrejott
a kozigazgatdsi és onkormdnyzati minisztérium, valamint elfogadtak

54Ujvidék Vérosnak példéul jelenleg 15 hivatala van, lésd Korhecz—Beretka:
cit. op. 11. o.
> D¥ini¢: cit. op. 1100. o.
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az dnkormanyzatokrdl sz6l6, valamint az autoném tartoményok ha-
taskoreirsl szol6 torvényt (utébbit 2009-ben felvaltotta a Vajdasag
Autoném Tartomdny hatdskoreirsl szol6 térvény). A torvény 39 6n-
kormanyzati hataskort hatdrozott meg, azonban nem kovette fiskalis
decentralizdcio és az 5Snkormanyzati tisztviselSk szakszerd felkészitése.
2007-ben 1j dnkormanyzati targyd torvények sziilettek, valamint ha-
talyba léptek az 6Snkormdnyzatok finanszirozdsardl, a fGvarosrdl szolo,
és a teriiletszervezésrdl sz616 torvények is. Bar a 2006-o0s alkotmény
elvben lehetévé tette az oSnkormdnyzati és autoném tartomdnyi tu-
lajdon megjelenését, az errdl is rendelkezd, koztulajdonrdl sz616 tor-
vényt csak 2011-ben fogadtik el. Ez rendezte az énkormanyzatok
altal hasznilt ingatlanok sorsdt, és megerdsitette az dnkormanyzati
tulajdont.>®

9. AKOZIGAZGATASI ELJARAS

2017. janudr 1-jétdl 4j altaldnos kozigazgatdsi eljarasi torvény” van
hatdlyban Szerbidban, amely mar nemcsak a kozigazgatasi aktusok,
hanem a kozigazgatasi szolgaltatasok és (dj jogintézményként) a koz-
igazgatasi szerz8dések korét is szabdlyozza. Mig a kordbbi torvény al-
kalmazésa aldli kivételt engedd eljarasok szdma nagy volt, az Gj tor-
vény valéban altaldnos jelleggel szabdlyoz, és csak szttk kdrben enged
kivételt alkalmazdsa aldl.

A torvény djdonsagai kozott szerepel a kiszamithatdsag erGsitése is,
amely szerint a hatésagnak a korabbi hasonlé helyzetben hozott don-
téseket figyelembe kell vennie (indokolt jogi vérakozds védelme),
valamint a jogorvoslati lehet&ségek kiszélesitése (kozigazgatasi szer-
26dés és szolgdltatas esetén panaszt lehet benydjtani, ha mds jogor-

56 Korhecz—Beretka: cit. op. 13. o.
57Zakon o Opstem Upravnom Postupku (18/2016), a korabbi torvényt

1997-ben, az azt megelzGt 1956-ban fogadtdk el. Az elss jugoszlav kozigazgatasi
eljarasi torvényt egyébként osztrak mintara, 1930-ban alkottdk.
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voslat nem 4ll rendelkezésre). A torvényesség, ardnyossdg, szabad bi-
zonyitds, anyanyelvhaszndlat és az eljards gazdasdgossaga tovabbra is
alapelve a kozigazgatdsi eljardsnak. Az egyiittmtikodés megtjult elve
szerint a hatdsdgnak az eljards soran bedllé jogszabily-valtozasokrol
tdjékoztatnia kell az tigyfelet, és nem kérhet téle olyan adatot, amely
hivatalos nyilvantartdsban megtaldlhat6, valamint fel kell hivnia az
tigyfél figyelmét arra, ha valamilyen jogat gyakorolhatja. A térvény
szintén megnyitja az utat az egyablakos és az elektronikus®® tigyinté-

zés és kapcsolattartds elstt.

10. A KOZIGAZGATASI SZEMELYUGY JOGI KERETEI
ES HUMANPOLITIKA

A hatilyos, igen részletes (kozel 200 szakaszbdl 4ll6), és tobb végre-
hajtasi rendelettel kiegészitett szerb koztisztviselSi torvényt™® 2005-
ben fogadték el, amikor az 1991-bdl szdrmazé kordbbi torvényt, amely
még az dllami alkalmazottak specidlis munkaviszonyaként szabélyozta
a kozszolgélatot, hatdlyon kiviil helyezték. A torvény vildgosan el-
vilasztja a koztisztviselket a politikai tisztségviselsktsl és a nem hi-
vatali, hanem technikai munkakérben foglalkoztatottaktdl. Térgyi
hatdlya a kozigazgatdsban és igazsdgszolgéltatasban dolgozdkra terjed
ki, az dnkormdnyzati és az autoném tartomanyi tisztvisel6kre nem.
A tisztviselSk illetményérdl kiilon torvény® rendelkezik.

A torvény megkiilonbozteti a hatdrozott, otéves idStartamra a
kormany altal kinevezett, legalabb 9 éves tapasztalattal rendelkezd,
tobbnyire vezetSi pozicidkat, és a hatdrozatlan idére foglalkoztatott,
kizdrélag nyilvanos pélyazat Gtjan felvehetd tisztviselSket (nyilt és
zart kozszolgalati rendszer vegyesen). A palydzati kotelezettség elle-

8 Az elektronikus kormdnyzati portdl, amely szerb mellett a nemzetiségek
nyelvein (magyarul is) elérhets: www.euprava.gov.rs

59 Zakon o Driavnim SluZbenicima (79/2005)

607Zakon o Platama Dr?avnih SluZbenika I Namestenika (62/2006)
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nére az alkalmazds tdrgydban a vezetének komoly dontési lehetdsége
van: a harom legjobb alkalmas jelolt koziil & vélaszthatja ki, hogy ki
tolti be a poziciét. Nem vezetSi munkakorokbe belss palyazat meg-
hirdetése nem kotelezd, azaz a kiviilrsl bekeriilés ttjai nyitottak. Erre,
valamint arra tekintettel, a kormdnynak komoly rdhatédsa van a ve-
zetSi kinevezésekre, kijelenthetd, hogy Szerbidban a kozszolgalatben
érezhetd a politikai befolyds.!

A kozszolgdlati elémenetel a teljesitményértékelés fiiggvénye,
amelyet évente megvizsgdlnak, otfokozatd értékelési rendszerben.
A gyakorlatban ez formalitdsnak tiinik: a tisztvisel6k 70%-a rend-
re a két legjobb fokozatot éri el.®* A foglalkoztatd szervezeteknek
évente humdnerdforras-tervet kell készitenie, amelyet a koltségvetési
tervezésnél figyelembe vesznek, ezenfeliil kdzponti stratégiai human-
politika a kozszolgdlatban nincs. 2007-ben komoly illetményemelés
tortént a tisztviseli karban, dtlagosan 41%-os mértékben, bar ezt a
roviddel ezutdn bekovetkezd pénziigyi valsdg miatt részben megvo-
nasok kovették. Hivatalos szdm a koztisztviselskrsl és kozalkalma-
zottakrél nem ismert, f8ként a bonyolult igynokségi struktdra miatt.
Speciilis, koztisztvisel 6k képzésére szakosodott szervezet nincs, bar a
csatlakozasra valé felkésziilés jegyében szdmos EU-targyd képzés in-
dult. Megemlitjiik, hogy a kozszféraban foglalkoztatottak a munka
torvénykonyve hatdlya alatt vannak, kozalkalmazotti jogallast szaba-
lyozé torvény nincs.

61 DZini¢: cit. op. 1090. o.
2 DZini¢: cit. op. 1092. o.
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11. A KOZIGAZGATAS HATEKONYSAGA
ES AZ EUROPAI INTEGRACIO HATASAI

A rendszerviltozast kdvetSen, jelentSs késéssel, 2004-ben elindult
a hat prioritast® atfogd kozigazgatasi reform, amelynek négy évre
tervezett idGszakdt 2008-ban Gjabb négy évre meghosszabbitottak, a
gyakorlati eredmények szerény mértékére tekintettel. A sikertelenség
okai részben a mérhetd indikdtorok hidnydban, részben a végrehaj-
tasra szant koltségvetés hidnydban, részben a politikai elkotelezett-
ség és belsd szervezeti motivacié hidnyaban keresenddk.** 2008-ban
Szerbia aldfrta a Stabilitési és T4rsuldsi Megallapodast, és a kormény
elfogadta a kozel 800 oldal terjedelmd Nemzeti Integracis Progra-
mot. 2017-ben létrejott az eurdpai integraciés minisztérium, amely a
csatlakozasi folyamatot koordindlja a kormanyon beliil.

Az uni6s csatlakozds Szerbidban az dllam legfontosabb, alternativa
nélkiili torekvése. Ennek egyik legfontosabb feltétele a jogallamisag
erGsitése, a birdsdgi rendszer reformja, a politikai rendszer stabiliza-
l4sa, valamint a kozigazgatds szervezetének, fiiggetlenségének és ha-
tékonysdganak fejlesztése. Az irdny j6, de a kozigazgatasi reformfo-
lyamat egyenlétlen, formilis (az eljardsokra koncentrald) és lass,
a hatasvizsgilatok szerepe nagyon csekély. Eredmények a formalis
struktdrdk és szabdlyok megalkotasdban mutatkoznak, a kozigazgata-
si kultira azonban nehezen lép til a szocialista és miloevi¢i nehéz
orokségen.

9 Decentralizdcié, Fiskalis decentralizicid, Professziondlis kozszolgdlat, Uj
szervezési és vezetési keret, Informaciés technoldgidk bevezetése, Kozigazgatds
ellendrzése.

%4 Dini¢: cit. op. 1079. o.
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BELARUSZ

Hivatalos neve (magyarul)

Belarusz Koztarsasag

Hivatalos neve
(helyi nyelven és rdssal)

fehéroroszul: Pacry6rika Benapych; oro-
szul: Pecrry6rnmka Benmapych

Teriilet (km?) 207 600

Févdros Minszk
Lakossdgszdm 9448 203

Hivatalos nyelv fehérorosz, orosz
Pénznem belarusz rubel (BYR)

Egy f6re es6¢ GDP (USD) [nomindlis]

6663,3 (consant 2010: 6678,5)
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1. KOZJOGTORTENETI ELOZMENYEK

Az 6nallé belorusz (magyar kifejezéssel: fehérorosz) allamisag létrejot-
tét hosszi és bonyolult dllam- és nemzetépitési folyamat elSzte meg.
A mai Belarusz ugyanis olyan teriilet volt, amely az erésebb szom-
szédjai szoritasdban €lt, illetve sokszor az erésebb kornyékbeli dllamok
peremvidéke volt. Ez a tény nemcsak a szamtalan habortit, belviszalyt
és mas jellegd tragédiat okozott a helyi lakossdgnak, hanem kihatott
az identitdsdra is, illetve komoly mértékben lelassitotta a fehérorosz
nemzetépitési folyamatot.

A modern néprajz és nyelvtudomany a fehéroroszokat a keleti szlav
népekhez sorolja, de a torténelem sordn kulturdlisan és részben nyel-
vileg a nyugati szldvokhoz tartozé lengyelek is hatottak rdjuk. A ré-
gészeti leletek szerint a kiilonbozs keleti szlav torzsek mar a Kr. u. 6.
szazadban jelen voltak a térségben, ahol a 11. szdzadra 6sszeolvadtak
a kiillonboz& balti népekkel. A kora kozépkori torzsek koziil kiillons-
sen a krivicsek neve emlitendd, mert a belorusz nemzeti ébredés ids-
szakaban felmeriilt, hogy ezt a kifejezést kellene hasznélni a belorusz
lakossag megjelolésére.!

A helyi szldv lakossagot azonban nemcsak a balti népek oldalrél
érték hatdsok, hanem a délebbre fekv§ szlav torzsek felsl is. A tér-
ség fejlédésében fSleg Polock véros és részben az Gorosz Szmolenszk
jatszott fontos szerepet, mindkét varos a 10. szdzadban a Kijevi Rusz
részévé vilt. Valdszintleg ebben az id@szakban jott 1étre a helyi lakos-
sdg dorosz (rusz) 6nazonossaga, illetve annak alapjai. Legaldbbis erre
utalnak a 13. szdzadi forrdsok, amelyek a mai Fehéroroszorszdg terii-
letét mar Ruszként emlegettek. A kijevi éorosz allamisag korszaka
éppen akkor véget is ért, mégpedig a mongol—tatdr héditok tdmadésa
kovetkeztében. A mongol—tatdr iga azonban mir nem terjedt ki a
belorusz teriiletekre, amelyek fokozatosan az éppen akkor formalodé
litvan fejedelemség vonzaskorébe keriiltek. Ezzel elkezdsdott a belo-
rusz torténelem litvan korszaka, amely sok tekintetben az orosztél és

''Szemusin, Dmitrij: Belorusszia révid torténete. MRI, Budapest, 1996. 13. o.
Ezt a koncepciot f6leg a 20. szdzad eleji antikommunista koérok tdmogattdk.
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ukrantdl eltérd fejlédési palyara allitotta az egész térséget, amelyet a
kronikédk egyre gyakrabban tgy emlegették, mint a Fehér Ruszt (azaz
Fehéroroszorszagot). Az allamalapité litvanok akkor még poganyok
voltak, de a Fehér Rusz lakéi méar a pravoszldv (ortodox) valldshoz
tartoztak, és komoly vdrosi kozpontokkal rendelkeztek. A Litvan
Nagyfejedelemség tehat nem volt egyszeren csak litvan etnikai kép-
z6dmény, sokkal inkabb valamiféle litvin—fehérorosz szimbiozis va-
l6sult meg a keretein beliil. Ez megnyilvanult egyrészt abban, hogy a
hivatali tigyvitel és dltaldban az frasbeliség nyelve az 6orosz nyelv he-
lyi valtozata volt, amelyhez a cirill betdirdst hasznaltak. A szimbidzis
még a fejedelmek titulusaiban is megnyilvanult. A litvdn Gediminas
fejedelem példdul felvette a ,Rex Lithoanorum et multorum Ruthe-
norum” cimet. A lengyelek és litvanok a helyi szldv ortodox lakos-
sagot tobbnyire orosznak vagy latinosan ruténnek, illetve ruszinnak
tekintették. De ez a fogalom nem volt azonos a moszkvai oroszokkal
vagy a galiciai vagy kdrpdtaljai ruszinokkal.?

A kovetkezd jellemzd periédus a lengyel és litvan allam egymashoz
val6 kozeledésével, majd egyesiilésével vette kezdetét a 15. szdzad-
ban, azutdn kifejlédott a 16. szdzadban, amikor az 1568. évi lublini
unio révén végleg létrejott a lengyel-litvan allamszovetség. Abban a
két fél megdrizte nagyfokid autonémidjat. Az uralkodé cime pedig a
,Lengyelorszdg kirdlya, Litvdnia és Oroszorszidg nagyfejedelme” lett.
Oroszorszdgon itt viszont az dllamszovetség beloruszok és ukranok
lakta teriileteit kell érteni, és nem a tavoli Moszkvai Nagyfejedelem-
séget, azaz Moszkévidt. Ebben az idGszakban elkezd6dott a nagyszamu
litvaniai litvan és belorusz nemesség jogi és kulturélis, majd nyelvi
polonizéldsa (lengyelesitése). A katolicizmus terjedésével még egy
hosszd ideig hat6 toérésvonal jelent meg a térségben — a lengyel és
ellengyelesedett rémai katolikusok, tovabbd a Réma fennhatdsagat
elismerd ortodoxok (azaz unidtusok) és a hagyomanyos ortodox pra-
voszlavok kozotti fesziiltségek.?

2Uo. 7-17. 0.
3Uo. 19-22. o.



182 3. KELET-EUROPA » BELARUSZ

A 18. szazadban a lengyel-litvan édllamszovetség megsziinése, il-
letve felosztdsa sordn a belorusz teriiletek a céri Oroszorszdg hatalma
ald kertltek, ahol nem élveztek kiilon autonémiit, és fokozatosan el-
kezdddott a térség vérosainak és szellemi életének kulturdlis oroszo-
soddsa. A lengyel-belorusz kétédések nem sziintek meg, kiilondsen a
rémai és gordg katolikus beloruszok és a helyi kisnemesség korében,
de gyengiiltek. A lengyelek 19. szdzadi oroszellenes szabadsagharcai
visszhangra taléltak az el6bb emlitett fehéroroszorszagi rétegek koré-
ben, de a nagy szegénységben €18 széles népi rétegeket egyre kevéshé
érintették meg. Anndl is kevésbé, mert a céri kormanyzat éppen ezek
a felkelések miatt az 1860-as években jobb feltételekkel szabaditott fel
fehéroroszorszagi parasztokat a jobbdgysorbél, mint a birodalom belse-
jében €16 orosz jobbagyokat.* I. Miklés car 1840-ben meg is tiltotta a
Belorusszia (Fehéroroszorszdg) kifejezés hivatalos hasznélatat, a haté-
sagok ahelyett inkdbb a Nyugat-Oroszorszdg kifejezést preferaltak.’

A belorusz nép, nyelv és kultira sajatossagait ebben az id&szakban
ink4bb a helyi lengyel és ellengyelesedett belorusz nemesi értelmiség
karolta fel. Ok voltak az elssk, akik frasban elkezdték haszndlni a
sziilet6ben 1évd belorusz irodalmi nyelvet, amely alapjaul a minszki
nyelvjdrast valasztottak.® Az oroszorszdgi tudomanyos kozvélemény
azonban csak 1904-ben ismerte el az 6nallé belorusz nyelv létezését,
nyelvtani dsszefoglaléja 1918-ban ldtta meg a napvildgot.” Abban
az id6ben egyébként mar léteztek 6nallé belorusz identitdsd politi-
kai partok és egyesiiletek, igaz, nem volt til nagy befolydsuk a he-
lyi lakossdg nemzeti gondolkoddsara. Azt sokkal inkdbb a szegénység
és foldkérdés foglalkoztatta. ErGs belorusz fiiggetlenségi mozgalomrél
1918 elétt nem lehet beszélni — a tobbnyire szocialista, nacionalista
és részben kereszténydemokrata indittatasu, értelmiségi tagsdgi belo-

*Uo. 40-41. o.

5 Szemusin, Dmitrij: Belorusszia rovid torténete. Magyar Ruszisztikai Intézet,
Budapest, 1996.

¢Uo. 36-37. o.

"Uo. 38. o.
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rusz politikai partok és csoportosuldsok akkor f8leg az Orosz Biroda-
lom foderalizalasat szorgalmaztdk, és nem a fiiggetlenséget.

Az 1917-es oroszorszdgi forradalom sordn, a belorusz nemzeti to-
rekvések képviseletére 1917 nyardn megalakult a Belorusz Szerve-
zetek Kozponti Tandcsa, amely széles kord autondmidt kovetelt a
térségnek, amelyet aztdn kormdnyként e testiilet irdnyitott volna.
Természetesen a viszonylag komoly tdmogatottsdggal rendelkezs bol-
sevikok is egyre aktivabbak lettek. A belorusz dllamisdg tradiciéinak
szempontjabdl kulcsfontossdgi eseményre 1918 marciusaban keriilt
sor, amikor a teriilet a német megszallds alatt allt. A németek ugyan-
is — 0sszhangban a sajat, az Oroszorszdg felosztdsdra iranyuld terveivel
— megengedték a belorusz érzelm( politikai er6knek, hogy kikialtsak
a Belorusz Népkoztarsasagot (Bemapyckas Hapoguas PacnyOiika),
amely nemsokdra kivalt Szovjet-Oroszorszagbdl. Ekkor sziiletett a be-
lorusz nemzeti dllami szimbolika is — a piros csikkal kettészelt fehér
z4sz16 és a Litvan Nagyfejedelemség régi cimerébdl atvett ,Pahonja”,
azaz a voros mezSben szokelld lovas. A nemzeti tdbor a mai napig eze-
ket a szimbdlumokat tekinti a belorusz nemzeti jelképeknek.®

Az els6 Belorusz Népkoztarsasdag csak néhany honapon at 1étezett,
és meglehetSsen képlékeny allamalakulat volt, amely léte alapve-
téen a németektdl fiiggott. Az elsd komolyabb belorusz iskolaépité-
si hulldm is igazdbdl a német megszallékhoz kotddott. 1917 végén
mar 1300 ilyen iskola mikodott, és 73 000 gyerek tanult azokban.’
A Népkoztdrsasdg sorsat végiil a németek katonai veresége pecsételte
meg. A kormdny mogott 4ll6 politikusoknak azonban 1919-ben sike-
rilt visszatérni Minszkbe, és ismét kikialtani az immar mdsodik Be-
lorusz Népkoztarsasagot, amely fSleg az Gjjasziiletd Lengyelorszdggal
apolt szovetségesi viszonyt. A lengyel-szovjet hdbori kimenetele és
az 1920. évi rigai béke végiil sikertelenné tette ezt a mdsodik — egyéb-
ként szintén erStlen — probélkozast is.

8Uo. 50. o.
°Rudling, Per Anders: The Rise and Fall of Belorussian Nationalism 1906—
1931. University of Pittsburgh Press, Pittsburgh, 2014, 202. o.
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Kozben a helyi lakossag etnikai-valldsi sokszintségét megtestesitd,
de egyébként Moszkvabdl iranyitott bolsevikok sem tétlenkedtek az
dllamépités terén. ElGszor Nyugati Kommuna néven prébélkoztak,
utdana 1919 elején létrehoztdk a Belorusz Szovijet Szocialista Koztarsa-
sagot, majd néhdny hénappal késébb ebbdl a Litvan—Belorusz Szov-
jet Szocialista Koztarsasdgot (roviditve: Litbel). Az utébbi székhelye
Vilniusban volt, a korményf&je pedig egy litvan elvtars. Az utébbi
kisérlet azonban nem bizonyult sikeresnek, még a bolsevikok kozott is
viszalyt szitott, és 1919 augusztusdban vége is lett. Ezutdn a fehérorosz
teriiletek szemtandii lettek a fiiggetlenné vilt Lengyelorszdg és a for-
radalmat exportdlni akaré Szovjet-Oroszorszdg kiizdelmének, amely
végén megsziiletett a két orszdgot elvalaszté Curzon-vonal és a mér
emlitett rigai béke. Ez a fejlemény két évtizedre konzervilta a beloru-
szok 4ltal lakott teriiletek kettéosztasat. A térség nyugati része a len-
gyel dllamhoz keriilt (kb. 62 000 km? 3,2 milli6é lakossal), ahol nem
élvezett semmilyen autonémidt, a keleti részén, amelyhez az olyan
(inkabb orosz tébbségti) varosok is keriiltek, mint Gomel, Mogiljov
és Vityebszk (kb. 110 000 km? 4,2 milli¢ lakos), pedig djjaéledt az
immar masodik Belorusz Szovjet Szocialista Koztarsasag (Benapyckast
Casenkas Canpisuticteiynast Pocry6iika).'© FSvdarosa Minszk lett,
amely ezaltal valt a belorusz nemzetépités kdzpontjava.

A modern belorusz dllamisdg emiatt a Szovjetunié keretei kozott
sziiletett. A folyamaton sokat lenditett a belorusszifikacids politika,
amelyet Moszkva folytatott a térségben, mikdzben az 1920-as évek-
ben mds nemzetiségek (fSleg a lengyelek, litvanok és zsidok) jogait
is igyekeztek tiszteletben tartani. Ezekben az években a belorusz lett
a hivatalos és oktatdsi nyelv, a szovjet kormdnyzati szerveken kiviil
1928-ban megalakult a Belorusz Tudoményos Akadémia, létrejott a
Nemzeti Szinhdz, és a minszki pedagdgia {8iskoldbdl megsziiletett az
dllami egyetem.!! A belorusz nemzeti szempontbdl pozitiv és igéretes

10Szemusin, Dmitrij: cit. op. 62 és 70. o.

11Uo. 70-71. o. Erdekes, hogy ebben az idészakban a koztarsasdgban csak az
oroszoknak nem volt sajat nyelv{ fels6fokd intézménye, a beloruszoknak, len-
gyeleknek és zsidéknak igen.
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tendencia azonban az évtized végén megvaltozott, és a sztalini for-
dulat utdn — a belorusz keretek formédlis megtartdsa mellett — ismét
elkezd8dott az oroszositas. Ennek nem voltak elsédlegesen orosz nem-
zeti céljai, inkdbb a Sztdlin 4ltal elinditott nagy gazdasdgi-tarsadalmi
atalakuldssal fiiggott dssze. 1931 el6tt azonban valéban megterem-
tédott az a belorusz nemzeti infrastruktdra, amely lehet§vé tette a
belorusz identitdsforma tartds fennmaradasat. A két évtized hatdrdn
példaul mér az iskoldk 94%-4ban belorusz nyelven folyt az oktatas,
mindez olyan orszdgban, ahol a cdrizmus idején hivatalosan egy isko-
laban sem. Ebben az id&szakban sziiletett meg az a torténeti narrativa,
amely a szovjet korszak végéig meghatdrozta a belorusz torténelem
oktatésit. Ez a narrativa egyenes vonalat ldtta a kora kozépkori Po-
locki Fejedelemség, aztdn a dontSen beloruszok 4ltal lakott és uralt
Litvan Nagyfejedelemség, valamint a lengyel-belarusz Vincent Kali-
notski 19. szdzadi felkelése kozott. Innen mintha egyenes tt vezetett
volna a Szovjet Belorusszia megsziiletéséhez.!?

A keleti és nyugati belorusz teriiletek egyesitésére a Molotov—Rib-
bentrop-paktum kovetkeztében a mdsodik vilaghdbora elején kertilt
sor. A hivatalos egyesiilésre 1939. oktdber 28-4n keriilt sor, azonban a
két orszagrész kozotti hatdrok még fél évig zarva maradtak. 1941-ben
a német megszallok a teriiletet ,Fehérrutén Generalbezirket” Litva-
nidval, Lettorszdggal és Esztorszdggal egyiitt az Ostland provincighoz
csatoltdk, amelynek Riga volt a székhelye. A masodik vildghdbord
utdn a térségben komoly iparositas indult, katonai létesitmények 1¢é-
tesiiltek, és sok szovjet katona allomdsozott itt. 1945-ben Belorusz
(Ukrajnaval egyiitt) megkapta az 6nallé az ENSZ-tagsagot. Ez azzal
is egyiitt jart, hogy Minszkben egészen a rendszerviltdsig létezett egy
kiilon tagillami kiiliigyminisztérium, amelyet azonban a moszkvai
kozpontbdl iranyitottak. A hdbori kovetkeztében jelentdsen dtala-

12 A szovjet belorusz nemzetépités meghatdrozé 15 évével nagyon plasztiku-
san foglalkozik a svéd kutatd, Per Anders Rudling: The Rise and Fall of Belorus-
sian Nationalism 1906—1931 cimd koényve. A folyamatrél 1asd még Szamorukov,
Makszim: Kto i kogda pridumal belorusszov? Recenzija na knigu ,,Vzlet i padenije
belorusskovo nacionalizma”. Moszkva, Moszkovszkij centr Karnegi, 2020. mdjus 5.
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kult a térség etnikai jellege. Majdnem teljesen elttint a nicik altal
legyilkolt zsid6 lakossdg, amely kordbban meghatdrozé volt sok varos-
ban, a habort és a lakossagceserék kovetkeztében lecsokkent a lengye-
lek, illetve megndtt az iires helyekre érkezett oroszok szdma.'

Az 1980-as években megalakult a nagyobb ©nallésdgot, majd
a nemzeti fliggetlenséget kovetels Belorusz Nemzeti Front, de az —
egylitt a tobbi hasonlé szervezettel — nagyjabdl csak a lakossag egy-
negyedét volt képes megszdlitani. A tobbség inkdbb kivart, és nem
torekedett a Szovjetuniébol valé kivéldsra. A Szovjetunié jovajé-
16l tartott dssz-szovjet népszavazdson, 1991 mdrciusdban a szavazék
68,8%-a tamogatta a szovjet elndk, Gorbacsov javaslatait. Az elsza-
kadasi folyamatot varatlanul felgyorsitotta az 1991. augusztusi dllam-
csinykisérlet, amely éppen a Szovjetuniét volt hivatott megmenteni:
a megrémiilt szovjetparti kommunistdk és technokratak 1991. augusz-
tus 19-én kikidltottdk a parlamentben a belorusz fiiggetlenséget. Ezt
kovetSen a parlament dontott az Gj — most mar nemzetinek szamité —
szimbdlumokrdl, és egy 1j, demokratikus ellenzéki hdzelnokot valasz-
tott, Stanislat Suskevicet, aki aztdn képviselte az orszdgdt a Szovjet-
unio sorsat megpecsételd 1991. december 7-8-i orosz—ukrdn—belorusz
tagallami vezetdi csicstalalkozén, amelyre éppen Belarusz teriiletén
keriilt sor. 1991 decemberében Belarusz fiiggetlen dllam lett, amit a
lakossdg passzivan fogadott.™

Osszegezve megallapithatd, hogy a mai Belaruszban hdrom egy-
mast keresztez8 nemzeti torténeti diskurzus 1étezik a belorusz élla-
misdg gyokereirSl. A ,nyugatos” narrativa a beloruszokat a Litvan
Nagyfejedelemség utédainak tartja. Az ,,oroszos” narrativa az oroszok,
ukranok és beloruszok kozos gyokereit és ortodox kotsdéseit hang-
stlyozza. A harmadik narrativa, amelyet ,kreolnak” is lehet nevezni,
nem ldtja ellentmondést a belorusz identitast és az orosz nyelviiség
kozott. Ez a megkozelités egyarant elutasitja a nyugatos és orosz biro-
dalmi diskurzust, de nem tagadja a beloruszok ,kelet-eurépaisagat” és

13 Szmusin, Dmitrij: cit. op. 79-88. o.
4Zalesny, Jacek: System konstytucyjny Bialorusi. Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa, 2011. 8-10. o.
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ortodox mivoltat. Az allamf§ altal preferalt megkozelités villalja a
szovijet 6rokséget is.'s

Az 1917-es forradalmat kovets polgarhdbords években még nem
sziiletett 6n4ll6 belorusz alkotmany. Erre csak a szovjet érdban keriilt
sor — 1991 elStt 6sszesen négy belorusz alkotmény sziiletett. A rend-
szervaltds idején az Un. brezsnyevi alkotmany volt hatdlyban, amely
1978-ban sziiletett. A fiiggetlen és demokratikus Belorusszia tj komp-
lex alkotmanyat 1994-ben fogadtak el, marcius 15-e azéta is dllami iin-
nep. A mai szdvege azonban jelentSsen eltér az eredetitél, 1996-ban és
2004-ben megtartott népszavazdsok kovetkeztében ugyanis jelentSsen
modosult a tartalma. Ezek a mddositdsok mar az Alekszandr Lukagen-
ka, az elsS belorusz elnok idejére estek, és az & elképzeléseit tiikrozték.

Az1994. évialkotmany egyik legfébb Gjitdsa az volt, hogy beloruszok
is létrehoztak a koztdrsasagi elnoki tisztséget, amely —a posztszovjet tér-
ségben némileg szokatlan médon — mindaddig nem létezett a belorusz
kozjogi rendszerben. A térvényhozas feladata az 4j alkotmany értelmé-
ben tovabbra is a Legfelsébb Tandcsra harult, amelynek 260 képvisels-
je volt, akik egy kamaraban iiléseztek. A valasztasi ciklus dtéves volt.'o

Az elsé allamfévalasztasokra koriilbelill hdrom hoénappal az al-
kotmdny elfogaddsa utdn keriilt sor, ezen a 39 éves Alekszandr Lu-
kaSenka gy&zott. Elnokké valdsa utdn LukaSenka nyilt konfliktusba
keriilt a torvényhozdssal, amely prébélta megvédeni a parlamentéris
kormanyformat az elnok prezidencidlis reformterveivel szemben. Az
allamf§ sajdt pozicidjat akarta megerdsiteni a végrehajté hatalmon
beliil, a kiizdelemben pedig egyarant kihaszndlta a népszavazds intéz-
ményét, valamint a lakossdgnak a szovjet korszak utdni nosztalgidjat
és a kapitalizmussal szemben érzett ellenérzéseit, illetve félelmeit. Az
4j elnok altal kifrt els6 népszavazasra 1995-ben keriilt sor.!” Bar az

15Lasd Joffe, Grigorij: Auvtoritarizm bez oligarchii. Moszkva, Moszkovszkij
centr Karnegi, 2020.

16 A folyamatrdl lasd Zalesny, Jacek: cit. op. 12-14. o.

17 Az elnok altal kezdeményezett népszavazds, amelynek {6 célja az dllamfs
népszer(iségének és a tdrsadalmi bedgyazottsigdnak a novelése volt, nagy tébb-
séggel eltorolte a nemzeti alapd belorusz dllami jelképeket, és helyiikre vissza-
hozta a némileg médositott szovjet szimbdlumokat. Ezenkiviil a belorusz lakossag
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alkotmdny szerint az alkotmdnymddositas egyértelmien a Legfelsébb
Tandcs kompetencidja lett volna, mégis a népszavazason sziiletett az
alkotmanymaddositas a masodik, dllamszervezeti témdji népszavazas
sordn, 1996-ban. A népszavazison kieszkozolt alkotmanymddositas
kovetkeztében teljesen dtalakult a belorusz torvényhozds szerkezete,
és a kozjogi rendszerben komolyan megerdsddott az dllamfsi hatalom.
Fokozatosan az elnokkel szembeszegiil§ Alkotmanybirdsdg szerepe is
marginalizalédni kezdett. A 2004. évi népszavazas is a kozjogi kér-
désrél sz6lt — nevezetesen annak a korlatozdasnak az eltorlésérél, mi-
szerint egy személy csak kétszer lehet egymds utdn dllamfs.'® Ezaltal
tulajdonképpen megnyilt az tt az élethossziglani elntkség iranydban,
Alekszandr Lukasenka pedig azéta is allamfs."

A regnélé elnok azota is tobb tiintetéshulldmot és politikai krizist
élt til. Ezek rendszerint a vélasztdsokat kovetik, amelyeken a hatalom
rendre ,,tilnyeri magat”. Legutébb 2020-ban keriilt sor ilyen esemény-
sorozatra. Az elégedetlenség lecsillapitdsa és az orosz szovetségesek meg-
nyugtatisa érdekében LukaSenka dj alkotmdny elfogaddsit is megigér-
te, amelyrdl elvben 2022-ben kellene népszavazést tartani. Addig is, az
elnok az alkotmédnyban nem szabalyozott, elGszor 1996-ban 6sszehivott
Osszbelorusz Népgytilés nev( testiiletre prébal tdmaszkodni, amely k-
riilbeliil 2500 hozz4 lojalis aktivistabdl, hivatalnokbdl és egyéb kozéleti
személyiségbdl 4ll. Ezt a szervet hagyomany alapjan nagyjabdl 6tévente

hivjik ossze, és eddig mar hat alkalommal ilt 6ssze (1996, 2001, 2006,

tobbsége dltal hasznalt orosz nyelvet megerdsitette a hivatalos statusdban, ami
fontos és el6remutaté gesztus volt az Oroszorszaggal valé integracio teriiletén.
Lasd Zalesny, Jacek: cit. op. 12-14. o.

18 Srajbman, Artyem: Fenomen belorusszkoj goszudarsztvennoszty. Moszkva,
Moszkovszkij centr Karnegi, 2017. janius 10.

1Y Minden valasztdason akadt kihivéja. 2001-ben az ellenzék egy szakszerveze-
ti vezet$ személyében még ki tudott allitani egységes jeloltet, aki azonban alul-
maradt. 2006-ban két demokratikus ellenzéki jelslt indult a regnélé elnokkel
szemben, sikerteleniil. 2010-ben viszont mér kilenc alternativ kihivéja akadt az
elnoknek, ennek a létszdmnak megfeleld esélyekkel. 2015-ben megint csak egy
ellenjelolt volt. Srajbman, Artyem: Fenomen belorusszkoj goszudarsztvennoszty.
Moszkva, Moszkovszkij centr Karnegi, 2017. janius 10.
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2010, 2016, 2021). Csak két napig tilésezik, de az el6készitése tobb ho-
napot veszi igénybe. A delegitusokat régidként hivjdk ossze, tgy, hogy
az Osszes hatalmi 4gat, tovabbd a termeld, iizleti, egészségiigyi, tudo-
méanyos és kulturdlis szférat is képviseljék. A diploméciai testiilet és a
kiilhoni beloruszok képviseldi is jelen szoktak lenni.”® Az egész konst-
rukcio a szovjet korszakra emlékeztet. A legutébb meghivott ellenzéki
partok nem jottek el az iilésre. Az elndk viszont az Gj alkotmanyrdl is
itt beszélt hozzavetslegesen négyords beszédében, sét a Népgytilés mar
jova is hagyta egy alkotmany-elSkészits bizottsag 1étrejottét. Ez nem is
meglepd, mert az dllamf& most mdr az alkotmanyos szinten is nevesite-
ni szeretné ezt az ernydjellegd szervet, mikdzben az elndki rendszert sem
szeretné felszdmolni.”!

2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA,
A KORMANYZASSAL ES A KOZIGAZGATASSAL
KAPCSOLATOS ALKOTMANYOS ALAPELVEK

A hatilyos belorusz alkotmény a Belorusz Koztarsasiag (PacmyOiika
Benapycn) népének nevében sziiletett, és hivatalosan a belorusz 4l-
lamot egységes, demokratikus, szocidlis jogdllamként definidlja,
amelyben érvényesiil a hatalommegosztds elve. Nemcsak az dsvanyi
kincseket, vizeket és erdSket, hanem a mez8gazdasagi foldeket is az
dllami tulajdonnak deklardlja. Az allam egyardnt elismeri az allami
és magantulajdont, ugyanakkor igyekszik elésegiteni a szovetkezést, a
dolgozéknak pedig azt igéri, hogy részt vehetnek a villalatok irdnyi-
tasaban. Ezeken a rendelkezéseken egyarant érzédik a rendszervaltas
politikai gondolkodédsdnak szellemisége, illetve a szovjet jogi hagyo-
ményok is. Ujdonsdg az, hogy az alkotmany két fontos llami célt is
megfogalmaz — Belorusszia semlegességét és atommentes jellegét.

D https://www.belarus.by/ru/government/all-belarusian-peoples-congress
21 Shraibman, Artyom: Is Lukashenko Really Ready to Reform Belarus? 16. 02.
2021. https://carnegie.ru/commentary/83882
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Az emlitett két cél szorosan Osszefiigg Belarusz tragikus 20. szdzadi
torténetével. Az atommentes jelleg deklardldsa reakcié az 1986. évi
csernobili balesetre, amely a belorusz dtalakulds (peresztrojka) meg-
hatdrozé eseménye volt. A semlegesség pedig mélyen gyokerezett a
belorusz tarsadalom pacifista jellegében, amely egyrészt kivetkezmé-
nye volt a mésodik vildghaborts apokalipszisnek, mdsrészt a kordbbi
megszalldsoknak és habordknak. Csak a masodik vildghdbord kovet-
keztében meghalt majdnem minden negyedik lakosa. Ennek tiikrében
nem meglepd, hogy a béke a belorusz lakossdg szdmdra a legfontosabb
érték, amelyet semmilyen mds érték vagy érdek nem képes feliilirni.
A ,Csak ne legyen hdbori” mondat gyakorlatilag meghatérozza az
egész belorusz politikai és tarsadalmi mentalitast.”? Mindez még a be-
lorusz himnuszban is megnyilvdnul, amely a kovetkezd sz6fordulattal
kezdédik: ,Mi, beloruszok, békés emberek...”?

Az alkotmany kiilon részt szentel a valasztasi rendszernek. Az aktiv
vélasztdjoggal a legaldbb 18 éves belorusz dllampolgarok rendelkez-
nek, az alséhazi képviselSk azonban csak legaldbb 21 éves személyek
lehetnek. A jelslés jogaval a tdrsadalmi szervezetek, munkakollek-
tivdk és az dllampolgdrok rendelkeznek. Az alkotmdny itt egyilta-
l4n nem emliti a partokat, amelyek ugyan léteznek Belorusszidban,
de egyre kisebb a szerepiik az allam politikai életében. A képviselsk
doéntd tobbsége nem is kotsdik hozzajuk. Egyébként az alkotmany
deklaralja a legfontosabb vilasztéjogi elveket — azaz a vdlasztasok
titkossagdt, illetve az dltaldnos, egyenld és kozvetlen valasztéjogot.
A szovjet korszak egyik jellemz& kozjogi vonasa, a képviselsk vissza-
hivhatésiganak az intézménye is benne van az alkotményban, ami
komoly eszkoz lehet a hatalom kezében az engedetlen képviselskkel
szemben. A visszahivist az adott keriiletben €18 dllampolgarok 20%-a
kezdeményezheti, és a vélasztdsokra vonatkoz6 szabdlyok szerint kell
lebonyolitani. A belorusz alkotmdny nem deklaralja a kotodtt manda-
tum tilalmat, és nem emliti a szabad mandatumot.

¢ Dynko, Andrej: Bélorusko dnes a zitra. In Ancipienka, Ale§ — Akudovic,
Valancin: Nezndmé Bélorusko. Dokofan — Clovék v tisni, 2005, 169. o.
5 Uo. 170. o.
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Az alkotmény komoly figyelmet szentel a népszavazds intézményé-
nek, amely Belaruszban az elnoki hatalom megerd&sitésének egyik fon-
tos eszkoze volt. Az orszdgos népszavazast az dllamfs kezdeményezheti
sajat akaratbdl, de a torvényhozds mindkét haza is javasolhatja neki
a referendum kifrasat. Az dllampolgarok is kezdeményezhetnek orsza-
gos népszavazast, de ahhoz legaldbb 450 000 vélasztépolgar tdmogatd
aldirdsa szitkséges tgy, hogy minden megyében és a févarosban leg-

aldbb 30 000 jogosult {5 ir al4 egy ilyen peticiot.?

3. APARLAMENT

Az 1990-es évek elején Belorusszia egykamards térvényhozdssal ren-
delkezett, amelyet a szovjet kozjogi hagyomanyoknak megfelelGen a
Legfelsébb Tandcsnak hivtak. Az 1994. évi, azéta tdbbszér médosi-
tott alkotmény vezette be a kétkamards rendszert. A népképviseleti
és torvényhozo hatalom szerveként mikods parlament neve Nemzet-
gytlés (HanpisHanbusl cxon Paciy6iiki benapycs) lett. Ez a késébbi
reformok sordn sem valtozott meg. Csak a fels6haz szerepét betoltd
Szendtus neve késébb a Koztarsasdg Tanacsdra (Caser Pocry0omiki)
moédosult. Az utébbi szerv a teriileti érdekek képviseletére hivatott.
Ez azzal is egyiitt jdr, hogy itt nem érvényesiil a kozvetlen valasztas
elve. Minden megye és Minszk fGvaros 8-8 mandatumra jogosult eb-
ben a testiiletben. E helyek betoltésérdl titkos szavazdssal az adott
megyében, illetve f6varosban mikods dsszes helyi tandcs képvisel 5i-
nek gytlésén dontenek. A Koztdrsasag Tandcsdnak maradék 8 tagjat

pedig az dllamfs nevezi ki.?

24 Részletesebben ldsd Zalesny, Jacek: cit. op. 7-79. o.

5 Eredetileg minden megyének és a févarosnak 9-9 hely jart ebben a testiilet-
ben, azzal, hogy 6-6 szenatorrdl a helyi tandcsi képviselSk gytilésén kellett donteni,
3-3 szendtort pedig az dllamfs nevezte ki. Ezenkiviil a korabbi allamfék is az életiik
végéig szendtorok lettek (volna), kivéve, ha elutasitottdk (volna) ezt a lehet&sé-
get. A 2004. évi alkotmanymaodosités viszont megvéltoztatta a rendszert.
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A politikai élet legfébb szintere elvben az alsé kamara, Képvise-
16h4z (Tlamara Ipaxcrayuikoy), amelynek 110 tagjdt az dltaldnos,
szabad, egyenld, kozvetlen vélasztéjog alapjan titkos szavazassal kell
megvilasztani. Az aktiv vélasztéjoggal minden legaldbb 18 éves be-
lorusz dllampolgar rendelkezik. A passziv vélasztéjog mér a 21 éves
minimalis korhatdrhoz van kotve. A Koztdrsasdg Tandcsaban szigo-
ribb elSirdsok érvényesiilnek — itt a passziv véalasztéjog 30 éves kor-
hatarhoz és az 6téves helyben lakdsi cenzushoz van kétve az adott me-
gyében vagy a f6varosban. A valasztdsok egy id6ben torténnek, a két
kamara manddtuma tehdt gyakorlatilag egymdshoz kotott. A vélasz-
tasi ciklus négyéves, ettsl csak a habord idején lehet eltérni. Senki
sem lehet egyidejtleg tagja mindkét kamaranak, a képviselSk viszont
lehetnek kormanytagok. A Koztarsasagi Tandcs tagjainak nincs ez a
lehet&sége. Mindkét kamara évente legaldbb két rendes iilésszakot
tart, amelyek oktéber 2-4n, illetve dprilis 2-4n kezd&dnek. Rendki-
viili iilésszakra is van lehet&ség — ezeket az elnoki rendelettel lehet
osszehivni. De a torvényhozok kétharmada is kezdeményezheti egy
ilyen tilés megtartasat.

Mindkét kamarit fel lehet id6 el6tt is oszlatni. Mindkét kamarat
akkor oszlathatja fel, ha az Alkotmanybirésdg megillapitotta az 4l-
taluk elkovetett rendszeres és stlyos alkotmanysértést. A Képvisels-
hézat az dllamf& akkor is fel tudja oszlatni, ha az nem szavazta meg a
bizalmat a kormdnynak, illetve bizalmatlansdgot szavazott neki és a
kormanyalakitdsi eljards soran akkor, amikor a testiilet kétszer nem
szavazta meg bizalmat az dllamf& 4ltal kormanyfének jelolt személy-
nek. Tehit ez a rendelkezés is erdsiti a prezidenciilis rendszer elemeit,
hiszen semmi rugalmassdgra és tjboli prébédlkozdsra nem készteti az
elnokot. Igaz, hogy a kormdnynak képvisel6hazi bizalommal is kell
rendelkezni, de a képviselSk a bizalom megtagaddsa esetén dj valasz-
tasokat kockaztatnak.

A két kamara nem rendelkezik azonos jogéllassal és hataskorokkel.
A jogalkotssi folyamat a Képvisel6hdzban kezdddik. A térvénykez-
deményezés jogdval Belorusszidban rendelkezik az allamfs, a mindkét
torvényhozdsi kamara tagjai, kormdny, illetve az 50 000 4llampol-
gdr. Az ut6bbi esetben a kezdeményezést a Képviselshazban kell be-
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nytjtani. Az alkotmanymadositdst viszont csak az dllamfd és legalabb
150 000 allampolgar kezdeményezheti. Az alkotmanymddositas el-
fogaddsa alapvetSen a Nemzetgy(lés hataskorébe tartozik, és mind-
két kamaraban kétharmados tobbség kell hozzd. Ugyanakkor az al-
kotmany médositasardl és kiegészitésérdl a népszavazas sordn is lehet
dénteni, ilyenkor viszont a mdédositds jovdhagydsahoz a valasztdsra
jogosult polgarok tobb mint a fele sziikséges. Az alkotmany kiemelt
fejezeteirdl pedig mindenképpen népszavazdson kell donteni. Az al-
kotmdny alapvetd rendelkezéseirsl, tovabba a ,Személyiség, tarsa-
dalom, 4llam” cimet visel$ alapjogi tematikdju II. fejezetérsl és az
allamszervezettel foglalkozé nagy fejezetrdl van szé. Természetesen az
alkotmanymaddositassal foglalkozé részek is idetartoznak.?®

A koltségvetési vonatkozésy, illetve kihatast javaslatokat csak az
allamfd, illetve az dltala megbizott kormany egyetértésével lehet be-
nydjtani. Barmelyik torvényjavaslatot el&szor a Képviselhaz targyalja
meg, és csak utdna a Koztdrsasdg Tandcsa. A jévahagydsukhoz mindkét
kamardban az 6sszes képvisel tobb mint a felének tdmogatdsa sziiksé-
ges. Azaz a jogalkotdshoz mindig sziikséges abszolit tobbség. Az iilések
hatdrozatképességéhez pedig a képviseldk kétharmaddnak a jelenléte
szikséges. A Koztdrsasag Tandcsanak alapesetben 20 nap all rendelke-
zésre a torvényjavaslat megvitatdsara — ha ezen beliil nem hoz dontést,
akkor a Képviselshdz dltal mar megszavazott torvényt elfogadottnak
kell tekinteni. Az elutasité dontés esetében a két kamara egyeztetd bi-
zottsdgot hozhat létre. Abban az esetben, ha az utébbinak nem sikeriilt
megallapoddsra jutni, az dllamf& vagy annak megbizdsabdl a korméany
kovetelheti a Képvisel6haztél, hogy hozza meg a végleges dontést.
Ilyenkor viszont mar nem elegendd a képviselSk abszoldt tobbsége, ha-
nem szitkség van kétharmados tdmogatdsra. A belorusz jogrend az al-
kotmanymddosito és a rendes torvényeken kiviil egyébként ismeri még
a programjelleg( torvények kategoridjat, amelyek a bel- és kiilpolitika
alapvet§ irdnyaira, valamint Belorusszia katonai doktrindjira vonat-
koznak. Ezek eleve kétharmados torvények.

%6 Herbert Kiipper — Szab6 Zsolt: A jogalkotds alkotmanyos keretei Kelet-
Eurépdban. Parlamenti Szemle, 2016/1. szdm.
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A torvényhozds dltal elfogadott torvényt az dllamfének kell ala-
frni. Abban az esetben, ha az dllamf& a neki megkiildott torvényt a
kifogasaival egyiitt két héten beliil nem kiildi vissza a torvényhozas-
nak, akkor a torvényt az aldirdsa nélkiil is aldirtnak kell tekinteni.
Abban az esetben, ha az elntk nem ért egyet a torvénnyel, akkor a
kifogésaival egyiitt visszakiildi azt a Képvisel6hdznak, amelynek 30
napon beliil kétharmados tobbséggel ismét szavazni kell réla. Utdna
a torvényt 4t kell kiildeni a Koztarsasdg Tandcsdnak, amelynek szin-
tén kétharmados tobbséggel kell szavazni, mégpedig 20 napon beliil.
Miutdn a torvényhozds két kamardja mindGsitett tobbséggel leszavazta
az 4llamfGi aggalyokat, illetve kifogdsokat, az elndknek ala kell frnia
a torvényt, amely egyébként az aldirdsa nélkiil is jogerdre emelkedik.

A belorusz Nemzetgy(lés két kamardja az abszoldt tobbséggel el-
fogadott torvénnyel — az dllamf6 javaslatara — delegalni tudja ra a tor-
vényhoz6 jogkoroket, és fel tudja &t hatalmazni a térvényerejd dek-
rétumok kiaddsdra. Egy ilyen delegicids torvénynek mindig ki kell
térni a szabdlyozds targyara és a torvényhozéi hatalom gyakorldsanak
hataridejére. A kovetkezd hataskoroket azonban nem lehet delegélni
az allamfGre: az alkotmany modositdsanak és kiegészitésének a jogit,
a programjellegd torvények modositasat és kiegészitését, a koztarsasa-
gi koltségvetés elfogaddsit és a zarszdmadast, tovdbbi az elndkre nem
lehet dtruhdzni a valasztési szabalyok médositdsanak lehet&ségét sem,
valamint azt a lehetdséget sem, hogy korldtozza az allampolgarok al-
kotmdnyos jogait. A felhatalmazasi torvény moédositasa is kivil all
az dllamfén. A kiilonleges sziikség esetén az allamf& sajat kezdemé-
nyezésébdl vagy a kormany javaslatdra kiadhat térvényerejt ideigle-
nes dekrétumokat is. Ezeket azonban a kiadasuktdl szdmitott harom
napon beliil be kell mutatni a Nemzetgytilés két kamardjanak. Az
utébbiak azonban csak a kétharmados tobbséggel tudjik elutasitani
ezeket az ideiglenes jogi normdkat. Ezek a rendelkezések komolyan
megerdsitették a belorusz elnokot a jogalkotds teriiletén.

A nemzetgyilési képviselk Belorusszidban is mentelmi joggal ren-
delkeznek, és csak a kamardk el&zetes jovahagydsdval tartéztathaték
le. Ez aldl kivételt képez a tetten érés esete és a hazadrulds vagy mds
stlyos btincselekmény elkovetése. Ez a szabdlyozds tehat meglehets-
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sen tdg teret biztosit az tigyben eljaro szerveknek. A képviselSket ezen
tdl a pletykak és a sértésekkel kapcsolatos tigyekben sem illeti meg az
immunit4s. Mindkét nemzetgylési kamara tagjai jogosultak kérdése-
ket intézni a kormédnytagokhoz és mas allami szervek vezetSihez. Ez a
lehet&ség nem vonatkozik az allamfére.

A belorusz vélasztéasi rendszer a tobbségi elven nyugszik. A kép-
visel6hdzi manddtumokat az egymandatumos vélasztdkeriiletekben
lehet megszerezni. Ez a rendszer eleve megkonnyiti az olyan jeloltek
indulasit, akik nem kotddnek politikai partokhoz. Ezenkiviil nem
mellékes, hogy a képviselGjelolteket a kovetkezd szervezetek indit-
hatjdk: a tarsadalmi szervezetek, a dolgozéi kollektivik, valamint
kozvetleniil az dllampolgdrok. A vélasztdsokon valé részvétel jog és
nem kotelesség. Az aktiv valasztéjog minden legaldbb 18 éves belo-
rusz dllampolgéarnak jar.

Bar a belorusz partok ideoldgiai skaldja meglehetSsen széles, és nagy-
jabol megfelel az Eurépdban megszokott modellnek,?” de ennek csak
korltozott jelent&sége van a belorusz belpolitikdban. A parttorvény
eleve elGirja viszonylag magas minimadlis tagsdgot — azaz minden poli-
tikai partnak legaldbb 1000 taggal kell rendelkezni, mikozben a valodi
aktivistabdzis sokszor csak néhany tucat vagy széz f6bdl 4ll. A hatalom
altal szigortan ellendrzott valasztasokon ezek a széttoredezett és egy-
massal csak ritkdn kooperalé partok tébbnyire a viszonylag passziv és
sokszor kidbrandult valasztépolgarok koriilbeliil 20%-4t képesek meg-
szélitani.?® Ugyanakkor a hatalom nem akarja teljesen ellehetetle-
niteni az ellenzéki partok mikodését. Egyrészt ezek a kritikus partok
akarva-akaratlanul mar a puszta létezésiikkel bizonyos mértékig legi-
timaljdk a fennall6 politikai rendszert, masrészt valamiféle legdlis csa-
tornaként funkciondlnak az dllampolgéri elégedetlenség levezetésére,
harmadrészt pedig nem kényszeritik minden elégedetlen polgart és ak-
tivistak az illegalitdsba. Hiszen e partok révén még mindig létezik vala-

27 Azaz a belorusz partok kozott egyardnt megtaldlhaték a nacionalista, szoci-
aldemokrata, kereszténydemokrata, piaci liberalis, zold, Gjbaloldali, illetve régi
végast kommunista csoportok.

28 Srajbman: cit. op. 9. o.
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miféle legdlis politizldsi és kritizdlasi keret az elégedetlenség intézmé-
nyes levezetésére.”” Az elntkkozponti belorusz politikai rendszer egyik
legfébb sajatossaga mégsem ez, hanem sokkal inkabb az, hogy az orsz4g-
ban gyakorlatilag nem létezik j6l szervezett és egységes kormanypdrt
sem. Ettdl fiiggetleniil a térvényhozds meghatdrozé tébbsége az dllamfs
mogott all, aki (vagy az & nevében az arra feljogositott dllami szervek)
meghozza a majdnem Osszes fontos politikai, gazdasdgi és személyzeti
dontést. A kormanypdrt hijan a hivatali és politikai el6menetel sokkal
ink4bb a lojalitdson, nézetazonossigon és az igazgatdsi-iranyitasi tapasz-
talaton mulik, mintsem a parttagsdgon.*

4. A7 ALLAMFO ES A KORMANY

A belorusz alkotmdny a kozhatalmi szervek koziil az dllamfével
foglalkozik legel@szor, még a parlament elStt. A belorusz dllamfst
(IpasziganT) kezdettsl fogva kozvetleniil a nép valasztja meg, de az
1994-ben elfogadott alkotmany még tartalmazta azt a korlatozast, mi-
szerint egy személy csak kétszer lehet Belorusszia elntke, 4m ezt a
2004. évi népszavazas utan torolték a hatilyos alkotmanybdl. Erre a
posztra egyébként csak olyan belorusz allampolgér jeldltetheti ma-
gat, aki annak sziiletett (azaz honositott allampolgdr nem lehet el-
nok), rendelkezik vélasztéjoggal, 35 évnél idGsebb, és a vilasztasok
elétt legalabb 10 éven dt folyamatosan az orszagban lakik. A jelolte-
ket csak a vélasztépolgarok javasolhatnak, de ahhoz legalabb 100 000
timogaté aldfras sziikséges. A szavazas pedig csak akkor érvényes,
ha a vélasztépolgarok legalabb fele részt vett rajta. Az elsd fordulds
gySzelemhez abszoldt tobbség kell, a masodik forduléba pedig csak
a két legsikeresebb jelolt keriil be. Az dllamf& barmikor lemondhat,
a lemond4sat pedig a torvényhozds alsohaza fogadja el. A menesz-
tésérdl a kétkamards torvényhozds mindkét kamardjdban mindsitett

Y Uo. 9-10. o.
30Uo. 4. o.
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— azaz kétharmados — tobbség sziikséges. Két esetben lehet ilyesmit
kezdeményezni — a hazadrulds esetén és a mds silyos biincselekmény
elkovetése esetében. A vademelésre a Képviselshaz jogosult, az tigy
kivizsgaldsira pedig a Koztdrsasdg Tandcsa. Amennyiben azonban a
viademeléstdl szamitott egy hénapon beliil nem sikeriil dontést hozni
az dllamfé menesztésérsl, akkor az egész kezdeményezést elutasitott-
nak kell tekinteni. A sikeres menesztési dontés esetében a biincselek-
mény elkovetését a Legfelsébb Birdsdg vizsgdlja.

Az alkotmany sokat foglalkozik a belorusz elntk meghatarozasaval,
illetve a tisztség mindsitésével. Eszerint Belorusszia elndke az dllam-
f8, aki egyben az alkotmany és az emberi és polgari jogok garantaléja.
Ezenkiviil & testesiti meg a nép egységét, garantalja a bel- és kiilpo-
litika alapvetd irdnyainak megvaldsitasat, valamint képviseli az 4lla-
mot a kiilkapcsolatokban és a nemzetkozi téren. A belorusz allamfs
tovabba intézkedéseket foganatosit az dllami szuverenitds, a nemzet-
biztonsdg és a teriileti integritds védelme érdekében, biztositja a po-
litikai és gazdasdgi stabilitdst, az dllamhatalmi szervek kontinuitasit
és egyiittmikodését, valamint kozvetit koztikk. Az dllamfs a haderd
féparancsnoka, és ebben a mindségben & nevezi ki a hadsereg felss
vezetését. Végiil az dllamfs hozza létre és vezeti a Belorusz Koztarsasag
Biztonsdgi Tandcsat, amelynek & nevezi ki és menti fel a titkarat is.

A belorusz elntk komoly intézkedési, kinevezési és visszahivisi jo-
gositvanyokkal rendelkezik. Azok jelentGs része a kormany, illetve a
kozigazgatas mikodésére vonatkozik, a masik része a valasztési szer-
veket és az igazsdgligyi szervezetet érinti. Létrehozhatja és megsziin-
tetheti sajat elnoki adminisztracidjat, az dllami irdnyitds mds szerveit
és a mellette mkods egyéb konzultativ-tandcskozd szerveket. Az
allamfs hatdrozza meg a kormdny szerkezetét, a Képviselshdz egyet-
értésével & nevezi ki a miniszterelnokot, tovabba & dont a helyette-
seirSl, a miniszterekrdl és egyéb korménytagokrol. Szintén & dont a
kormény (Caset Minictpay) és az egyes tagjainak a menesztésérdl is.
Joga van elnokélni a korményiiléseken, és hatdlyon kiviil helyezheti
el a kormdny barmelyik jogi aktusit. A belorusz kormany tehdt teljes
mértékben az dllamf& kezében van. Az elnok nevezi ki és menti fel az
Allam Ellenérzési Bizottsdg elnokét is. Végiil az dllamfs az, aki kine-
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vezi az orszdgos dllamigazgatdsi szervek vezetdit, akiknek & hatédrozza
meg a statusat is. Kinevezi az elndk képviselsjét a torvényhozasban,
valamint minden olyan mas személyt, akinek a kinevezése és felmen-
tése a hataskorébe tartozik.

Az 4llamf6 tovabbd kinevezi a kdzponti vélasztdsi bizottsdg hat
tagjat, illetve az Alkotmdnybirésig hat tagjat — azaz a testiilet felét.
O nevezi ki a rendes birésagok birdit is. A Koztérsasg Tandcsdnak
egyetértésével 6 nevezi ki az Alkotmanybirdsag, tovabb4 a Legfelsébb
Birdsag és a Legfelsébb Gazdasdgi Birdsag elnokét, mégpedig e testii-
letek tagjai koziil. Szintén a Koztdrsasdg Tandcsdnak egyetértésével
& nevezi ki az elébb emlitett szervek koziil a Legfels6bb Birdsdg és
a Legfels6bb Gazdasdgi Birésdg tagjait, tovabb4 a legfbb tigyészt, a
jegybank elnokét és az irdnyito testiiletének a tagjait, valamint a koz-
ponti valasztasi és népszavazasi bizottsig elnokét. Ezen tisztviselSk és
tagok menesztéséhez viszont mar nem sziikséges a Koztarsasag Tana-
csdnak az egyetértése, azt ugyanis elegendd csak tdjékoztatni errdl.
Tulajdonképpen az dllamfd az, aki Belorusszidban meghozza az dsszes
fontos személyzeti dontést, beleértve a vérosi eloljardk és a jardsi ve-
zetSk, tovabbd az alacsonyabb szint( birésdgok és az dllami nagyvalla-
latok vezetSinek a kinevezését és felmentését.’!

Az 4llamf§ irja ki tovabb4 az orszdgos népszavazdsokat, és tizi ki a
torvényhozdsi és helyhatdsagi valasztdasok idSpontjat. A hatdskorébe
tartoznak az dllampolgarsagi tigyek, a menekiiltstatus odaitélése, a ke-
gyelmezés, tovdbbd a nemzetkozi tdrgyaldsok lefolytatdsa és a nem-
zetkozi szerz8dések aldfrdsa, valamint & dont az dllami tinnepekrdl és
a kitiintetésekrsl. Még a sztrajkok tekintetében is vannak teenddi
— ugyanis az 4llamf& jogosult elhalasztani vagy felfiiggeszteni a sztrdj-
kot, igaz, legfeljebb harom hénapra. Az is azonban elegendé lehet egy
ilyen megmozdulés ellehetetlenitéséhez. Az dllamfd tovabb4 jogosult
felfiiggeszteni a helyi tandcsok azon hatdrozatait, dontéseit, amelyek
ellentétesek a jogalkotdssal.

31 Srajbman, Artyem: Fenomen belorusszkoj goszudarsztvennoszty. Moszkva,
Moszkovszkij centr Karnegi, 2017. jinius 4.
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A belorusz kormdny — és vele egyiitt az egész dllamigazgatds — a
gyakorlatilag az allamf& szigord aldrendeltségében mdkodik. Uj 4l-

e

lamf& megvilasztdsa esetében a kormanynak mindig vissza kell adnia
a megbizatdsit. Orszdgos hatdskord 4llamigazgatasi szervek vezetdi
kormanytagok is lehetnek. A kormdny és tagjai mindig az dllamfs
kezébe teszik a lemonddsukat. Onmaga ellen a kormany 6nélléan, az
allamfs megkérdezése nélkiil is kérhet bizalmatlansdgi szavazast. Az
allamf6 ugyanakkor sajét elhatdrozasbdl is felmentheti a kormanyt
vagy annak bdrmely tagjat. A kormany jogosult rendeletalkotdsra.

A rendeletei az orszag egész teriiletén hatalyosak.

5. ALKOTMANYVEDELEM
ES IGAZSAGSZOLGALTATAS

Az Alkotmanybirésdgnak (Kaucteiryisiitast cyn) 12 tagja van, akik-
nek megbizatdsa 11 évre szél. Az alkotmény nem rendelkezik az alkot-
manybirak djravélaszthatésagardl, de nem is tiltja azt. Az alkotmany-
birdkat felerészben az dllamfs nevezi ki, felerészben a Koztarsasag
Tandcsa valasztja meg. Az alkotmany ebben a kérdésben nem frja el
a mindsitett tobbséget. A testiilet elnokét az allamfs nevezi ki a Koz-
tarsasdg Tandcsdnak egyetértésével. A maximailis korhatdr, ameddig
be lehet tolteni ezt a posztot, 70 év. Az alkotmdnybiré-jelsltek a ma-
gasan kvalifikdlt jogdsz szakemberek lehetnek, akiknek — rendszerint
— tudomdnyos fokozata is van.

Az Alkotmanybirésdghoz a kovetkezs szervek és személyek for-
dulhatnak: az 4llamfs, a Nemzetgy(lés mindkét kamardja (testiile-
tileg), a Legfelsébb Birésdg (Bspxoyusr Cyn) és a Minisztertandcs
(azaz kormdny). Az éllampolgarok alkotményjogi panaszarél a
belorusz alkotmdny nem rendelkezik. Az Alkotmanybirésdg meg-
vizsgélja a torvények, tovabb4 az elnoki dekrétumok és rendeletek,
valamint a nemzetkozi szerz8déses kotelezettségvillaldsok alkotma-
nyossagat, illetve a Belaruszt kotelezs ratifikdlt nemzetkozi szerzé-

déseknek valé megfelel@ségét. Szintén jogosult megvizsgalni azon



200 3. KELET-EUROPA » BELARUSZ

dllamkozi szervezetek aktusainak alkotmdnyossdgat, amelyeknek
Belarusz is tagja. Végiil az Alkotmanybirdsag jogosult megvizsgalni
a minisztertandcsi hatdrozatok, a legfelsébb birésagi és legfelsébb
gazdasdgi birésdgi hatdrozatok és itéletek, tovabbd a legfébb iigyé-
szi intézkedések és minden mas dllami szerv dontéseinek az alkot-
mdnyossdgit és a ratifikdlt nemzetkozi jogi normdknak valé meg-
felelést. Itt meg kell emliteni, hogy Belarusz azon kevés eurépai
orszagok kozé tartozik, ahol nem mikédik ombudsmani intézmény.
Az 1990-es években még volt sz6 a létrehozdsardl, de azéta a kérdés
lekeriilt a napirendrdl.

Az alkotmany értelmében az dllamf& nevezi ki az sszes birét.
A felsG birdsdgok vezetSinek a kinevezési médjardl mér volt sz6.
Belaruszban nem lehet létrehozni rendkiviili birésagokat. A biréi
szervezetet egyszer( torvény szabdlyozza. Az alkotmédnyban az em-
litett két felsd szintd birésigrél (azaz a Legfelsébb Birdsagrol és a
Legfelsébb Gazdasdgi Birdsagrél) nincsenek részletesebb szabalyok.
A belorusz birésagi rendszer a kdvetkezd szintekbdl 4ll: Legfelssbb
Birdsag, a megyei és a f6vdrosi birésagok, az egyes megyék és a
Minszk f&varos gazdasdgi birésdgai, valamint a jérasi, illetve vérosi
birésagok. Az dltaldnos birésigi rendszer kompetencidjiba tartoz-
nak a biintet§ és polgdri tigyek, amely utébbi kategéridba beletar-
toznak a csaldd-, a f6ld-, a lakdsiigyi és a munkajogi vitak. Kiilon
ligycsoportot képeznek a kozigazgatasi jogi viszonyokbdl szarmazéd
vitdk és a kiilonleges tigyek. A Belorusz Koztarsasdgban a szovjet
hagyomanyoknak megfelelGen nem létezik az intézményesen elkii-
loniilt kozigazgatasi birdskodas.

Ennél nagyobb figyelmet szentelt a jogalkoté a Legfébb Ugyész-
nek (Fenepanbhbl pakypop), aki egy kiilon fejezetet kapott az alkot-
méanyban. Belarusz tulajdonképpen a rendszervaltas elStt kialakult
centralizdlt és a kormdnyzattdl formdlisan elkiiloniilt tigyészi szerve-
zettel rendelkezik. A legf&bb tigyészt az allamfs nevezi ki a Koztarsa-
sdg Tandcsdnak egyetértésével. A tobbi tigyészt mdr a legf6bb tigyész
nevezi ki, aki a tevékenységérdl az dllamfének koteles beszamolni.
Ennél is erdsebb dllamfsi aldrendeltségben mikodik az Allami El-
lenGrzés Bizottsaga, amely az dllami koltségvetés végrehajtdsat és az
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allami tulajdonnal val6 gazddlkodast ellendrzi. Az egész hatdsdgot az
allamfé hozza létre, és & nevezi ki az elnokét is. Ezen a teriileten a
torvényhozdsnak semmilyen hatdskore nincs.

6. AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI ES HELYI SZERVEI
ES A HELYI ONKORMANYZATOK

A helyi 6nkormdnyzatokkal a belorusz alkotmény csak vézlatosan
foglalkozik. A helyi korményzds vonatkozdsaban Belarusz nemcsak
a terminoldgidban, hanem a felépitésben is sokat megdrzott a szovjet
korszakbdl. A helyi képviseleti szerveket ma is helyi képviselSk tana-
csainak, azaz szovjetjeinek nevezik, masrészt a mikodésiikben most
is keverednek a helyi 6nkormdnyzati (képviseleti) és allamigazgatasi
elemek. A lakossdg altal vélasztott tandcsok manddtuma négy évre
sz0l. A helyi végrehajto és tigydontd szervek vezetdit az dllamfs neve-
zi ki és menti fel, de a tisztségiikben a helyi tandcsoknak is meg kell
Sket erGsiteni. Ezek a szervek egyiittesen intézik a helyi jelentSségid
tigyeket. A helyi lakossdg érdekein kiviil figyelembe kell venni az 4l-
lami érdekeket is.

A helyi tandcsok és végrehajté szervek kizdrélagos hatdskorébe
tartozik a helyi gazdasagi és szocidlis fejlesztési tervek, programok el-
fogadasa, a helyi adok és illetékek meghatdrozdsa, tovdbba a helyi
kommunilis tulajdonnal valé gazdalkodas szabalyozésa és azzal valé
rendelkezés, valamint a helyi referendumok kiirdsa. Sajat kompeten-
cidban hatdrozatokat hozhatnak meg, amelyeket abban az esetben,
ha nem felelnek meg a jogszabilyoknak, hatilyon kiviil helyezhetnek
magasabb szintd{ végrehajté és tigydonts hatdsagok és kozvetleniil az
allamfG is. Abban az esetben, ha a helyi tandcsok rendszeresen vagy
stilyosan megsértik a jogszabalyokat, akkor a Koztarsasdg Tandcsa fel
is oszlathatja Sket.

A Belorusz Koztdrsasig egységes dllam, amelyen beliil nem [é-
teznek specidlis teriileti autonémidk. Az orszdg teriilete megyékre
(BoGumacii), jardsokra (paén) és telepiilésekre tagolédik. Osszesen hat
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megyérdl,’”? valamint az azonos jogélldst Minszk fGvérosrél van sz6.
Nem szabad elfelejteni, hogy Minszknek majdnem kétmillié lakosa
van. A régidk viszonylag nagy kiterjedési teriileti egységek, és tobb-
ségének tobb mint egymillié lakosa van.”

Az egész rendszert az alkotmanyon kiviil egy 2010. évi helyi igaz-
gatasrol és onkormdnyzatokrol szolo torvény* szabdlyozza. Az on-
kormdanyzati rendszert alkotjdk a tandcsok és a teriileti tarsadalmi
Onigazgatds szervei. A belorusz dnkorményzati szabdlyozds egyéb-
ként hirom teriileti szintet nevesit: az elsédleges szinten (falvak
és varosok), a bdzis szintet (jardsok és a megyei aldrendeltség(i va-
rosok), valamint a megyei szintet (megyék és f&vdros). Mindegyik
emlitett szinten léteznek tandcsi képviseletek és a végrehajtd tevé-
kenységet végzs igazgatasi szervek — a végrehajté bizottsdgok. Ez a
terminolégia — a mar emlitett médon — a szovjet korszakbdl szdrma-
zik, mint oly sok m4s elem a belorusz kozigazgatasi és rendvédelmi
rendszerben.”

A végrehajté bizottsagok az elnokbdl, a helyetteseibdl, az tigyveze-
t6 titkdrbol és egyéb tagokbdl dllnak. Azon hatdrozatait, illetve don-
téseit, amelyek nincsenek dsszhangban a torvényekkel, azokat egy-
részt a megfelel§ szintd tandcsok, a felettes igazgatdsi szervek vagy
a koztdrsasagi elnok helyezi hatdlyon kiviil. Ebbél is latszik, hogy a
végrehajtd bizottsdgok kettds aldrendeltségben mikodnek, de ebben
a konstrukciéban mindenképpen inkabb az 4dllamf& és az igazgatasi
felettes szervek tulstlya érvényesiil.

A végrehajté bizottsagok minden szintje kozvetleniil ald van ren-
delve a koztdrsasdgi elnoknek. A kiilonbség csak a masik felettes szerv
mibenlétében nyilvanul meg. A megyei bizottsagok az allamfén kiviil
a Minisztertandcs aldrendeltségében és ellendrzése alatt mikddnek.

32 Ezek kozpontjai a kovetkezsk: Breszt, Vityebszk, Gomel, Grodno, Minszk
és Mogiljev.

3 http://president.gov.by/ru/regions_ru

342010. évi 108-3. szami torvény

3 A belorusz rendérséget mai napig milicidnak, a titkosszolgilatot pedig

KGB-nek nevezik.
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A helyi adminisztraciok, tovabbd az elsédleges és bazis alapt végre-
hajté bizottsdgok pedig az dllamfén kiviil a felettes végrehajté bizott-
sagok ellendrzése ald tartoznak, amelyek elszdmoltathatjdk is azokat.
Tovébb4 minden végrehajto bizottsdg a megfeleld szint( tandcs al4 is
tartozik. Minden végrehajté bizottsag jogi személyiséggel rendelkezik.
Sokatmondé toérvényi rendelkezés értelmében a végrehajté bizottsa-
gok minden szintjének és tipusanak a szerkezetét, illetve a dolgozéi
létszamat a koztarsasdgi elnok hatdrozza meg. Az allamf& meghatdroz-
za a végrehajté bizottsagok elnokeinek a személyét is, hiszen azokat is
az allamfé 4ltal meghatdrozott médon lehet kinevezni, illetve elmoz-
ditani a tisztségiikbdl. A személyiiket ugyanakkor mindig a megfelel
szint({ helyi tandcsnak is meg kell erdsiteni.

A tandcsokat a torvény képviseleti dllami szervnek és a helyi on-
korményzati rendszer alapvets elemének deklardlja. A szovjet mult
fontos maradvdnya, hogy a magasabb szintd tandcsok koordiniljak
az alacsonyabb szint(i tandcsok (illetve szerveik) tevékenységét. Az
utébbit egyébként egyrészt a sajat apparatusokkal, mdsrészt a végre-
hajté bizottsdgokra tdmaszkodva végzik. A megyei és bazis szintd ta-
ndcsok prezidiumokkal rendelkeznek. A tandcs elntke mindig a ta-
ndcstagok koziil kertil ki, titkos szavazassal. A tandcselnok egyébként
allami tisztségviseld, a tandcsi appardtus dolgozéinak a munkaltatéja.
A belorusz térvény tovabbd ismeri az dllampolgdrok kozvetlen rész-
vételét lehetdvé tevs helyi gytlés és a helyi népszavazas intézményét.
A varosokon beliil korzetenként alakithatok tovabba a helyi igazga-
tési szervek is.

Erdekes helyet foglal el a belorusz rendszerben a teriileti térsa-
dalmi 6nkormdnyzat intézménye. Ezek a meglévé 6nkormdnyza-
ti-kozigazgatasi egységeken beliil, azok egy részén alakithatok ki, de
mindig csak gy, hogy egy-egy teriiletre csupan egy tdrsadalmi on-
kormdnyzati szerv jusson. Ezen ¢nkormanyzatoknak lehetnek egy-
személyi vilasztott szervei (eloljardk, polgarmesterek stb.) és kolle-
gidlis vezetd szervei is. Az utébbiak nem lehetnek vallalkozas- vagy
kereskedelmi alapdak. A létrehozéik maguk donthetnek a jogi
személyiség megteremtésérsl vagy annak mell6zésérsl. Ezen on-
korményzati szervek felett, amelyeket egyébként az dllampolgarok
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gytlésein®® is meg lehet vélasztani,’” az dnkorményzati tandcsok

gyakoroljdk az ellendrzést. Az ily médon létrehozott tarsadalmi on-
korményzati szervek tehdt al4 vannak rendelve a tanécsi énkormany-
zatoknak, amelyek beszdmoltathatjdk azokat. Egyébként minden
ilyen tarsadalmi énkormdnyzatot regisztralni kell.

7. A KOZSZOLGALAT SZABALYOZASA, AZ ELJARASI
SZABALYOK ES AZ ELEKTRONIKUS KOZIGAZGATAS

Az elmult negyedszdzadban a belorusz vezetés viszonylag komoly fi-
gyelmet szentelt az elndkhoz lojalis, hatékony és viszonylag j6l meg-
fizetett kozszolgdlati apparatus kiépitésére. Ehhez képest viszont ér-
dekes, hogy egy komplex, az 6sszes kozszolgalati dolgozéra vonatkozéd
kédex gondolata csak 2019-ben meriilt fel. Eddig kiilon torvények
szabalyoztdk és most is szabalyozzdk a fegyveres erdk, az egyéb egyen-
ruhds testiiletek, illetve paramilitaris egységek és a kozigazgatds jogvi-
szonyait. A koztisztvisel8krdl (sz6 szerint: az dllami szolgalatrdl) sz6l6
torvény egyébként még 2003-ban sziiletett meg,* és utoljara 2019-
ben médositottik. A jogszabily kulcsfogalma az dllami tisztviseld, aki
kozponti vagy helyi koltségvetésbdl kap fizetést az dllami poszt betol-
téséért. A torvény nemcsak a kézponti szervek dolgozéira vonatkozik,
hanem a helyi tandcsok és a végrehajté apparatusok munkatarsaira is.
A vamszolgélat szintén a hatdlya al4 tartozik, de nem igy a fegyveres
erdk, beliigyi szervek, nyomozéhatésagok vagy a rendkiviili katasztro-
fahelyzetekkel foglalkozo tisztviselgk. A torvény megemliti az dllam-
{6 hivatala 4ltal vezetett személyzeti (kdder) tartalékokrdl sz616 nyil-

36 A koztarsasagi és helyi jellegd gydlésekrdl egy kiilon torvény rendelkezik —
a 2000. évi 67. szamu térvény.

37Csak a helyben laké allampolgdrokat lehet megvalasztani, amennyiben
mir elérték a 18 éves korhatdrt. A megvilasztasuk médja lehet nyilt és titkos.

382003. évi 204-3-as torvény, 3AKOH PECIIVBJIMKU BEJIAPYCH 14
ntons 2003 r. Ne 204-3 o rocynapcTBeHHOM ciyxoe.
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vantartést is. A vezetd tisztviselSket képz8 Kozigazgatdsi Akadémia
(Axkamemust ynipasienus) egyébként szintén az dllamfd ald tartozik.

A torvény megkiilonbozteti a felss tisztviseldi kategériat, amelybe
a legf6bb dllami vezetSk tartoznak, valamint 12 besorolési osztilyt.
Az allami szolgalati statusba kinevezéssel, vdlasztassal vagy engedély-
lyel lehet keriilni. A torvény ismeri a palyazati felvételi rendszert is,
de nem ez az egyetlen bekeriilési méd. Foglalkozik a tisztviselk jogai-
val, kotelezettségeivel, szerzdéskotési feltételeivel, fegyelmi és fele-
16sségi kérdéseivel, a motivalasokkal, képzéseikkel.

2008-ban a belorusz térvényhozds elfogadta a 433-Z szdmu térvény
az adminisztrativ eljardsok alapjairél, amely a kozigazgatdsi eljarasi
torvény szerepét tolti be Belaruszban. Magat az eljarast Ggy definidl-
ja, mint az arra feljogositott szerv tevékenységét, amely az érdekelt
fél, azaz tigyfél kezdeményezésére indul el. A feljogositott szerv lehet
allami szerv, mas szervezet vagy a tdrcakozi bizottsdg is. A torvény is-
meri az adminisztrativ panasz intézményét is, tovabbd rendelkezik az
elektronikus kozszolgaltatdsok egységes rendszerérdl, az egyes eljara-
sok szakaszairol, garancidlis elemekrdl és nagyjdbdl mindenrdl, amirsl
az ilyen tipust jogszabdlyok szoktak rendelkezni. Tételesen felsorolja
azokat az eljarasokat, amelyek nem tartoznak a hatdlya ald. Az alap-
elvek kozott megemlitette a térvényesség, a jogegyenl@ség, a nyil-
vanossdg, az operativitds, az egyiittm(kodés, illetve a teriileti hozza-
férhetSség elvét, valamint azt az elvet is sz6ba hozta, miszerint a nem
egyértelm( vagy pontos jogszabdly esetén az tigyfél érdekei élveznek
prioritast. A torvény megemlitette a 2010-t6] kezdve bevezetett ,egy-
ablakos” tigyintézési rendszert is. Itt egyébként megemlithetd, hogy
a belorusz kozigazgatds nem tekinthets elmaradottnak a digitalizdlas
tekintetében, ami valészintleg azzal is Osszefligg, hogy az orszdgban
az elmuilt évtizedekben komoly IT-szektor alakult ki. Végiil meg kell
emliteni, hogy sok mas teriilethez hasonl6an az eljarasjog teriiletén is
sziilettek fontos kiegészits jellegi elnoki rendeletek.
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A kozépkori moldvai dllam, amely teriiletileg azonban nem teljesen
azonos a mai Moldovaval, tulajdonképpen Nagy Lajos magyar kiraly
tatarellenes habori sordn alakult ki, a maramarosi roman vajdak ve-
zetése alatt. Az akkori uralkodéja Dragos vajda, Nagy Lajos hiibérese
volt, akit viszont késébb megbuktatott a nagyobb 6nillésagra torek-
v8 Bogddn vajda. Késébb a moldovai vezetSk a korabeli magyar és
lengyel dllam kozote lavirozva prébaltak megdrizni az onéllosdgukat.
Sajat moldvai ortodox érsekséget is létrehoztak.! Moldovatdl délre
pedig kialakult a m4sik roman tobbség( fejedelemség — Havasalfold.
Mindkét fejedelemség sorsat a 15. szdzad végétsl meghatdrozta az osz-
man-toérok elérenyomulds. Az djkor hajnaldn Moldovét Nagy Istvan
vajda (1457-1504) vezette, aki a roman torténelem egyik legnagyobb
uralkodéja volt. Ugyan eleinte adét fizetett a torokoknek, és a len-
gyel kirdly hibérese is volt, de biztos kézzel még meg tudta Grizni az
orszdg onallésagat.?

A mohdcsi csata egyik tavlati kovetkezményeként mindkét ro-
mén fejedelemség végiil torok fennhatdsag ala keriilt, igaz, Moldo-
va valamivel késsbb. A helyi uralkoddkat a szultdn nevezte ki vagy
erGsitette meg, komoly adét is kellett fizetni a Fényes Portdnak, a
roman fejedelemségek azonban mégsem jutottak teljesen a balkani
szlav dllamalakulatok sorsara, hiszen a torokok kozvetlentil nem szall-
tdk meg Sket, aminek kovetkeztében megdrizhették belsd rendjiiket,
hagyomdnyos torvényeiket és a kiilondllasuk maradékat. Erdélynél
azonban nagyobb volt a fiigg&ségiik. A 18. szdzadban tehdt a Mold-
vai Fejedelemség torok hidbérallam volt, de a sorsdra egyre inkdbb
ranyomta a bélyegét az orosz—osztrak regiondlis rivalizdlds. A porta
pedig a fejedelmeket mar nem a helyi nemesség korébsl nevezte ki,
hanem az isztambuli gorog tisztviselSi karbdl, akiket fanariétaknak

1Sz4sz Zoltan: A romdnok torténete. Bereményi Kiads, Budapest, é. n. 24—
25. 0.
?Uo. 31. 0.
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hivtak. A helyi autonémia pedig ezzel tovabb cstkkent,’ ugyanak-
kor fokozatosan nétt Ausztria és Oroszorszag helyi sdlya. 1774 utdn az
orosz car a portandl a két roman ortodox fejedelemség protektoraként
is fel tudott Iépni.

A szultdn 1812-ben a fejedelemség Prut folyotdl keletre fekvd,
Dnyeszterig terjedd részét kénytelen volt Oroszorszdgnak dtadni. Ez a
teriilet alkotta késébb az 1873-ban 1étrehozott Besszardbiai Kormény-
z6sdgot. A teriilet nyugati része pedig 1859-ben Havasalfolddel egyiitt
a fiiggetlen Romadnia része lett. A mold4viai teriiletek mdig érzékel-
hetd szétfejlédése nagyjabol ekkor kezdsdott el.* A cdri uralom ald
keriilt teriilet mintegy kétharmada képezi a mai Moldovai Kéztarsasa-
got. 1828-ig még érvényesiilt a teriilet autonémidja, a moldav bojarok
megtartottak éves hagyomdnyos gydlésiiket, de ezt kdvetSen inkdbb
az oroszosité politika érvényesiilt.’ 1865 utdn a korményzat felsza-
molta az addig megt(rt romdn nyelv{ iskoldkat, és a helyi ortodox
egyhdz vezetd tisztségeit is oroszok toltdtték be, akik a liturgidban is
az orosz nyelvet erdltették. A cari hatésagok keriilték a ,roman nyelv
kifejezést,” helyette inkabb a moldvai vagy egyszerffen csak a helyi
nyelvrsl beszélték. Ezenkiviil egyre tobb idegen telepes telepedett le
a térségben, akik vagy az Orosz Birodalom belsejébdl érkeztek (oro-
szok, ukranok, részben zsidok), vagy a torok fennhatdsag alatt maradt
teriiletekrdl (fSleg bolgarok és gagauzok). A térségbeli varosokban
kezdett kialakulni orosz, német és zsidé tobbség, amelynek az orosz
volt a kozos nyelve. Az eredeti romdn nyelvd lakossdg egy id8 utdn
kisebbségbe keriilt a helyi polgarsagon és nemességen beliil is.® Besz-
szardbia a cdrizmus idején alapvetSen mezSgazdasagi jellegli perem-
vidéki orszdg maradt, amely nem is rendelkezett 6nallé egyetemmel.

> Uo. 34-35 és 46. o.

*Zdaniuk, Bartlomiej: Konstytucja Republiki Motdawii. Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa, 2014, 16. o.

>Kiipper, Herbert: Einfilhrung in die Verfassungssysteme Siidosteuropas.
Verlag Osterreich, Wien, 2018, 25. o.

6Zdaniuk: cit. op. 17-19. o.
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1917 novemberében a bolsevik forradalom hataséra és a meggyen-
giilt kdzpont helyzetét kihasznalva, besszarabiai katonai egységek t4-
mogatasdval, Kisinyovban (azaz Chisinauban) a helyi politikai ersk
elészor kikidltottdk a Molddv Autoném Népkoztarsasdgot (Repub-
lica Autonomi Populari Moldoveneasci), de ennek a kisérletnek
nemsokdra véget vetett a bolsevik szovjethatalom, amelynek csapa-
tai elfoglaltak Kisinyovot. Ez nyugtalanitotta a szomszédos Romaniit,
amelynek katondi 1918 elején vonultak be az el6bb emlitett varosba.
Ujb(’)l dsszehivott Nemzeti (Sfatul Tirii) akkor kikidltotta a Moldav
Demokratikus Koztarsasagot (Republica Democratici Moldoveneas-
ci), majd tavasszal a Romanidval val6 egyesiilést. A Pdrizs kornyékén
sziiletett békerendszer pedig tudomasul vette ezt a véltozdst, nem tgy
azonban a bolsevikok, akik soha nem ismerték el a Dnyeszter mentén
hiizéd6 hatérokat. Jelzésértékd volt az is, hogy a bolsevikok az Ukran
Szovjet Szocialista Koztarsasdg keretében a Romdnidval szomszédos
régidban létrehoztdk az Autoném Molddv Szovjet Szocialista Koztér-
sasdgot (Republica Autonomi Sovieticd Socialista Moldoveneasci)
(1924-1940), ahol az orosz kifejezésekkel kiegészitett roman nyelvet
tekintették a hivatalos moldav nyelvnek. A térségben azonban tdl-
nyomorészt oroszok és ukranok laktak, és ez a helyzet most is, hiszen
ez a teriilet nagyjabdl megfelel a mostani szakaddar Moldvai Dnyesz-
ter-menti Koztarsasdgnak. (Transnistria). A roman korszak felemds
eredményeket hozott. Viszonylag komoly foldreformot hajtottak vég-
re, amely inkdbb kisparasztoknak kedvezett. Nagy hangsulyt helyez-
tek a roman mdvel5dés terjesztésére, tobbnyire az ,anyaorszagi” tana-
rok segitségével, de Kisinyovban akkor sem hoztdk létre az egyetemet.
A kirdlyi kozigazgatds pedig itt is ugyanolyan korrupt volt, mint Ro-
mdnia egyéb teriiletein.’

1940-ben a Szovjetunié (az 1939-es Molotov—Ribbentrop-pak-
tumban foglaltak szerint) megszallta Besszarabiat és Eszak-Bukovinat.
Az qj teriiletek egy része Szovjet-Ukrajnahoz keriilt, a mésik része
az elébb emlitett Autoném Molddv Szovjet Szocialista Koztarsasg-
hoz, amely nevébdl akkor kihagytdk az autoném jelzét, és ezzel 6n-

"Zdaniuk: cit. op. 21-22. o.
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all6 szovjet tagkoztarsasag rangjdra emelték. Az Gj stdtust azonban
nem élvezhette sokdig, mert a Szovjetunié megtdmadésa utdn a te-
rillet megint Romanidhoz keriilt. A rovid szovjet korszakban komoly
megtorldsokra keriilt sor, de a stlyos atrocitasok és genocidium foly-
tatédtak a romdn—német uralom alatt is. 1944-ben pedig Moldova
ismét a Szovjetunié részévé valt. Ezt szentesitette az 1947. évi parizsi
békeszerzddés is. A hdbord utdni években komoly éhinség stjtotta
az orszagot, és folytatédtak a kordbbi retorzidk is. 1945-ben bevezet-
ték cirill frdsmddot, és folytatédott az orosz és ukrdn lakossidg masz-
sziv bedramlésa is. Emiatt 1970-ben a helyben sziiletett moldovanok
csak a vdrosi lakossag 35%-at és az ipari munkdssig 46%-4t tették
ki. A helyi kommunista eliten beliil féleg az oroszok, ukranok és a
Dnyeszter-menti eloroszosodott moldavok jdtszottdk a meghatarozé
szerepet. Egy ideig Leonyid Iljics Brezsnyev, a késsbbi szovjet f&titkar
is a szocialista Moldova els§ embere volt. Az agrarius jellegtd Moldova
azért fejlédott, és Kisinyovban végiil megalakult az dllami egyetem,
ahol a helyi nyelven oktatték az tj elitet. A hivatalos szovjet ideolé-
gia és propaganda ugyanakkor mindig kovetkezetesen kihangstlyozta
a molddvok és romanok kiilonalldsat. A molddvok fSleg a mezdgaz-
dasdgi szektorban toltottek be vezetd pozicidkat, az iparban ink4abb a
szlavok voltak domindnsak. Fokozatosan azonban aktivizdlodni kez-
dett a kisinyovi egyetemen felnevelt humanértelmiség, amely aztdn
fontos szerephez jutott a rendszervaltas éveiben.®

1987-ben eldszor a Moldaviai [részovetség aktivizdlédott, amely
f6leg a helyi nyelv védelmében 1épett fel. Ez a téma — a sztdliniz-
mus leleplezése és a demokratizalds mellett — fontos volt az 1989-ben
létrejott Moldav Népfront (Frontul Popular din Moldova) szdmdra
is. A MNF akkori népszerdségét jelzi, hogy 1989 augusztusdban tobb
mint félmillié embert voltak képesek elhozni a Nagy Nemzetgytlésre
(Marea Adunare Nationald), amely némi tdlzdssal a 15. szdzadi Nagy
[stvdn vajda gy(léseivel akarta megteremteni a kontinuitdst. A nyo-

8Uo. 25-27. o.
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mads ald kertilt helyi Legfelsébb Tandacs aztén az augusztus legvégén al-
lamnyelvvé deklardlta a latin {frasmédban haszndlt molddv nyelvet.’

1990 kora tavaszan sor keriilt az elsd szabad parlamenti valaszta-
sokra, amely sordn a MNF jelsltjei 135 manddtumot szereztek meg
a 367 {Gs kisinyovi Legfels6bb Tandcsban. Az elsé nem kommunis-
ta hazelnok pedig Mircea Snegur lett, aki a fiiggetlen Moldova hive
volt. Mircea Druc korményf§ viszont inkdbb a Romdnidval valo
egyesiilésben gondolkodott. O viszont késsbb kiszorult a kormanybdl.
Kozben a parlamentben elfogadtik az Gj z4szl6t és az dllami cimert is.
Ko6zben Snegurnak sikeriilt megteremteni az elnoki tisztséget. A ma-
sodik Nagy Nemzetgy(ilés mar teljes fiiggetlenséget kovetelt.

1990-ben még a parlament megviélasztotta Mircea Snegurt dllam-
fének, akit egy évvel késsbb a nép az addigra hatélyba 1épett elnok-
véalasztasrol sz6l6 torvény alapjan megerdsitett tisztségében. Snegur
akkor a szavazatok 98,2%-4t szerezte meg.'® Az utolsé egypérti par-
lament még 1990 elején kinyilvéanitotta a teriilet Szovjetunién beliil
autondémidjat, majd az ezt kdvetd valasztdsok utdn dsszeiilt dj parla-
ment 1991-ben elfogadta a fiiggetlenségi nyilatkozatot, amivel elv-
ben létrejott az 6néllé Moldovai Koztdrsasdg (Republica Moldova).
Az igazi fiigetlenséghez kellett még a Szovjetuni6 szétesése, amelyre
végérvényesen 1991 decemberében keriilt sor. 1994-ben Moldova la-
kossdga népszavazdssal is a fiiggetlenség mellett dontott, elutasitva a
tobbek dltal szorgalmazott uniét Romdnidval. Magas, 75%-os rész-
vételi ardny mellett a szavazok 97,9%-a foglalt igy allast. IdSkozben
azonban repedezni kezdett az ellenzéki partok egysége is. Sokaknak
nem tetszett, hogy Snegur aléfrta a Fiiggetlen Allamok Kozosségéhez
valé csatlakozdst. 1994-ben a politikai valsdg miatt kellett megvalasz-
tani az Gj parlamentet — ezek voltak az els$ igazdn demokratikus sza-
balyok szerint lebonyolitott parlamenti vélasztdsok. Megint Snegur
hivei gyGztek, az unionistdk pedig alulmaradtak. Ez 1994-ben lehetd-
vé tette az Gj demokratikus alkotmdny elfogadését, amely felvéltotta
a tobbszor médositott 1878. évi tagkdztdrsasagi alkotmanyt.

*Uo. 29. o.
10Zdaniuk: cit. op. 30-31. o.
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Az 1991 -es fliggetlenedést kovetSen azonnal kirobbant a polgarha-
bort az orszag keleti, inkabb szlav lakossdgi, Dnyeszteren tili részével
(Transznisztria), ahol fliggetlenségi szeparatistdk ragadtak magukhoz
a hatalmat, orosz dllami tdmogatdssal. A Dnyeszter-menti Moldav
Koztarsasiag 1991-ben, majd 1996-ban fogadott el egyoldaldan alkot-
manyt, utébbit népszavazds is megerdsitette. A konfliktus kovetkez-
tében az 6t jardsbol és két varosi jogu jarasbol 4llé Transznisztria de
facto fiiggetlen lett, de ezt egyetlen orszdg sem ismerte el azéta sem.
A févirosban, Tiraszpolban mikodik a Legfelsébb Tandcs, azaz a két-
kamards parlament (32 illetve 35 tagd, 5 évre vélasztva), a kozvet-
leniil vélasztott elnok, valamint az 4ltala vezetett kormany, amely a
teriiletet ténylegesen ellendrzi. A hivatalos nyelv a cirill frasméda
moldav, az orosz és az ukran.

Az orszdg délnyugati részén €16 tiirk etnikumd, de — ilyenként egye-
diili médon ortodox valldsd, azaz keresztény - gagauzok is autondmiat
koveteltek. 1994-ben az alkotmdny elfogaddsa pontot tett a Roma-
nidval val6 uniéval kapcsolatos felvetésekre, amely ellen mindkét
autoném teriilet tiltakozott. Az 4j alkotmany kindlta autonémiat a
mintegy 156 000 lakosd!! Gagauzia elfogadta, Transznisztria azonban
elutasitotta, bar a fegyveres ellendllast felvaltotta a tobbé-kevéshé
konszolidalt patthelyzet (frozen conflict, ,befagyott konfliktus”)."?

A fiiggetlen Moldova belpolitikai és jogillami szempontbdl meg-
lehet&sen instabil dllam. A stlyos gazdasdgi problémdk miatt nagyon
jelentds azon moldovaiak szdma is, aki tartésan kiilféldon élnek, il-
letve kettSs dllampolgdrok.’® Az dltaluk hazakiildott pénz viszont
fontos szerepet jatszik a helyi gazdasdgban. Bar nemzetkozi politikai
szempontbdl nem kiiléndsebben érdekes, a kiilonbézd dllamhatalmak

! Ezenfeliil Ukrajndban tovabbi néhény ezer, Bulgdridban kb. 1500 gagauz
él, kisebb csoportok pedig Romdnidban, a Kaukdzusban, valamint K6zép-Azsi-
aban is taldlhatdk.

12 Az eddigi kisérletek a befagyott kolfliktus rendezésére rendre kudarcot val-
lottak: ilyen volt az 1997-es és 2003-as orosz javaslat, az 1in. Kozak-terv. 2006-
ban a helyi népszavazas elsdprd tobbséggel a fiiggetlenség mellett dontott.

BB A leggyakoribb masik dllampolgarsdg altaldban romdn, orosz, izraeli vagy
olasz, illetve spanyol.
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és integracits szervezetek komolyan kihatnak a moldovai belpoliti-
kéra, amelynek belsd torésvonalai sokszor éppen ezek kozotti geopo-
litikai, illetve emlékezetpolitikai konflitusokhoz igazodnak. Példdul
Moldovdban a kezdetekts] megoszté kérdés volt a Roménidval valés
egyesiilés kérdése, tovdbba a szovjet multhoz és a posztszovjet integ-
raciohoz val6 igazodds problémdja, illetve az EU 4ltal nydjtotta lehe-
tGségek megitélése.

A politikdban az elmilt harom évtizedben oligarchikus viszonyok
alakultak ki: az egyes oligarchdk sajat partokkal is rendelkeznek,
amelyek tobbszér magas dllami pozicidkhoz juttattdk Sket. Az utéb-
bi évtizedben példaul Moldova Demokrata Pértjat Vlad Plahotniuc
oligarcha, majd a kisinyovi parlament alelntke, késébb pedig a leg-
fébb tigyész aspirans mikodtette. Az egyik legf6bb partnere és egy-
ben ellenfele Vlad Filat oligarcha-miniszterelnok volt, aki mogott a
jobbkozép partok EU-pérti koalicidja 4llt, azon beliil f6leg a liberalis
demokratdk.'* Jellemzd, hogy a két oligarcha az egymds semlegesi-
tésére a 2012-ben kitort tragikus és egyben bizarr botranyt prébalta
kihaszndlni. Az év telén ugyanis koriilbeliil harminc moldovai alla-
mi vezetd, polgarmester, bird, tigyész és vallalkozé illegélis vadészatra
indult egy nemzeti parkba, ahol Valeriu Zubco legfébb tigyész vélet-
leniil haldlosan megsebesitette Sorin Pacia fiatal vallalkozét. A részt-
vevik az ligyet megprébiltdk eltitkolni és eltussolni, de csak két hétre
sikeriilt, utdana pedig kitort a botrany, amely dtrendezte a kormanyzé
jobbkozép koalicion beliili erdviszonyokat, késébb pedig a kommu-
nistdk visszatérését segitette.'

A moldovai kormdnyok helyzete az utébbi évtizedben sem stabi-
lizalédott, hiszen az id& alatt tobb mint tiz kormanyfs valtotta egy-
mast. 2014-ben az orszdg tdrsuldsi egyezményt irt ald az Eurépai Uni-
6val, de az integracié nem nagyon haladt el6re, bar az ukrdn vilsdg
felértékelte Moldovat az EU szemében. A belpolitikai vélsdgok sora
folytatédott. Legutdbb 2019-ben, a februdri valasztasokat kovetSen
az alkotmanyban el&irt harom hénapon til elhdzédott a koaliciéala-

4Zdaniuk: cit. op. 52. o.
Uo. 52. o.
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kitasi eljards, emiatt az alkotmanybirésag hatdlyon kiviil helyezte a
parlament dontéseit (koztiik a miniszterelnok megvélasztasardl szo-
16t), majd felfiiggesztette a tisztségébdl a koztdrsasdgi elnokot, Igor
Dodont, mivel nem oszlatta fel a parlamentet. Mindez annak ellené-
re, hogy ez az elnok joga, de nem kotelessége. Egytittal a testiilet ide-
iglenes koztarsasagi elnoknek ismerte el a kordbbi miniszterelnokot,
Pavel Filipet, aki azonban nemzetkozi nyomdsra korménydval egyiitt
nem sokkal késsbb lemondott. Az alkotmanybirésag, bar erre kifeje-
zett jogi lehet&sége nem lett volna, hamarosan feliilbirdlta kordbbi
allaspontjat. Taldn a hibds dontések is okoztak, hogy néhdny nappal
késsbb a testiilet minden tagja lemondott.'®

Osszességében azt lehet mondani, hogy a gazdasagilag szegény Mol-
dova az elmult hdrom évtizedben nem valt egy jél mikods joléti de-
mokrécidva, de egy politikai erd 4ltal tartésan dominalt tekintélyelvid
rendszer sem alakult itt. A parlamenti vélasztasok kimenetele itt soha
nem biztos, a sajté is viszonylag sokszind, noha gyakran a kiilonboz8
oligarchikus csoportok tulajdondban van. Valamiféle véltégazdasag
is kialakult az EU, illetve a roman unidpérti jobbkdzép és a poszt-
kommunista erék kozott, amelyet ugyanakkor drnyaljak a személyes
ellentétek, szovetségek és gazdasigi-politikai problémdk. A konflik-
tusok 4ltal toredezett moldovai elit tébb esetben kooperativnak is
bizonyult. A fennallé partpluralizmus ugyanakkor jelzi a mély nézet-
eltéréseket az dllami lét legalapvetsbb kérdéseiben. Ez kiilondsen igaz
a geopolitikdra. A Moldova éllami identitdsa nem konszolidalédott
még. Az egész moldovai modell az egyes kutatdk szerint a sajdtos de-
mocracy by default rendszerre hasonlit, ahol a rosszul mtk6dé demok-
rdcia a mds erds alternativa, azaz més ,,jobb megoldas hijan” tud fenn-
maradni.!’

10 Az események részletes bemutatdsiat ldsd Pozsdr-Szentmiklési Zoltan:
The hyper judicialisation of politics in Moldova: Opportunities for constitutional re-
form  http://constitutionnet.org/news/hyper-judicialisation-politics-moldova-
opportunities-constitutional-reform (2020. 09. 07.)

17Zdaniuk: cit. op. 56-57. o.



2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA 215

2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA,
A KORMANYZASSAL ES A KOZIGAZGATASSAL
KAPCSOLATOS ALKOTMANYOS ALAPELVEK

Az els6, kifejezetten molddviai alkotmény elfogaddsa a Moldovai
Szovjet Szocialista Koztdrsasag idejére esik. Néhany hénappal a Szov-
jetunié megtdmaddsa elétt a Molotov—Ribbentrop-paktum kozvetett
kovetkezményeként az éppen djjaalakult Szovjet Moldovéban elfo-
gadtdk az elss alkotmanyt, amely az 1936. évi sztilinista szovjet alkot-
many mintdjara késziilt. A kovetkezd alkotmanyt 1978-ban fogadtdk
el, akkor mdr az Ggynevezett brezsnyevi szovjet alkotmany mintdjara,
amely 1977-ben sziiletett. Ez a norma aztdn — sok médositassal egytitt
— atvészelte a rendszervaltdst, és egészen az 1994. évi alkotmdany el-
fogaddsaig volt hatdlyban. A demokratikus alkotmdnyozds ugyanis
elhdzédott, noha Mircea Snegur elndk mar 1990-ben kezdeményezte
egy Gj alaptorvény elfogaddsat. A tervezet csak 1993-ra késziilt el.'

Az 1994 nyardn elfogadott moldovai alkotmany preambuluma a
moldovai nép mellett megemlitette ,mds etnikai szdrmazdsd 4llam-
polgarok érdekeit” is. Mikozben deklarilta a jogallamisdg és demok-
rdcia elvét, Moldovat szuverén, fiiggetlen, egységes és oszthatatlan
dllamnak nevezte, ahol a hatalom a moldovai népet illeti meg. Az
alkotmany tovabb4 deklardlta Moldova semlegességét és azt, hogy az
orszdg teriiletén nem lehet dllomdsoztatni idegen allamok csapatait.
A cimert és z4szl6t az alkotmdny viszonylag részletesen szabalyozta,
a himnusz kérdését pedig egy organikus térvényben oldotta meg.
A fiiggetlenség elsé honapjaiban ugyanis az Ebredj Roménia nev(
dalt énekelték himnuszként, amely még a ,nemzetek 19. szdzadi tava-
sza” idején sziiletett meg. Ez a dal azonban 1991-ben Romania hiva-
talos himnusza is lett, ezért Moldovéban tgy dontottek, hogy a lirai
hangulatd Nyelviink cimd dal lesz az 4llami himnusz. Egyébként az
orszag elnevezése is szimbolikus jelent&ségd. 1994-ben a Fiiggetlensé-
gi nyilatkozatban elkezdték hasznédlni a Moldovai Koztdrsasdg nevet,

18Uo. 32-33. o.
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amivel szintén el akartak hatdrolédni a szovjet korszaktdl, amikor
Molddvia elnevezés volt a gyakoribb.

Erdekesen alakult a kovetkezs fontos szimbolikus elem, a hivatalos
nyelv megnevezésének a sorsa. Az 1991-ben elfogadott Fiiggetlenségi
nyilatkozat ugyanis a romdn nyelvet emlitette meg mint 4llami nyel-
vet, mikdzben az 1978-as alaptdrvényt felvalté hatélyos alkotmény
1994-ben a molddv nyelvet nevezte meg hivatalosnak, latin irdssal.
Az dllamnyelvi kérdésben tehat egyértelmd ellentmond4s volt a két
dokumentum kozott. 2013-ban néhany romdnbarat liberalis politi-
kus az alkotmanybirésdghoz fordult azzal a kéréssel, hogy oldja fel ezt
az ellentmond4st, illetve értelmezve a két dokumentum egymashoz
valé viszonydt. Amennyiben ugyanis a Fiiggetlenségi nyilatkozat ma-
gasabb jogi erejii lenne az alkotmanynal, akkor a romdn nyelv lenne
a hivatalos. 2013 végén az alkotmanybirdsag gy dontott, hogy a két
dokumentum egy testet alkot, amely megjel6lésére az alkotmanyos
blokk kifejezést haszndlta. A nyilatkozatot sz6 szerint ,az alkotma-
nyos blokk elsédleges és megvéltoztathatatlan alkotmanyos szovegé-
nek” nevezte el. Ebbdl kifoly6lag abban az esetben, ha a két szoveg
kozott ellentmondas lenne, akkor az elsbb elfogadott megfogalmazast
kell figyelembe venni — azaz a Fiiggetlenségi nyilatkozat szovege az el-
sédleges. Ezzel ugyan nem az dsszes alkotmanybiré értett egyet, de ez
volt a tobbségi 4dllaspont.'” Miutdn gyakorlatilag ugyanarrél a nyelv-
8l van sz6, Moldovdban a hivatalos nyelv megnevezésének politi-
kai tizenete és szimbolikus jelentSsége van. Mds a helyzet a tobbnyi-
re vérosi szlav lakossag esetében, amely az orosz nyelv hasznalatdban
érdekelt. A romén nyelv hivei inkdbb a romdn—-moldovai uniéban
gondolkodnak, és partoljdk az EU-csatlakozast. Azok, akik moldo-
vainak érzik a nyelviiket, ugyanakkor nem feltétleniil szenvednek a
posztszovijet nosztalgidban, illetve a keleti orientdcié hivei. Csupan
arrél van sz6, hogy nem kivannak a nagyobb Roménia provincigjava
valni, egyébként sokszor 6k is a nyugati orientécié hivei. Kézben mas
tudatos moldovaiak ink4bb a keleti (posztszovijet) iranyud kapcsolatok

9Uo. 59-60. o.
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dpoldsaban 14tjdk a jovdt, és nem hisznek az eurdpai integraciéban.”
A nyelv kérdése tehit itt sszekapcsolédik a vélasztépolgarok geo-
politikai orient4ciéjaval is.

Az eredeti szovegli alkotmany dallamszervezeti rendelkezésein
érezhetd volt némi orosz, de nagyobb ardnyban a romdn kozvetités-
sel dtvett francia hatds, hiszen az alaptdrvény félprezidencialis kor-
manyformat, mindsitett és organikus torvényeket, siirgGsségi kor-
manyrendeleteket vezetett be, és kiilon fejezetet szentelt a parlament
és kormany kapcsolatdnak. A posztszovjet alkotmanyfejlédés helyett
tehat ink4bb az etnikai rokonsdg, a romdn minta volt a meghatdrozo,
de jelent6s kiilonbségeket is taldlunk: Romdnidval ellentétben pél-
d4ul Moldova kezdettdl alkotmdnyos védelemben részesiti az auto-
ném etnikai kozosségeket.

A preambulum és a bevezet§ rész deklardlja az alapvetd alkotma-
nyos értékeket (népszuverenitas, jogallam, hatalommegosztds, plura-
lizmus), és az alaptorvény részletes alapjogi katalégust tartalmaz, kii-
l6ndsen alapos a személyiségvédelem kidolgozasa (pl. levelezés, lakds
sérthetetlensége). Megtaldljuk — a szovjet alkotmdny maradvanya-
ként — az egészségiigyi alapelldtds ingyenességét kimondé rendelke-
zést is. Kiilon fejezet tartalmazza az dllampolgari kotelességeket: jog-
gal val6 visszaélés tilalma, orszdghoz valé hiség (melyet a tisztvisel 8k
és a fegyveres testiilet tagjai eskiivel erésitenek meg), honvédelem,
addfizetés, kornyezet- és miemlékvédelem. A gazdasigrél sz6l6 feje-
zet szerint Moldova szocidlisan orientdlt piacgazdasdg, amely biztosit-
ja a villalkozds szabadsdgat és a nemzeti érdek védelmét a gazdasigi
tevékenységeken beliil, és noveli a foglalkoztatottak szamat.

Az alkotmény médositasdhoz a parlament kétharmadénak szavaza-
ta szitkséges. Erre iranyul6 kezdeményezést a kormany mellett a kép-
visel6k egyharmada, valamint 200 000 vélasztépolgar nyudjthat be,
ehhez az alkotmdnybirésag legalabb négy biré dltal elfogadott tanécs-
ad6 véleményét mellékelni kell. Az allami szuverenitast, fiiggetlensé-
get, egységet és semlegességet érintd médositast el&szor referendumra
kell bocsdtani, és nem lehet médositani az alapjogok katalégusit.

0 Uo. 56-57. o.
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A hdrom kozigazgatési jarasbol 4llo — és hdrom exkldvéval ren-
delkez& — Gagauz Autoném Teriileti Egység?! (Avtonom Territorial
Boliimliiii Gagauziya) autonémidjat a 27 szakaszbdl 4116, moldav par-
lament altal 1994-ben elfogadott autonémiatdrvény mondja ki (or-
ganikus torvény, médositdsa haromotodss tobbséggel lehetséges). Ezt
egésziti ki a gagauz parlament éltal elfogadott 1998-as, 101 cikkbdl
allo belsd alkotmdny. A teriilet f6varosa Comrat, amely a kozvetle-
niil, négy év id6tartamra valasztott kormanyzé (Baskan), a parlament
altal valasztott kormdny, azaz végrehajté bizottsdg (Gagauziyanin
Bakannik Komiteti), a 35 tagd térvényhozas (Gagauz Népi Gyiilés,
Gagauziyanin Halk Toplusu), valamint a legf6bb birésag szerepét be-
toltS, masodfokd Gagauz Torvényszék (Gagauz Tribunal) székhelye.
A helyi torvények (amelyek a kultdra, oktatas, egészségiigy, foglalkoz-
tatds, kornyezetvédelem és a helyi koltségvetés kérdéseit érinthetik)
nem mondhatnak ellent a mold4v alkotménynak és torvényeknek.
A kiil-, védelmi és monetdris politika azonban a molddv kormany
hataskorében van. 2014-ben véleménynyilvanité népszavazdson Ga-
gauzidban 70%-os részvétel mellett a szavazdk 98%-a a teriilet fuig-
getlensége mellett foglalt alldst abban az esetben, ha Moldova csatla-
kozik Romdnighoz. Ez megerdsiti a gagauz alkotmany onrendelkezési
jogrol sz616 rendelkezését, amely arra az esetre vonatkozik, ha Moldo-
va elvesziti szuverenitasat.

A tiirk (a mai torokhoz igen kozel 4ll6) nyelvd, de jobbdra oroszul beszéls
gagauzok a tartomény lakossdgdnak 82%-4t teszik ki. Gagauzidban a roman mel-
lett az orosz és gagauz nyelv is hivatalos, 1993-ban a gagauzok is 4ttértek a latin
betdis irasra, ennek koltségeit tilnyomorészt Torokorszag viselte, 14sd Stefan
Thig: Gagausen. In Bochmann-Dumbrava—Miiller—Reihardt (Hrsg.): Die Repub-
lik Moldaw, Ein Handbuch. Leipziger Universititsverlag, 2012.
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3. APARLAMENT

A torvényhozdst a 101 tagd, négy évre valasztott, egykamaras parla-
ment (Parlamentul) gyakorolja, mely jelenleg 10 dllandé bizottsagbol
all. A vilasztési rendszer hossza ideig zart listas volt, am 2017-ben
Gj vélasztasi torvényt fogadtak el,? amely 4ttért a vegyes rendszer-
re: 50 képviselt tovabbra is listarél, mig 51-et vélasztékeriiletekben
vélasztanak meg. A bekeriilési kiiszob egy part esetén 6%, két part
szovetségénél 9%, haromnal 11% (egyéni indulok esetén 2%). A va-
lasztas akkor érvényes, ha a valasztdsra jogosultak 33%-a részt vesz
rajta. ElGszor 2019 februdrjdban tartottak vélasztasokat az dj vélaszta-
si szabalyok alapjan.?

A jogalkotasrdl sz6l6 torvény?* szerint parlament altal alkotott
torvények hdaromfélék lehetnek: alkotmdnyerejiek (ezek valéjidban
az alkotmanymddositdsok vagy -feliilvizsgdlatok), egyszerd torvé-
nyek, amelyek elfogaddsahoz a jelen 1évs képviselSk tobbsége sziiksé-
ges (lege ordinare), illetve abszoldt tobbséghez kotottek. Utdbbiak az
n. organikus torvények (lege organice), amelyeket az alkotmany 72.
cikke sorol fel, idetartozik példdul a valasztéjog, a kozvetlen demok-
rdcia, az allamszervezet, biintet&jog, oktatdsszabdlyozds, munkajog),
am a parlament barmely targykort organikusnak mondhat ki.

Torvényjavaslatot a képviselsk, az elnok és a kormany mellett a
Gagauz Autoném Teriileti Egység parlamentje is benydjthat. Erde-
kesség, hogy a folyamatban 1évS torvényjavaslatok a ciklus végén
automatikusan az 4j parlament napirendjére keriilnek. A térvények
kihirdetésérsl a koztarsasdgi elnok gondoskodik a hivatalos lapban

22 A reformot a Velencei Bizottsag kritikusan szemlélte, CDL-AD (2018)008
szaml véleményében hangot adva azon aggodalmdanak, hogy a vegyessé valo
rendszerben az egyéni jeloltek magdnérdekeket képvisels tizletemberek befolya-
sa ald keriilhetnek.

2 A valasztéjogot egységes kédex szabalyozza, amely a valasztési alapelvekre,
a teljes eljardsra, valamint minden vélasztdsra vonatkozéan tartalmazza a sza-
bélyanyagot, emellett a helyi és orszdgos népszavazdsra vonatkozé rendelkezése-
ket is; Cod Nr. 1381 din 21.11.1997 Codul Electoral

24Lege Nr. 780 din 27.12.2001 privind actele legislative
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(Monitorul Oficial). A parlament szébeli és irasbeli kérdések, vala-
mint interpelldciok benydjtasdval (amelyekre minden hét csiitortok-
jén keriil sor), emellett vizsgalébizottsdgok kikiildésével ellendrizheti
a kormdny tevékenységét. A parlament elfogadhat (autentikus) jog-
értelmezést is valamely torvényrdl, ami a szocialista mdalt rekvizitu-
ma, és ma mar aligha egyeztethet§ 6ssze a hatalommegosztds elvével.

A moldovai parlamenti képviseleti rendszer miikodését tagolt és
fragmentdlt, az ardnyos valasztdsi modellnek és a kulturilisan tagolt
tarsadalomnak megfelel§ partrendszer jellemzi, amely létét kiilon-
boz8 jellegl toérésvonalak hatdrozzak meg. A moldovai partok ese-
tében kevésbé fontos a bal-jobb tengelyen valé elhelyezkedés, bar
az orszdg egyik meghatdrozo, tobbszor egyediil is kormanyzé partjat a
Moldovai Kéztarsasag Kommunista Partjanak (PCRM), az onnan ki-
vilt elégedetlenek egy részét pedig szocialistdknak (PSRM) nevezik.
A kommunistdkat ugyan 1991-ben a moszkvai puccs idején — kiilono-
sebb kovetkezmények nélkiil — hivatalosan betiltottdk, de 1994-ben
Gjbol regisztraltattak magukat.”> 2009-ben az egy iddre gyGztesnek
bizonyuld ellenzéki partok, példdul az Eurdpai Unié Szovetségébe toma-
riiltek (Aliang pentru Integrare Europeani, roviden AIE).*® Az ideols-
gidra utalé neveket f6leg a jobbkozép partok hasznaljdk, amelyek ko-
ziil tobben a Romdnidval létrehozandé uniét is partoljak. Ilyen part
példdul a rendszervalté Népfrontbdl sziiletett Moldovai Keresztény-
demokrata Néppart (Ch-DPL) vagy a Liberalis Part (PL), illetve a
Moldova Liberalis Demokrata Part (PLDM). Maskor a kevésbé konk-
rét ideoldgiai meghatarozottsdgid partok is indultak a mandatumokért
foly6 harcban — péld4ul a Mi Moldovank Szévetség vagy a Moldova
Demokrata Partja.”

A politikai valsdgok miatt gyakoriak az elSrehozott vilasztdsok
is. 2000-ben egy alkotmdnymddositds kozvetett elnokvalasztast ve-
zetett be, 4m mivel az elSirt hdromotodos tobbség harom alkalom-
mal sem jott Ossze egyetlen jeldltnek sem, a parlamentet haromszor

25 Zdaniuk: cit. op. 33. és 50. o.
%6Uo. 48. o.
21Uo. 44-417. o.
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fel kellett oszlatni (el@szor 2000-ben, aztdn egymds utdn 2009-ben
és 2010-ben is). Mindez mindegyik esetben el6rehozott vélasztdsokat
eredményezett. Moldovdban megszokott a romdn unionista, illetve
az Eurépa-parti’® és az oroszbardt (posztkommunista) politikai erdék
valtozé kimeneteld kiizdelme. 2009-ben, amikor a kommunistak ab-
szolut tobbséget szereztek a parlamentben, a tiintet§ tomegek végiil
megrohamoztdk a parlament épiiletét.

4. A7 ALLAMFO

Az 1994. évi alkotmény a kozvetlen dllamfévalaszeasrol rendelkezett,
és ennek nyomdn tobbé-kevésbé félprezidencidlis rendszer alakult ki
Moldovéban. Az allamf& jogosult volt részt venni a kormdnytilése-
ken, ahol elnokolhetett is, tovabbd barmikor kérhette a sziikséges
informéaciot a korméanytdl. A levéltdsahoz referendum kellett, az egy-
kamards parlament kétharmados tobbsége csak felfiiggeszthette 6t a
tisztségébdl, azzal, hogy 30 napon beliil meg kellett tartani a jovéijé-
161 52616 referendumot. A kormanyfst az dllamfs nevezte ki, de csak
miutdn az megszerezte parlamenti bizalmat. A kormdny ugyanakkor
csak parlamentnek volt felelés. Az elnok feloszlathatta a térvényho-
z4st, de csak az egyes frakcidkkal valé konzultdlds utdn, és csak akkor,
amikor nem sikeriilt létrehozni a korményt, vagy ellehetetleniilt a
jogalkotds.”

2000-ben bevezették a kozvetett elndkvalasztast. Az Gj modellben
az elnok parlamenti megvalasztdsahoz azonban mindig hdromotodos
tobbségre volt szitkség, ami késébbi masfél évtizedben tébbszor ko-
moly problémdkat okozott. 2000-ben tovédbba az dllamfs elvesztet-
te azt a jogot, hogy részt vegyen és elnokoljon a korményiiléseken.
A parlament pedig kétharmados tobbséggel visszahivhatta az 4llam-

8 Moldova 2014-ben kotott tarsuldsi megallapoddst az EU-val, 4m az integ-
racioparti er6k nem rendelkeznek stabil, kiegyenstlyozott tobbséggel.

Y Uo. 36. o.
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f6t, akinek viszont tovabb korldtoztdk a hazfelosztasi jogat. Az dj 4l-
lamfének a parlamentben az alkotmanybirdk jelenlétében kellett le-
tenni az allamféi eskiit. Megmaradt viszont a torvénykezdeményezési
joga.*®

A 2009-ben indult hiroméves alkotmanyos valsdg idején nem
sikeriilt koztdrsasdgi elnokot valasztani. 2010-ben sikerteleniil pro-
baltak visszatérni a kozvetlen elnokvalasztdsokhoz. 2010-ben emiatt
Gjabb hazfeloszlatds kovetkezett, Gj parlamenti valasztdsokkal. 2012-
ben végiil sikeriilt Gj dllamfét megvélasztani a parlamentben, amihez
kellettek a kommunista partbél kivalt szocialista képvisel6k manda-
tumai is. Kompromisszumos jelolt a Legfelsébb Birésigi Tandcs ak-
kori elntke, Nicolae Timofti lett. Egyben & volt az utolsé parlament
altal vélasztott elnok.

A 2000-ben elfogadott alkotmanymdédositast kdvetSen tehdt, az
azeldtt kozvetleniil valasztott koztdrsasdgi elnokot (Presedintele),
egészen 2015-ig, a parlament vélasztotta, a képvisel6k haromotodé-
nek szavazatdval. 2016-ban azonban az alkotmanybirésag ezt az alkot-
manymaodositdst — azéta is vitatott dontésével — alkotmanyellenesnek
mindsitette, azéta ismét kétfordulds, kozvetlen valasztassal valasztjak
az 4llamf&t a moldavok (az elsd forduléban abszolit tobbség elvart, a
masodikban a két legerGsebb jelolt mérkézik meg). A megvalasztas
feltétele az allampolgdrsdg mellett a 40. életév betoltése, a hivatalos
nyelv ismerete, és legaldbb 10 év orszdgban lakds. A tisztség immar
négy évre sz0l, és legfeljebb kétszer lehet betslteni. Elmozditasat —
torvénysértés esetén — a képviseldk kétharmada kezdeményezheti a
legfelssbb birésagnal.

Az dllamf§ a fegyveres er8k f&parancsnoka, az orszdg legfébb kép-
viselje, hatdskorei ezenfeliil inkdbb reprezentativak (kitiintetések
adomdnyozdsa, kegyelmezés), ezek gyakorldsa sordan rendelete bocsat
ki. Hataskorei a torvényhozdssal szemben korldtozottak: az dltala (leg-
feljebb kéthetes idStartamd) megfontoldsra visszakiildott torvényt
viltozatlan parlamenti elfogadds esetén al4 kell irnia. Feloszlathatja
a parlamentet, ha a térvényalkotdsi eljaras tobb mint hdrom hénapra

30Uo. 36-37. o.
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ledll, vagy ha nem sikeriil kormanyt alakitani, ez azonban csak le-
hetSsége, és nem kotelessége. A parlamentet egy évben csak egyszer
lehet feloszlatni.

2016 végén megtartott kozvetlen elndkvalasztidsokon el@szor Igor
Dodon lett az dllamf, aki 2012-ben szocialista politikusként lehets-
vé tette Timofti megvalasztasat. Dodon inkdbb az oroszbarét taborhoz
tartozott. 2020 végén pedig a vilasztépolgarok Maia Sandu kozgaz-
dasz asszonyt vilasztottdk meg elsd ndi dllamfének. Sandu Nyugaton
tanult, sokdig a Vildgbanknal dolgozott, egy ideig miniszterelnok is
volt. A vilasztasokon & képviselte az EU-pdrti tabort, és a diaszpora-
ban él6 moldovaiak nagy része is & rd szavazott.

5. ALKOTMANYVEDELEM ES IGAZSAGSZOLGALTATAS

Az 1995-ben kialakitott moldovai birdsigi szervezet hdromszintdi,
jelenleg 15 helyi birésig® (Judecitoria), négy fellebbviteli birésag
(Curtea de Apel, székhelyiik: Chisinau, Bilti, Cahul, Comrat), va-
lamint a f6véarosban székels Legfelsébb Birdsag (Curtea Supremi de
Justitie) mikodik, a birdsdgi szervezeti torvény?® alapjan. Elkiiloniilt
kozigazgatasi birdsagi szervezet Moldovédban nincs, a fellebbviteli és
legfelssbb birésdgokon kézigazgatssi kollégiumok mikodnek, ame-
lyek a kozigazgatdsi perrend® szerint végzik a kozigazgatdsi aktusok
feliilvizsgalatat.

A bir6i jelolések és elémenetel folott a Legfelsbb Birdsagi Ta-
ndcs (Consiliul Superior al Magistraturii) érkodik. A tandcs négy
évre vilasztott birokbdl és egyetemi oktatokbdl 4ll, az igazsdgiigyi mi-
niszter, a Legfelsébb Birdsag elnoke és a legfébb tigyész hivatalbdl

31 A bir6sdgok székhelyei: Bilti, Anenii, Cahul, Ciugeni, Cimislia, Comrat,
Criuleni, Drochia, Edinet, Hincesti, Orhei, Soroca, Strigeni, Ungheni,
Chisindu.

3 Lege Nr. 514 din 06.07.1995 privind organizarea judecitoreasci

3 Lege Nr. 793 din 10.02.2000 privond contenciosului administrativ
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tagja. A koztdrsasdgi elnok a testiilet jelolésére nevezi ki a birdkat,
el6szor otéves idGszakra, majd hatdrozatlan iddre, és szintén a testii-
let javaslatdra nevezi ki a birésdgi elnokoket. A Legfelsébb Birsag
biréit és tandcselndkeit azonban a parlament vilasztja meg, szintén a
testiilet inditvdnya alapjdn, a tizéves tapasztalattal rendelkez8k koziil.
Az éltalanosan elterjedt korrupcié miatt a birdi tisztségek betoltése
a gyakorlatban sokszor politikai alkuk eredményeként, rokoni-iizleti
csoportérdekek mentén dél el. A birék 30%-at példaul 2009 utadn az
ilyen koriilmények kozott nevezték ki.**

A szintén 1995 6ta miikods alkotmanybirdsag (Curtea Constitu-
tionald) hat taghdl 4ll, akik maguk vdlasztjdk meg a testiilet elnokét.
Két birét a parlament, kettdt a kormany, kettSt az [gazsagszolgaltatdsi
Tandcs nevez ki, rendre hat évre, a kiemelked§ jogdszi szaktuddssal és
legaldbb 15 év biréi vagy tudomanyos oktatéi tapasztalattal rendel-
kez8k koziil. A testiiletnél az dllamfs, a kormdny, az igazsigiigy-mi-
niszter, a legfelsébb birdsag, a szdmvevSszék, a legf6bb tigyész, a par-
lamenti képviseldk, a frakcidk, az ombudsman és a Gagauz Autoném
Teriileti Egység parlamentje kezdeményezhet eljarast. A testiilet don-
tései ellen nincs jogorvoslat.

Az alkotmanybirésdg normakontroll-hataskore kiterjed a torvé-
nyek, parlamenti, kormany- és elnki dontések, valamint nemzetkozi
szerzGdések feliilvizsgalatdra. A testiilet emellett értelmezi az alkot-
manyt, véleményezi az alkotmanymddositdsi javaslatokat, valamint a
Legfelsébb Birdsag inditvanyéra feliilvizsgélja az alkotmanyba titkozd
jogi aktusokat. Ezenfeliil az alkotmédnybirésag dllapitja meg a nép-
szavazasok és parlamenti vilasztdsok eredményét, valamint a partok
alkotmdnyellenes tevékenységét.’> A testiilet dllapitja meg a par-
lament feloszlatdsdhoz, valamint az elnék elmozditdsdhoz sziikséges
feltételek meglétét. Az alkotmanybirdskodas kereteit lesztkiti, hogy
egyedi esetben nem lehet a testiilethez fordulni alkotményjogi panasz
formdjaban, hanem a normakontroll absztrakt formdi vannak csak

3 Barabds T. Janos: A Moldovai Koztdrsasdg 2017 tavaszan, KKI elemzések,
2017.
35 Moldav alkotmény 135. cikk
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meg. Emiatt sok egyedi eset a strasbourgi EJEB-hez keriil, megfelels
hazai férum hidnydban. Az alkotmanybirésag gyakorlatdban gyakori
a politikai kiizdelmekben valé bekapcsolédas jogi eszkozokkel, azaz a
politika jogiasitdsa (aktivizmus, kreativ alkotményértelmezés 4ltal).
A testiilet dontébiréva tette magat tobbszor is akkor, amikor politikai
patthelyzet alakult ki, ezéltal a politika kiizdGterére 1épett.

A jogvédelemben fontos, de nem fajstlyos szerepet tolt be az om-
budsman, azaz a nép tigyvédje (Advocatul Poporului).*® Feladata a
kozigazgatas figyelemmel kovetése, a jogsértések kivizsgdlasa, és ez
alapjan nyilvdnos jelentés és javaslatok megfogalmazdsa. Mellette
egy masik ombudsmant is valaszt a parlament, aki a gyermekek jogai-
nak védelméért felelGs. Mindkettdjiiket a parlament hétéves, egyszeri
idStartamra valasztja meg a jogi végzettséggel és 10 éves jogvédelmi
tapasztalattal rendelkezd allampolgarok koziil.

6. A KORMANY SZERVEZETE ES MUKODESE

A kormany (Guvernul) a miniszterekbdl, a miniszterelnokbdl
(Prim-ministru) 4ll. A testiilet dsszetétele igen komplex: a miniszte-
rek koziil lehet els§ miniszterelndk-helyettest és tovabbi miniszter-
elnok-helyettest is kijelolni. A kormanyf&t az dllamf§ javaslatdra a
parlament vélasztja, a kormdnyprogramot is a parlament fogadja el.
A miniszterelnok helyzete kiemelkedd a testiileten beliil, irdnyitja
a kormany politikdjat, lemondésa a kormany megbizatdsanak meg-
szlinéséhez vezet. A bizalmatlansdgi inditvany egyszerd (azaz nem
konstruktiv) formdja él Moldovdban, amelyet a képviselsk egy-
negyede kezdeményezhet. A parlamenti képviseldk kérdéseket és
interpellacickat intézhetnek a kormdnytagokhoz, az frasbeli vélaszt
igényls kérdéseket 15 napon beliil kell megvalaszolni, a szébeli kér-
dések esetén a miniszter jelenléte a parlament iilésén kotelezs.

36 Lege Nr. 52 din 03.04.2014 cu privire la Avocatul Poporului
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A kormany szervezetét, feladat- és hatdskorét, jogallasat 2017-ben
Gjrakodifikalt torvény®” szabdlyozza. A testiilet maga hatdrozza meg
tigyrendjét, sajat hatdskorében rendeletet, a parlamenttsl torvény-
ben, egyedi, meghatdrozott idére kapott felhatalmazas alapjan torvé-
nyerej rendeletet alkothat, amely kihirdetésével azonnal hatilyba
1ép. Ez organikus torvényi targykoroket nem érinthet. A parlament
eldre, a felhatalmazdskor eldontheti, hogy az igy megalkotott ren-
deletet késébb a parlamentnek meg kell-e erdsiteni vagy sem.’
A jogszabidlytervezetek véleményezését 2012 6ta online feliilet®

teremti meg.

7. AKOZIGAZGATAS INTEZMENYRENDSZERE

Az alkotmdny szerint a moldovai kodzponti kozigazgatds szervezetének
dgazati szervei a minisztériumok, az ezek hatékorén kiviil esé teriilete-
ken, illetve a nemzetgazdasdg szervezése, koordindldsa és ellendrzése
érdekében torvénnyel mas kozigazgatdsi hatésagok is létrehozhatok.
A minisztériumok szdma csokkend tendencidt mutat: az 1990-es évek
elején még 20 minisztérium mikodott, majd ez tiz év elteltével 16-ra
csokkent. 2017-ben pedig még dgramvonalasabb, 9 tarcabdl allé kor-
many jott 1étre, az EU-integracioért a miniszterelnok-helyettes felel.

A kormany munkajat a miniszterelnok iranyitdsa alatt 4116 kancel-
laria (Cancelaria de Stat) hangolja 6ssze, amely meghatarozza a kor-
mény prioritdsainak kitizésére vonatkozo dltaldnos keretet, szervezeti
és koordindciés tAmogatdst nyujt a kozpolitikak tervezési, kidolgozasi
és végrehajtasi rendszeréhez a minisztériumok és mas kozponti koz-
igazgatdsi hatésagok szintjén, végrehajtja a kormany munkaprogram-

37Lege Nr. 136 din 07.07.2017 cu privire la Guvern
¥ Mold4v alkotmany 106. cikk 2.

3 particip.gov.md
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jat, elkésziti a kormdny hatdrozattervezetét, rendeleteit és rendelke-
zéseit, és ellendrzi azok végrehajtasat.

A kormany irdnyitdsa alatt 11 kézponti kozigazgatdsi szerv (autori-
tat administrative centrale) mdkodik, koztik példaként emlithetd a
szellemi tulajdon, az élelmiszer-biztonsdg, a beruhdazasi, a statisztikai,
az etnikumkozi vagy a tarsadalom- és az egészségbiztositasi igynokség.

8. AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI ES HELYI SZINTJEI
ES AZ ONKORMANYZATOK

A Moldova teriileti igazgatdsardl sz6l6 torvényt® 2001-ben fogad-
ték el, ennek 2003-as hatalybalépésével szervezték djja* az orszag
teriileti igazgatdsat, az 1991 eldtti beosztasra alapozva. Eszerint az or-
szég teriilte — a vidéki, rurdlis teriileteken — falvakra (satu), egyébként
varosokra (oras) és a tobb falvat és vérost lefedd jardsokra (raion)
oszlik, ezekbdl 32+ talalhaté az orszdgban. A kozség (comuna) egy
kozigazgatasi-teriileti egység, amely két vagy tobb falubdl 4ll, a kozos
gazdasdgi, tarsadalmi, kulturalis, foldrajzi és demogréfiai koriilményei
miatt. A varos a torvény szerint olyan kozigazgatdsi-teriileti egység,
ahol a munkaerd nagy része a nem mezG&gazdasdgi tevékenységekben
taldlhatd, és jelentds tarsadalmi-gazdasigi befolyast gyakorol a kor-
nyezd teriiletre. Egyes varosok municipium rangra emelhetdk, amely
olyan varosi telepiilés, amelynek kiilonleges szerepe van az orszdg gaz-
dasdgi, tarsadalmi, kulturalis, tudomanyos, politikai és adminisztrativ

40Lege Nr. 764 din 27.12.2001 privind organizarea administrativ-teritoriali
a Republicii Moldova

41 A mai kozigazgatdsi beosztds hosszas fejlddés eredménye. 1991 és 1998 ko-
z6tt az orszag 40 korzetbdl és 10 varosbol, 1998 és 2003 kozott 12 megyébdl allt.

42 Anenii Noi, Basarabeasca, Briceni, Cahul, Cantemir, Calarasi, Causeni,
Cimislia, Criuleni, Donduseni, Drochia, Dubasari, Edinet, Falesti, Floresti,
Glodeni, Hincesti, laloveni, Leova, Nisporeni, Ocnita, Orhei, Rezina, Riscani,
Singerei, Soroca, Straseni, Soldanesti, Stefan Voda, Taraclia, Telenesti,
Ungheni.
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életében, fontos ipari, kereskedelmi és oktatasi intézményekkel, ok-
tatdssal, egészségiiggyel és kultirdval rendelkezik.® A f&varos (ca-
pital) stdtuszat kiilon organikus torvény* szabdlyozza, amely szerint
a f6véros tandcsa (consiliu) 51 tagd, és a f6polgdrmester (primarul
general) vezeti.

Moldovéban 66 véaros (ebbdl 13 municipium), valamint mintegy
1500 (kis)telepiilés van, ezek egy része azonban 6ndll6 igazgatdssal
nem rendelkezik, igy 916 dnkormdnyzat van az orszdgban, ez igen
fragmentilt szerkezetet jelent, figyelembe véve az orszig 3,4 millids
népességét. Az dnkorményzatisdg telepiilési és jarasi szinten egyarant
megvan: a jardsok tandcsat, a falvak és vdrosok ¢nkormdnyzati tes-
tilletét és a polgdrmestert kozvetleniil, négy évre valasztjdk. A jara-
si tandcs maga vélasztja elnokét (presedinte raionului). A 2006-0s
onkormanyzati reform keretében elfogadott helyi kozigazgatasrol szo-
16 torvény® meghatdrozza a telepiiléseken lakossdgardnyosan meg-
vélaszthat6 tandcsosok szdmat (legalabb 9 {8, 1500 lakos esetén), az
onkorményzati szervek feladat- és hatdskorét, valamint az énkor-
mdnyzatok sajat bevételét (helyi adék — ezek azonban olyan szerény
mértékdek, hogy a telepiilések nagymértékben a kodzponti koltségve-
tés transzfereire vannak utalva, amelyek a helyi koltségvetések 80%-
at is elérik*). Az dnkorményzatok mikodését titkar (secretarul con-
siliului) segiti, a polgdrmesteri hivatal (primaria) pedig a végrehajtasi
hely 4ltaldnos szerve.

BA teriileti kozigazgatdsrol szolé torvény szerint ilyen Chisinau, Bal-
ti, Bender, Cahul, Ceadir-Lunga, Comrat, Edinet, Hincesti, Orhei, Soroca,
Straseni, Tiraspol és Ungheni.

#Lege Nr. 136 din 17.06.2016 privind statutul municipiului Chiginiu

#Lege Nr. 436 din 28.12.2006 privind administratia publici locali

#Jgor Munteanu: Key Features of Local Self-Government in Moldova. IDIS
,,Viitorul”, Moldova, 2017.
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9. A KOZIGAZGATASI ELJARAS

2018-ban el6szor fogadott el a torvényhozo kozigazgatasi eljardsi tor-
vényt,” amely 2019-ben 1épett hatdlyba. A 258 paragrafusbél 4llé
torvény szabdlyozza az dllami hatésdgok dltal kiadott kozigazgatdsi
aktusok kiaddsanak eljardsat, a polgarok 4ltal benyujtott peticiok
megolddsi mechanizmusait, a kozigazgatdsi intézmények és hatdsagok
meghatdrozdsat és mikodését, valamint az adminisztrativ folyamat
egyéb fontos elemeit. A kddex hdarom célt tiiz ki maga elé: az eljardsok
koherencidja és kiszamithatdsdga révén egyszerdsitést, a jogi eljarasok
egységességét és az eljardsok stabilitdsat.

A kédex elsé konyve tartalmazza a fogalmak, alapelvek meghata-
rozdsat, a masodik konyv a felek jogalldsat, a hatdskori és illetékességi
kérdéseket, az eljaras egyes l1épéseit, a kozigazgatdsi aktusok kiaddsara,
elfogaddsdra, valamint a végrehajtdsra vonatkozé eljarast. Itt jelenik
meg a kozigazgatési szerz6désekre vonatkozé szabdlyanyag is. A har-
madik kényv tartalmazza a kozigazgatdsi perek eljarasat és a jogorvos-
lati rendszert. A torvény Gjitdsa, hogy az eljards sordn informaciéhoz
val6 hozzaférés ingyenessé teszi.

10. A KOZIGAZGATASI SZEMELYUGY JOGI KERETEI
ES HUMANPOLITIKA

A kozigazgatdsi személyiigyi torvény* személyi hatdlya dtfogja a
minisztériumokat, kozponti kozigazgatési szerveket és dnkormany-
zatokat (a koztisztviselSk illetményérdl kiilon, 2012-ben elfogadott
torvény rendelkezik, amely dj rendszert vezetett be). A kb. 23 ezer

4 Codul administrativ al Republicii Moldova
#Lege Nr. 158 din 04.07.2008 cu privire la functia publici si statutul
functionarului public
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koztisztvisels az dsszes kozfoglalkoztatott mintegy 8%-at teszi ki.*
Bér elvileg a kancelldria felelds a kormanyzati személytigyért, valoja-
ban igen fragmentdlt humanpolitika mikodik a gyakorlatban, annak
ellenére, hogy néhdny éve az dllashelyeket csak kozponti palyézat tt-
jan lehet betolteni. Megemlithetd helyi sajatossdgként, hogy az al-
kotmdny a kozszolgaktdl kifejezetten az dllam irdnti lojalitdst vérja el,
az dllam iranti kotelességek kozott emlitve.?

11. A KOZIGAZGATAS HATEKONYSAGA
ES AZ EUROPAI INTEGRACIO HATASAI

Az orszag rendelkezik dtfogd, a 2030-ig tarté idGszakra sz616 fejlesztési
stratégiaval,’ amelynek egyik f6 mozgatéja az EU-integracié. Az elsé
atfogé kozigazgatds-fejlesztési stratégia a 2016-2020-as idGszakra vo-
natkozik, ennek {6 jelszavai az integracio, decentralizdcid, egyszer(si-
tés, digitalizdcio. A dokumentumot a 2015-ben kormanyhatarozattal
létrehozott nemzeti kozigazgatdsi reform tandcs készitette eld.

Az elektronikus kozigazgatds-fejlesztésrdl sz6l6, 2020-ig tarté stra-
tégia 2011-ben indult, azéta szinte minden évben béviilt az elérhets
szolgéltatdsok kore, a fejlédés lassu, de folyamatos (az adatcserérdl és
interoperabilitdsrél sz6l6 torvényt 2018-ban fogadtdk el). Az e-koz-
igazgatdsi portdlon® elérhetS a szdmos szolgdltatas kozil az e-koz-
beszerzés vagy az e-vizum, és elindult a jogszabalyok hivatalos lels-
helye® is. A stratégia végrehajtasaért a kancelldria altal 2010-ben
létrehozott e-kozigazgatasi tigynokség (Centrul de Guvernare Elect-
ronici) felelds.

# Salvador Parrado: Ciwil service professionalisation in Armenia, Azerbaijan,
Georgia, Moldova And Ukraine. SIGMA, 2014.

0 Moldav alkotmany 45. cikk (2)

3! Strategia Nationald de Dezvoltare Moldova 2030, ez véltotta fel a kordbbi,
2020-ig tartd "Moldova 2020’ stratégiat.

52 egov.md; az egyes szolgdltatdsok elérhetSek az e-services.md oldalon.

53 |ex.justice.md
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Hivatalos neve (magyarul)

Oroszorszagi Foderacio

Hivatalos neve (helyi nyelven és irdssal)

Rossiyskaya Federatsiya/Poccuiickas
Denepanus

Teriilet (km?) 17 098 246
Févdros Moszkva
Lakossdgszdm 145 949 806
Hivatalos nyelv orosz

Pénznem orosz rubel (RUB)

Egy f6re es¢ GDP (USD) [nomindlis]
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1. KOZJOGTORTENETI ELOZMENYEK

A keleti-szlav népességet tomorits kozépkori orosz dllam Kijevi Rusz
néven a 10. szdzadban jott 1étre a nagy kelet-eurdpai siksdgon. A nagy
észak-dzsiai — azaz szibériai — teriiletekre csak a 16. és 17. szdzadban
tett szert. Az oroszok 988-ban bizdnci kozvetitéssel vették fel a gorog-
keleti ritust kereszténységet, aminek dontd jelent&sége lett az orszag
késabbi szellemi fejlddése szempontjibdl. Konstantindpoly és a balka-
ni ortodox allamok eleste utdn ugyanis a Moszkvai Nagyfejedelemség
lett a vildg egyetlen pravoszlav (ortodox) dllama. Az orosz dllamisdg
és politikai mentalitds fejlédése szempontjabdl dontének bizonyult
tovabba a mongol-tatdr uralom (azaz a tatérjards) id&szaka, amely
tobb mint 250 évre meghatdrozta az orszdg életét. A mongol héditas
nemcsak tonkretette a kijevi kozpontd orosz dllamisdgot, hanem sok
vonatkozdsban megszakitotta az orosz féldeknek a kozépkori Eurdpé-
hoz kot6dé dinasztikus, gazdasagi és kulturalis kapcsolatait. Az orosz
fejlédésbal f6leg ezért maradt ki a kozépkori ,,szabadsdg kis koreinek”
kialakuldsa (egyetemek, szabad kirdlyi varosok, rendi monarchia, a
nemesség személyi jogai stb.).!

A kora tjkori moszkvai-orosz dllam figyelme a 17. szdzad végétsl
f6leg Nyugat felé fordult. Annak érdekében, hogy a nyugati konflik-
tusokban versenyképes legyen, 1. (Nagy) Péter vezetésével a 18. sza-
zad végén nagyszabdst hadsereg- és dllamszervezési ,,nyugatositasi”
politika kezd6dott, amely kiils6ségekben ugyan sokat véltoztatott
az orszdg jellegén, de lényegében konzervalta a szigordan centrali-
zalt autokratikus irdnyitdsi modellt. Ennek élén el@szor a moszkvai
nagyfejedelem, majd 1547-tSl az orosz car, a péteri reformok 6ta
pedig végiil az imperator éllt. Az uralkodé egészen 1905/1906-ig,
azaz az els§ orosz forradalom kovetkeztében kiadott Oktéberi Mani-
fesztum és a birodalmi alaptdrvények megsziiletéséig a torvényhozo,
végrehajtd és biréi hatalom egyetlen forrdsa maradt. Az elsd orsza-
gos szintd népképviseleti (cenzusos és kuridlis) térvényhoz6 szervet

1Sz, Biré Zoltdn: Az orosz torténelmi fejlédés kiilonossége: rivilis koncep-

cidk és az onreflexié hagyomanyai. Replika 19-20. (1995. december), 93-102. o.
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(Allami Dumat) a lakossdg csupdn 1906-ban vilasztotta meg, de a
cart akkor is abszolit vétdjog illette meg, illetve a kormdny csak
neki volt felel&s.

A nyugatos reformok Oroszorszdgban egyébként tovabb erdsitették
a kodzpontosité dllam hatalmat. Az orosz dllam legendas tilsilyabol és
biirokratizmusabdl megsziiletett egyrészt a hires ,allamellenes” orosz
anarchizmus, mdsrészt az ,erds, egységes és hatékony hatalom” (mds
néven az orosz etatizmus) fetisizdldsa.? A fentiek miatt sokak szadma-
ra meglepetés volt, hogy 1917-ben éppen itt gyszott a vilag elsd sike-
res antikapitalista szocialista forradalma, amely a hagyomdnyos orosz
allamisdg végét is jelentette. A helyét dtvette a szovjet dllamépités,
1922-ben pedig létrejott a Szovjetunid. Bér a bolsevikok ezt tagadtak,
sokat meritettek a kordbbi orosz hatalomgyakorldsi hagyomanyokbdl.
Az igazi népi demokricidt vagy a demokratikus szocializmust ugyan
nem sikeriilt kiépiteniiik, de egy olyan sajatos kozjogi rendszert hoz-
tak létre, amely az 1906 és 1917 kozotti polgarosulé orosz monar-
chidval szemben képes volt kiilf6ldon is hatést gyakorolni. Ennek a
modellnek egyik fontos vondsa volt a nemzetiségi alapi és egyben
tobbszintd szovjet foderalizmus megteremtése, amellyel ugyan nem
tudtdk végleg megoldani a nemzetiségi kérdést, de — szandékaiktsl
fiiggetleniil — végiil megkonnyitették a Szovjetunié viszonylag békés
szétesését. Igaz, ebben a szovjet szdvetségi és tagillami orosz koztarsa-
sdgi irdnyitdsi elitek stdlyos belss konfliktusa is hozzdjrult.?

A hosszi dllami léttel rendelkez Oroszorszdg tehdt meglehet@sen
rovid alkotmanyos hagyoményokkal rendelkezik. Ennek ellenére
kétszer is mintaadé dllamma tudott valni a kozjogi torténete sordn.
Egyrészt az dllamszocializmus idején, amikor az orosz 4llamisdg akkori
form4jat megtestesitd Szovjetunié a vildg jelentds részét volt képes
befolydsolni, masrészt pedig a rendszervaltds utdni atmeneti (tranzi-
ci6s) id@szakban. Az 1993. évi alkotmany egyes megolddsai (példdul

?Bergyajev, Nyikolaj: Az orosz kommunizmus értelme és eredete. Szizadvég,
Budapest, 1989. 63-82. o. és 154-159. o.

3 Boffa, Giuseppe: Ot SzSzSzR k Rossziji. Mezsdunarodnije otnosenyija,
Moszkva, 1996. 236-254. o.
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olyan elnoki rendszer kiépitése, amelyben kiilén kormanyfs is md-
kodik) ugyanis egy id6re mdsutt is népszertiek lettek a posztszovjet
térségben. Az orosz polgari alkotmanyos fejlédés legfontosabb mér-
foldkodve az 1906-0s esztendd volt. A szovjet szocialista alkotményo-
zasnak tobb fontos évszama volt, hiszen ebben az id&szakban 6ssze-
sen négy alkotmany sziiletett (1918, 1924, 1936, 1977). Ezekben az
években sziiletett szovetségi szintd szovjet alkotményokat rovid idén
beliil kovették a tagallami szintd koztdrsasdgi alkotmanyok, koztiik
az 1978. évi szovjet oroszorszdgi alkotmdny is, amely aztan tilélte a
Szovjetunid szétesését és a fiiggetlen Oroszorszdg megsziiletését. Ez a
dokumentum volt tehat hatélyban a fiiggetlenség elss éveiben. Ko-
herens dokumentumnak akkor aligha lehetett volna nevezni, de
dllamszervezeti téren tobb olyan elemet tartalmazott mar, amelyek
elrevetitették az orosz kozjogi jovét. A szocialista korbél megorok-
lote kétszint( torvényhozds 1éte, amely a népképviselsk nagy 1étsza-
mu kongresszusdbdl és az elvben folyamatosan mitkéds kétkamards
Legfels6bb Tandcsbdl 4llt még nem lehet tekinteni Gjszertségnek, de
az egyszemélyi vdlasztott orosz dllamf6i, azaz elnoki és alelnoki tiszt-
ség létrehozasat 1991 nyardn mar igen. A népképviselSk kongresszusa
ezen a nydron dontott mar az orosz alkotmanybirdsagrol is.

1991 augusztusdban sor keriilt egy puccskisérletre, amelynek az ak-
kori szovjet kozjogi méltdsagok tobbsége részese volt, mégpedig azzal
a logikus céllal, hogy megmentsék az dsszeroskadé Szovjetuniét. Az
akcié nem sikeriilt, ez pedig megerSsitette az immar egyszemélyi 4j
orosz elnokot, Borisz Jelcint. A kudarcos puccs végiil felgyorsitotta a
szovjet fodericié felbomlasit, amelyben paradox médon hirom szldv
tagkoztarsasdg jatszott a meghatdrozé szerepet: Oroszorszdg, Ukrajna
és Belorusszia. Oroszorszdg 1991 decemberében fiiggetlen és szuverén
allamma3 vélt, ami azonban nem jelentette a kiilonbdz8 nemzetisé-
gi szeparatista mozgalmak és a dezintegracios folyamat végét. Sét, ez
a folyamat most mar magat az oroszorszagi foderaciot is kezdte fe-
nyegetni. Ebben a kozegben 1992-ben kiélez8dott az addig inkdbb
egyiittmkods orosz dllamfs és a torvényhozas viszonya. Jelcin ugyan-
is olyan 4j alkotmanyt akart, amely jelent&sen megerdsitette volna a
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valsagkezels elnoki hatalmat, részben a térvényhozds rovésara.* Az
utébbi ezt elfogadhatatlannak tartotta. Miutdn az orosz politikai élet
még meglehetdsen strukturdlatlan volt, a konfliktus végiil az allamf&i
és torvényhozé hatalom szerkezeti problémdjaként jelent meg a kiil-
vildg eldtt, noha ezt az alapvetd szembenalldst komolyan drnyaltak
egyéb problémdk is — példdul a gazdasdgi sokkterdpidhoz valé viszo-
nyulds, a szovjet mult és birodalmisag megitélése, a kiilonbozs dllami
jovképek stb.

A konfliktus végiil 1993. szeptember végén és oktdber elején kul-
minalt, és oktdber 2-a és 4-e kozott még a fegyverek is szohoz jutottak,
aminek kovetkeztében — a valészindleg aldbecsiilt — hivatalos adatok
értelmében 147 ember meghalt és 372 megsebesiilt. A konfliktus forré
szakasza azzal kezdsdott, hogy Borisz Jelcin dllamfs 1993. szeptember
21-én rendelettel megprébilta feloszlatni a térvényhozast, és beve-
zetni az elnoki korményzdst. Az 1993. évi 1400. szamu rendelete eufe-
misztikusan az Oroszorszdgi Foderacion beliili szakaszos alkotmanyos
reformjardl szélt. A torvényhozdk viszont gy dontottek, hogy nem
adjak meg magukat, és ebben a kormany egy része és az allamf& helyet-
tese, Alekszander Ruckoj is tdmogatta Sket. Osszesen 638 kiilonbozs
iranyultsdgd honatya prébélt ellendllni a térvényhozds épiiletében.
Szeptember 25-én pedig a Jelcinhez lojalis fegyveres erdk elkezdték a
blokadjukat. A patridarka kozvetitése, hasonléan, mint nydron az al-
kotménybirésagi elnok kozbejarasa sem vezetett eredményre. A fegy-
veres Osszetizések oktdber 2-an kezdddtek el. Oktober 4-én mar tan-
kok 16tték a moszkvai Fehér Hazat. Végiil az elnok keriilt ki gy&ztesen
ebbdl a konfliktusbél, és a szakértsk &sszel az 4dllamfének kedvezd
alkotmdnytervezetet dolgoztak ki, amelyet aztdn a mkods torvény-
hozas hidnydban 1993. december 12-én népszavazasra bocsitottak.’

4 Az orosz alkotmanyozdsi folyamatrél lasd Szente Zoltan: Eurdpai alkot-
mdny- és parlamentarizmustorténet (1945-2005). Budapest, Osiris, 2006. 449—
459. o.

> Ezekr6l az eseményekrdl 1asd Jelcin és a jelcinizmus. Posztszovjet Fiizetek XI.
Magyar Ruszisztikai Intézet, Budapest, 1993. Innen kiilonésen Sz. Biré Zoltan:
Versengés a hatalomért: Jelcin és a parlament — avagy a hatalomra jutés jelcini
iskoldja cimd frdsa (13-23. 0.) az informativ az események vonatkozasiban.
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2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA,
A KORMANYZASSAL ES A KOZIGAZGATASSAL
KAPCSOLATOS ALKOTMANYOS ALAPELVEK

Az 1993. évi, jelcininek is nevezett orosz alkotmény a sziiletési ko-
riilményeinek megfelel6en annak ellenére, hogy latszlag a félpre-
zidencidlis 4llamokra hasonlé alapokrdl indult ki, meglehetsen
erls dllamf&i hatalmi kozpontot 1étesitett az oroszorszdgi kdzhatalmi
rendszerben, amely pozicidja azéta is erGsodik. Ezt szolgalta az eddi-
gi alkotmanymadositdasok tobbsége, ahogyan az egész orosz politikai
rendszer bels6 mitkodése. A miniszterelnoki intézmény létezése elle-
nére tehdt Oroszorszdgban egyértelmten elnoki kormanyformardl le-
het beszélni. Ennek konkrét jellegérsl késébb lesz sz6. Ez a tendencia
2020-ban is tovabb erdsodott.

Az 1993-ban elfogadott orosz alkotmédny masik jellemzs vondsa az
oroszorszagi foderalizmus djraértelmezése volt. A foderdlis berendez-
kedés az 1990-es évek elején Oroszorszdagbhan szovjet 6rokségnek sza-
mitott, és a megsziintetése nem volt redlis alternativa, féleg a kiilon-
b&z8 erésd6dd nemzetiségi, autonomista, illetve tagdllami szuverenista
és id6rdl idére jelentkezd szeparatista mozgalmak kontextusdban. Az
utébbi j6l jelképezte a két orosz—csecsen hdboru tragikus végeredmé-
nye. Az alkotmany j6l koriilhatdrolhaté médon, kiilon cikkelyekben
meghatdrozta a foderacio kizdrélagos kompetencidit, valamint a fode-
rdci6 és a tagallami szubjektumok kozos jogkoreit is. A szubjektumok
feladat- és hatdskoreinek pontos meghatdrozdsa viszont hidnyzik az
alkotmdnybdl.

Az (j alkotmény elfogaddsa elStti Oroszorszdgban meglehetsen
aszimmetrikus foderalizmus 1étezett, amelyet tobbszint(iség is jellem-
zett. A rendszerviltds éveiben meger8sodott az autoném koztdrsasagi
statust élvezd nagyobb nemzetiségek helyzete, ami irritdlni kezdte az
egyszer( teriileti jellegd orosz megyék és keriiletek vezet8it. Azel6tt
ugyanis minden kiilséség ellenére Moszkvdval szemben mindketten
egyforman jogtalanok voltak, a rendszervéltdskor viszont a kdzpont
és a koztarsasagok szintjén a konfoderativ elemekkel bévitett fode-
racié kezdett kialakulni, ugyanakkor a kézpont és az orosz adminiszt-
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rativ teriileti egységek szintjén tovabb virdgzott az unitarista jellegd
kozpontositott dllam. Az orosz megyék és keriiletek vezet&sége nem
szandékozott megelégedni az aldrendelt, rdjuk nézve diszkriminativ
statusokkal. Az pedig, hogy az orosz tobbség( teriiletek egyiitt alkos-
sanak kiilon Orosz Koztarsasdgot az Oroszorszdgi Foderdcion beliil,
szamukra nem volt elfogadhat6. A masik alternativa az 5-10 nagy re-
giondlis egyesiilés 1étrehozasa volt, amelyek az Gj orosz regionalizmus
alappillérévé vilhattak volna. Felmeriilt az aszimmetrikus foderaliz-
mus gondolata is. Végiil az G alkotmany, amely gyors tempdban ké-
sziilt el, a kiillonbozs elnevezési és jogillasu teriileti egységek egyen-
jogtsagat deklardlta, illetve azt is, hogy a foderdcié szubjektumai (az
alkotmdny ugyanis ezt a szt haszndlta) a szdvetségi allamhatalmi
szervekkel fennallé kapcsolataikban is egyenld jogokat élveznek. Az
mas kérdés, hogy az aszimmetrikussdg teljesen nem tiint el a rendszer-
b&l. Az 1990-es években jelentds kiilonbségek léteztek a kozos kolt-
ségvetésbe befizetd tdgynevezett donor régidk, és az abbdl részesiils
szegényebb régiok kozott. FSleg az eldbbiek voltak elégedetlenek, és
az Gjravdlasztdsdban reménykedd dllamfs belement abba, hogy kiilon
szerzGdésekkel biztositsa e teriiletek elitjeinek a lojalitasit. A csecsen
habortk azonban idével mérsékletre intették a regiondlis vezetSket,
ahogyan az ezredfordulé utdni eréskezi putyini rendszer kiépitése is.®

Az Oroszorszdgi Foderacié szubjektumai, alanyai a kovetkez§ sta-
tussal rendelkezhetnek: autoném koztarsasigok, keriiletek, megyék,
szovetségi jelentBségl varosok, autondm megye és végiil az autoném
korzetek. Az utébbiak tobbsége (ilyen dsszesen négy van az Ural kor-
nyékén és Szibéridban) ritkdn lakott, de viszonylag nagy kiterjedési
teriilet. Az alkotmany lehet&vé teszi,” hogy az autoném korzeteket
és a résziiket képezd keriiletek vagy megyék kozotti kapcsolatokat
szovetségi torvénnyel és az dllamhatalmi szerveik kozotti megéllapo-
dassal is lehessen szabdlyozni. A szovetségi alany, szubjektum (azaz

©Ezekrsl a korai folyamatokrél lasd Haldsz Ivan: Az Gj oroszorszdgi fode-
ralizmus. Régiok és a kdzpont viszonya az 1993. december 12-i alkotményban.
Jogtudomdnyi Kozlony, 1996. december, 519-530. o.

"Orosz Foderici6 alkotmanya 66. cikk 4. bekezdés
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régid) jogallasat kozos megallapoddssal tgy lehet modositani, hogy
az Oroszorszagi Foderacié és az érintett szubjektum a szdvetségi szintd
alkotmdnyerejd torvénnyel 6sszhangban megegyezik errsl. A 2020.
évi nagy alkotminymddositds egyik fontos djitdsa pedig az, hogy a
novella lehet&vé teszi a szovetségi teriiletek létrehozasit. Az ezek te-
rilletén mtkods kozhatalmi szervek 1étrehozdsdt szovetségi torvény
szabalyozza.

Az orosz allam hagyomdnyosan soknemzetiség volt, ugyanakkor
az orosz nemzetiség(i lakossdg tilsilya mindig meghatdrozé benne.
Valészintleg ebbdl is fakadnak azok az ingadozdsok, amelyek a biro-
dalmi 1ét és az id6nkénti nemzetéllami torekvések kozotti fesziiltség-
bél fakadtak. Ez kiillonosen igaz az 1990-es évekre. Sem a szovjet, sem
a (nyugatos irdnyultsigd) pétervari orosz impérium nem volt ugyan-
is kizardlag az oroszok nemzetéllama. Az is igaz, hogy az orosz dllam
orosz lak6i nem mindig éltek jobban, mint a hozz4juk csatolt periféri-
4k mas nemzetiség( lakéi, ami valéban szokatlan az eurépai gyarmati
birodalmak vonatkozdsdban. A nemzetallami térekvések még inkabb
a torténelmileg kialakult dllamisdg szétrobbantdsdval fenyegették
Oroszorszagot.®

Ezek a dilemmadk érzédnek az orosz alkotmany szovegén is. A li-
berlis és nyitott 1990-es években sziiletett preambulum a soknem-
zetiség nép nevében fogalmazddott meg. Az orosz nyelv ugyan az
egész fodericio teriiletén hivatalos nyelvnek szamit, de az autoném
koztarsasdgok jogosultak donteni sajat hivatalos nyelvrdl is, amelyet
az dllamhatalmi, nkormanyzati és igazgatdsi szervek az orosz mellett
haszndlnak. Az alkotmdny kiilon kiemeli a kicsi 1étszdmd népek vé-
delmét. A 2020. évi alkotmanymodositds ebben a tekintetben any-
nyiban lépett tovdbb, hogy az orosz nyelvet az 4llamalkoté nemzet
nyelvének deklarilta. Ez a kiilonbségtétel az allamalkoté és nem 4l-
lamalkot6 népek kozott eddig nem volt benne az orosz alkotményos
rendszerben, és valdszintleg az utébbi években tapasztalhat6 etatista
és hangstlyosabb nemzeti irdnyultsagi fordulatokkal fiigg tssze. Az
(j szoveg is tompitani igyekezett azonban az elébbi deklaraci6 élét,

8 Szildgyi Akos: Oroszorszdg elrabldsa. Budapest, Helikon, 1999, 361. o.
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hiszen kimondta, hogy az dllamalkoté orosz nép az Oroszorszagi Fode-
racié egyenrangi nemzetei soknemzetiségii szovetségének tagja. Ezt
a nyitott megkozelitést megerdsiti a kultdra alkotmanyos definicidja
is. Eszerint az Oroszorszagi Foderdcioban a kultira a soknemzetiségii
népének egyedi 6roksége, amelyet az dllam tdmogat és véd. Az 4l-
lamnak pedig meg kell védeni minden nemzet és etnikai kozosség
kulturalis egyediségét, és garantalnia kell az etnokulturilis és nyelvi
sokszintséget. Ezenkiviil a foderacié megvédi és tdmogatja az Orosz-
orszagi Foderacié kiilfoldon €16 honfitarsait. Ebbe a fogalomba pedig
nem csak az orosz nemzetiségtiek tartoznak.

A megsziiletése pillanatdban az orosz alkotmany déntSen az ak-
kor népszerd liberdlis értékekbdl probale kiindulni, mind az 4ltala-
nos deklardciok, mind az emberi és polgari jogok tekintetében.” Az
alkotmany els§ cikke ennek megfelelSen koztarsasagi dllamformdjd
demokratikus szovetségi jogillamként definidlta az Oroszorszagi Fo-
dericiét, amelynek ezenkiviil van még egy hivatalos neve: Oroszor-
szig. A népszuverenitds elvén kiviil a bevezetd rendelkezések dekla-
raltdk még a hatalommegosztés elvét, a partpluralizmust, az ideoldgiai
sokszintiség garantéldsat és az dllam szocidlis és vildgi jellegét. Azt
is kimondtdk, hogy az dllampolgért nem lehet megfosztani az dllam-
polgarsagatdl, de annak megvaltoztatdsdhoz vald jogardl sem. IdGvel
azonban az orosz alkotmany kezdeti liberalis elvei és elképzelései hal-
vanyulni kezdtek, és a nemzeti, szuverenista, illetve konzervativ ér-
tékek, elképzelések, megfontoldsok keriiltek elstérbe. Ez kiilondsen
igaz a 2020. évi alkotmdnymddositasra.

Az (j szovegben az Oroszorszagi Foderacié deklardltan folytonossa-
got villal a Szovjetuniéval, akdr a sajat teriiletén, akdr a nemzetkozi
kapcsolataiban. Az egység hangsiilyozdsa és az Istenbe vetett hit is be-
keriilt az alkotmdnyos szovegbe, mégpedig kvetkezd megfogalmazas-
ban: ,,Az ezeréves torténelemmel egybefogott Oroszorszagi Foderdcio,
Srizvén az 8sok emlékét, akiktsl az eszméket és az Istenbe vetett hitet,
valamint az orosz dllam fejlédésében tapasztalt folytonossdgot kap-
tunk meg, elismeri a torténelmileg kialakult dllamegységet.” Tovab-

? Szente: cit. op. 451. o.
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ba a médositas kimondta, hogy ,,Oroszorszagi Foderdcio tiszteletben
tartja a Haza védelmezSinek az emlékét, és garantdlja a torténelmi
igazsag védelmét. Nem engedi meg, hogy valaki tagadja a népnek a
Haza védelme sordn tantsitott hstetteit.”

A gyereknevelés és a csaldd vonatkozdsaban is 4j elemekkel lehet
talalkozni az orosz alkotmanyban. Az Oroszorszagi Foderacié kompe-
tencidjdba igy keriilt be a csaldd, az anyasdg, az apasdg és a gyerekek
védelme. A hdzassdgot férfi és nd szovetségének deklaraltak. Az 4l-
lamnak meg kell teremtenie a gyerekek csaladon beliili mélté neve-
1éséhez sziikséges feltételeket. Az alkotmany megemliti a feln&tt kord
gyerekek kotelességét a sziileikrsl valé gondoskoddsra. A gyerekeket
pedig az Oroszorszdg allami politikdjanak legfontosabb prioritasanak
nevezi a dokumentum. Az dllamnak garantélnia kell a csalddon beliili
nevelés elsédlegességét, de azon gyerekek vonatkozdsiban, amelyek
sziil6i gondoskodas nélkiil maradtak, magdra véllalja a sziil6k kote-
lezettségeit.

Az dllam szocidlis jellegével dsszefiiggésben az alkotmdnyba beke-
rilltek a munkaval, annak védelmével és a fizetéssel kapcsolatos ren-
delkezések is. A minimdlbér nem lehet alacsonyabb a munkaképes
lakossdg megélhetési minimumdnak oroszorszdgi dtlaganal. A nyug-
dfjrendszer kapcsan az alkotmény Gj szovege megemliti az dltaldnos-
sdg, az igazsagossag és a nemzedékek kozotti szolidaritds elveit, sét,
még a nyugdijak évenkénti indexdlasat is. Az dllam garantélja a ko-
telez§ tarsadalombiztositast, a célzott szocidlis tAmogatasokat és a szo-
cidlis juttatasok és egyéb kifizetések indexaldsat. A gazdasig kapcsan
az alkotmanyozé megemlitette tartds gazdasigi novekedést szolgdld
koriilmények megteremtését, illetve az dllam és a tarsadalom kozotti
bizalmat, szocidlis partnerséget, a gazdasdgi, politikai, szocidlis szoli-
daritést, a dolgozé emberek tiszteletben tartdsat, valamint az 4llam-
polgarok jogainak és kotelességeinek az egyensdlyat.



3. A PARLAMENT 241

3. APARLAMENT

Az orosz parlamentarizmus kozismerten rovidebb torténelmi el6zmé-
nyekkel rendelkezik, mint a legtobb eurdpai orszdg. Az elsd népkép-
viseleti alapon valasztott torvényhozd szerv csak 1906-ban jott 1étre.
Az alig tobb mint szdzéves mudltja és a str(in véltakozé rendszerek,
illetve rezsimek ellenére mégiscsak rendelkezik néhany 4llandénak
is mondhat¢ jellemzével. Ilyen a kétkamarss jelleg, amely nemcsak
a polgdri monarchikus korban, hanem az 4llamszocializmus idején és
a rendszervéltds dta is jellemzi az oroszorszdgi fejlédést. Az 1993. évi
jelcini alkotmdny is megdrizte ezt a vondst.

Az orosz bikameralizmus logikdja nem volt statikus, és az egyes
rendszerektd] fiigg&en valtozott. Az 1906 és 1917 kozotti idSszakban
az alséhazként funkcionald, valasztott Allami Duma mellett létezett
az Allamtandcs, amely tagjainak felét a cér nevezte ki, a masik fe-
lét részben a teriileti, részben pedig a rendi-korporativ elv alapjan
valasztottak. A teriileti képviseletet a kormanyzdsagi onkormanyzati
gytlések biztositottak, a rendi-korporativ képviselSket pedig az orosz
ortodox egyhdz, a kormédnyzésdgi nemesi kozosségek, a tudomanyos
akadémia, illetve egyetemek, valamint az ipari és kereskedelmi kor-
poracick kiildték.”” A szovjet korszakban pedig a masodik kamara
tobbnyire a nemzetiségek és azok autonémidinak a képviseletét bizto-
sftotta. Ezt a kamara neve is jelezte: a Nemzetiségek Tandcsa. Mindez
megfelelt a nemzetiségi alapu szovjet foderalizmus szellemiségének.

Az 1993. évi alkotmany mds terminolégidval és a teriileti elv
kidomboritdsidval ugyanezt a logikat vitte tovdbb. A kétkamardas
oroszorszdgi térvényhozds neve 1993 végétsl a Szovetségi Gyiilés
(®enepansroe Cobpanue), amely a népképviseleti alapon valasz-
tott Allami Dumébdl (Tocynapersennas ayma) és a foderdcié egyes
szubjektumainak képviseletet biztosité Szovetségi Tandcsbol (Cosér
Deneparun) 4ll.

10Sztyepanov, Igor Mihajlovics: Uroki i paradoxi rosszijszkovo konsztytucio-
nalizma. Manuszkript, Moszkva, 1996. 10-11. o.
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A Szovetségi Tandcsban minden régio két-két képviselGvel kép-
viselteti magat — egyikiik képviseli ugyanis a helyi (azaz regionilis)
torvényhoz6, a masik pedig végrehajté hatalmat. Az egyes szendto-
rok kivalasztdsa szamit eddig az egyik legstirtibben valtozé elemnek a
modern orosz kdzjogi rendszerben, annak ellenére, hogy ezt a kérdést
szovetségi szintd torvénnyel kell szabdlyozni. A szovetségi tandcsi
képviselSket kordbban tobbségi valasztasi rendszerben vélasztottak
a kétmanddtumos vilasztasi keriiletekben, amelyek teriilete egybe-
esett az egyes foderacids szubjektumokkal, azaz régidkkal. 1995-ben
megsziiletett a Szovetségi Tandcs megvdlasztasanak rendjérsl szolo
szovetségi torvény, amelynek értelmében a regiondlis végrehajté ha-
talmat annak feje, a torvényhozé hatalmat pedig annak elnske kép-
viselte a moszkvai székhely( felsé kamardban. 2000 augusztusaban
hatalyba Iépett egy djabb mdédosits jellegl szdvetségi torvény, amely
értelmében a végrehajté hatalmi szerv vezetSje mar nem maga iilt
a Szovetségi Tandcsban, hanem az 4ltala kinevezett képvisel§ ltal,
a kinevezGje 4ltal megadott megbizatasi idére széléan. A regiondlis
torvényhozé szerv képviselGjét pedig a sajat mandatumdnak idejére
ez a szerv vélasztotta meg. 2009-ben ismét médositottak a rendszeren:
csak olyan orosz dllampolgdrokat lehetett megvialasztani a Szovetségi
Tanécsba, akik az ket megvalaszté regiondlis torvényhozo szerv vagy
valamely a régio teriiletén mikodd municipélis képviselStestiilet tag-
jai voltak. Ez a modell dtmeneti idGszak utdn 2011 elején lépett ha-
talyba, de mar 2012 végén egy tj szovetségi torvény sziiletett errdl a
kérdésrdl, amely értelmében a regionilis torvényhozo szervet csak va-
lamelyik kiilon erre a célra valasztott tagja képviselheti a Szovetségi
Tandcsban. Ami a regiondlis végrehajté hatalom képviselgjét illeti,
ott azt a modellt vezették be, miszerint a helyi vélasztott végrehajté
vezet$ még a megvilasztdsa elStt koteles volt megnevezni az illetékes
vialasztasi bizottsag elétt harom jeloltet, akik koziil az egyik, megva-
lasztdsa esetén 6t fogja képviselni a Szovetségi Tandcsban. A Szovet-
ségi Tandcs tagja csak az a 30 évnél id&sebb orosz dllampolgar lehe-
tett, aki legaldbb 6t éven 4t élt az dltala képviselendd teriileti egység
teriiletén. Ez a lakhatdsi cenzus nem vonatkozott a szovetségi szintd
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képviselskre és azokra a személyekre, amelyek allami hivatalt lattdk
el, akdr orszdgos, akar helyi szinten.!!

Az orosz alkotmany legutébbi, 2020. évi novelldja ezen a teriile-
ten is jelentds véltozdsokat eredményezett. Kisebb jelent8ségd, hogy
mostantél a Szovetségi Tandcs tagjait hivatalosan is szendtoroknak
nevezik. Az eddigi modell, amely értelmében egy-egy szendtort a re-
giondlis térvényhozo szerv vélasztja meg, és a végrehajt6 hatalom ve-
zetGje nevezi ki, megmaradt, de kiegésziilt néhany jelentds djdonsag-
gal. Egyrészt az dllamf6, miutdn lejart a manddtuma, vagy az id§ el&tti
lemond4sa esetén, élete végéig szendtorra valik — az utébbi esetben
jogosult visszautasitani ezt a lehet&séget. Ennél fontosabb, hogy az 4l-
lamf§ delegilhat a Szovetségi Tandcsba legfeljebb harminc foderativ
képviseldt, akik koziil hetet akar életiik végéig sz6l6 manddtummal
kiildhet a testiiletbe. Ok csak olyan llampolgsrok lehetnek, akiknek
az orszaguk elStt kiemelkeds érdemeik vannak, amelyeket az dllami
és tdrsadalmi teriileteken értek el. A tobbiek mandituma hat évre
sz6l. Egyébként a szenitorok ©sszlétszima mindig a regiondlis kép-
viselSk és az utébb leirt médon kinevezettek szamatdl fiigg. Szena-
torrd pedig csak a legaldbb 30 éves orosz dllampolgar valhat, aki az
orszdgban rendelkezik alland6 lakhellyel, nem rendelkezik mas allam
allampolgdrsdgaval, illetve kiilfoldi dllandé lakhellyel. Tobbi fontos
allami tisztvisel6hoz hasonléan szdmukra is tilos bankszamldt nyitni
kiilfoldon, kiilfoldi bankokban Grizni értékeket és pénzosszegeket.

Ehhez képest j6val egyszertibb volt az elmdlt negyedszézadban az Al-
lami Duma kozjogi fejlédése. Az 1993-hoz hasonléan most is 450 tagi
testiiletrs] van sz6, amelyben a passziv valasztéjog 21 éves korhatdrhoz
van kotve. Egyébként a képviselSkre és jelsltekre most mar hasonld
korlatozasok vonatkoznak, mint a szendtorokra. Nem lehet egyszerre

T Az orosz vialasztasi szabdlyozds elss évtizedérdl 1dsd Soltész Erzsébet: A ve-
gyes wvdlasztdsi rendszer mitkédése Oroszorszdgban (1993-2003). Mihelytanulma-
nyok I. Miskolci Egyetem, Politikatudomanyi Intézet, 2008. http://mek.oszk.
hu/06200/06224/06224.pdf A Szovetségi Tandcs tagjainak, azaz a szendtorok-
nak a kivalasztasardl lasd osszefoglaléan http://council.gov.ru/structure/council/
formation_order/
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mindkét kamardban képviselni a vélasztdkat, mert az dsszeférhetetlen.
Szintén tilos m4s dllamhatalmi és helyi 5nkormdnyzati képviseleti szin-
ten valé mandatumviselés. A professziondlis alapon dolgozé képviselsk
tovabba nem 4llhatnak 4llami szolgdlatban, és nem lehet mas keresd
tevékenységiik, a tudomdnyos, oktatéi és alkotéi munka kivételével.
Mindkét kamara tagjai azonos jellegi immunitdssal rendelkeznek.

Az Allami Dumdra vonatkozé vlasztési rendszer az elmalt negyed-
szazadban ugyan tobb valtozdson esett at, de egy eleme tartésnak bi-
zonyult — a vegyes jellege. Ez azt jelenti, hogy 225 képviselSt egyéni
vélasztokeriiletekben, 225 képviselSt pedig partlistakrol vélasztanak.
A bekeriilési kiiszob pedig eredetileg 5%-os volt, késébb azonban
7%-ra emelkedett. 2011-ig az Allami Duma manddtuma négy évre
sz6lt, akkor viszont 6t évre nStt. Mdr nem indulhatnak egyéni jelol-
tek, hanem minden képviselSjeloltet csak partok delegalhatnak. Eze-
ket a viltozdsokat mar Vlagyimir Putyin elnoksége alatt vezették be,
amikor 2005-ben gy probaltak megreformdlni a valasztdsi rendszert,
hogy csokkenjen a kisebb partok mozgéstere.

Az 1990-es években az oroszorszagi partrendszer, amely mindig a
kozjogi és valasztdsi rendszer fiiggvénye is, meglehetSsen instabil és
diffdz volt. A fragmentalt partrendszert a torténeti hagyomanyokon
kiviil az is gyengitette, hogy a kormanyzasra csak kozvetett hatdsa volt
a parlamenti partok eréviszonyainak. Ennek ellenére akkor olyan jel-
legzetes partstruktira alakult ki, amelynek a posztszovijet térségen ki-
viil alig akadt megfelelGje. A torvényhozasban reformer liberdlis, az
allami ipart képviseld centrista, hazafias nacionalista és kommunista
csoportosuldsok iiltek.'? Tobbnyire az utébbiak voltak sikeresek a va-
lasztasokon, de kicsi befolyast gyakoroltak a korményzatra. A jelcini
érdban az is jellemz& volt, a korményzdshoz, torvényalkotdshoz és a
koltségvetés elfogadasdhoz szitkséges tobbséget csak a parlamenti va-
lasztasok utdn hoztdk létre a parlamentben helyet foglalé kiilonbozs
csoportokbdl és politikusokbol. Az igy létrejott képz6dményt pedig
egyszerien a ,hatalom pértjanak” nevezték."

12 Szente, Zoltan: cit. op. 456. o.
BUo. 456. o.
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Ezen a rendszeren gytkeresen véltoztatott Putyin és elnoki stdbja.
Ezt a célt szolgaltak a mar emlitett 2005. évi valasztéjogi reformok, de
a Kreml még azok elStt — gyakorlatilag régton az Gj elnok hivatalba
lépése utdn — megprobalt létrehozni tartds szerkezetd korméanypér-
tot (az Gjszerdbb és fSleg stabilabb ,hatalom partjat”). Az Egységes
Oroszorszag (Eaunas Poccust) nevd pértot két olyan partbol hoztdk
létre, amelyek az 1990-es években mér helyet foglaltak az Allami Du-
maban. Az egyik a Putyinhoz eredetileg is kozel 4ll6 Egység nevii part,
a masik pedig a kordbbi miniszterelnokhoz, Jevgenyij Primakovhoz
és a moszkvai f6polgarmesterhez, Jurij Luzskovhoz 4llt kozel (Haza —
Egész Oroszorszdg). A partban helyet foglaltak az el6bb emlitett poli-
tikai képzdmények mar regndlé duma-képviselsi, és ide beléptették
az orosz kozigazgatds sok vezetd beosztasd tisztviselSjét. Ez azonban
kevés volt, kellettek ugyanis népszertbb és ismertebb arcok is, aki-
ket gyakran az élsportolok és muvészek kozott keresték. Létrehoztdk
a pdrt ifjasdgi szervezetét is, hogy legyen kinek pdrtgy(lésekre jarni
és kampdnyolni az utcdkon, illetve a gazdag vallalkozok kozott meg-
szervezték a part anyagi hdtterét is.!'* A part {8 feladata — lehetSleg
mindsitett tobbséggel — megnyerni a soron kovetkezd vilasztasokat,
ami az erSteljes allami médiatdmogatdssal és az ,adminisztrativ erd-
forrdsok aktivizaldsdval” tobbnyire sikeril is. [gy a hivatalos politi-
kai rendszer meglehet&sen kiszdmithatéva vilt, és minimadlis szintre
csokkentették a kiilénbozs ,bizonytalansigi tényez8ket.” Ez ugyan-
akkor nem jelenti a sajtészabadsdg teljes hidnyat és a vélasztasok je-
lentéktelenségét.

Az er6s kormdnyzati héttérrel rendelkezd Egységes Oroszorszdg
mar a 2003. évi vilasztdsokon megszerezte kétharmados tobbséget,
amelyre sziiksége volt az alkotmanymddositdsokhoz, majd ezt az ered-
ményt 2007-ben is megismételte. Ebben az elsd ciklusban alakult ki
nagyjabol az a pért- és frakcidszerkezet, amely a mai napig meghata-
rozza Oroszorszag politikai életét. Az ,,Allami Duma lényegét tekint-
ve — egyetlen partcsere kivételével — azéta is Grzi az akkor kialakult

14Zygar, Michail: VSetci mocni Kremla. Absynt, Krasno nad Kysucou, 2016,
162-163. o.
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szerkezetét, vagyis azéta is csak négy part keriil a Dumadba, és ezek
kozt 2003 6ta nincs egyetlen nyugatos vagy liberdlis part sem. Ettél
kezdve a politika legfontosabb nyilvanos szinterére — a kommunis-
ta partot leszdmitva — kizardlag kreattrapartok nyertek bebocsatast,
vagyis olyan partok, amelyek a mindenkori végrehajté hatalom poli-
tikai szindéka, és nem a tarsadalom valamely csoportjanak az akarata
alapjan jottek létre. Ezek a tendencidk a kovetkezd években tovabb
erGsodtek, és a part-, illetve a vélasztasi torvény tobbszori atalakita-
saval teljesedtek ki.”"

A lényeges valasztéjogi valtozdsokra még a 2003-2007-es du-
ma-ciklusban sor keriilt. Akkor ugyanis 4ttértek az aranyos valasztasi
rendszerre, amelyben csak a politikai partok tudtak jelolteket éllita-
ni, és a bekeriilési kiiszobot 5%-r6l 7%-ra emelték. A 2007-2011-es
ciklusban meghosszabbitottdk a torvényhozds mandatumat 4 évrsl 5
évre, az dllamféét pedig 6 évre. A 2011-2016-0s duma ciklusban pe-
dig visszadllitottdk a vegyes vélasztasi rendszert, azaz a 225 duma kép-
viselSt ismét az egymandatumos valasztokeriiletekben valasztjdk meg.
Ekkor vezették be a regiondlis kormanyzok kdzvetlen valasztasat is. '

Az orosz torvényhozds két kamardja elkiiloniilten tilésezik, de az
dllamfG tizeneteinek meghallgatdsdra egyiittes ilést is tarthat, iilései
nyilvdnosak. A két kamara kiilonboz6 feladat- és hataskorokkel ren-
delkezik, a kiilonbségek 2020-ben még markdnsabbak lettek. Az Al-
lami Duménak inkdbb a kormanyzati munka ellenérzésében (bizalmi
kérdések), a koltségvetési kérdésekben és a kozpolitika alakitasdban
van meghatdrozo szerepe. Megviélasztja és menesztheti tovabba a koz-
ponti bank elnokét, illetve az dllami szimvev@szék alelnokét (ko-
rdbban elnokét, de 6t most a Szovetségi Tandcs vélasztja meg), 4m
mindkét esetben az dllamfs kezdeményezéséhez van kotve. Ezenkiviil
az emberi és dllampolgdri jogok biztosdnak (YmomHomouenHoro mo
npaBaM 4elioBeka) a megvialasztdsa, a meghallgatdsa és esetleges le-

158z, Biré Zoltan: Putyin Oroszorszdga. Noran Libro Kiadd, Budapest, 2019,
29. 0.
16 http://duma.gov.ru/en/duma/about/history/information/ (2020. 09. 11.)
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véaltédsa is a kompetencigjaba tartozik. Amnesztidt is hirdethet, szem-
ben az egyéni kegyelmezési joggal, amely azonban allamf&i hatdskor.

A Szovetségi Tandcs jogkorei inkdbb az allam egyéb mikodésére
vonatkoznak. A {8 biréi pozicidk betoltését ugyanis az dllamfs a fel-
s6hazzal karoltve végzi, a Szdvetségi Tandcs tovabbd jévahagyhatja
a hadiallapot és a rendkiviili dllapot elnoki kihirdetését, fogadja az
allamfd lemonddsdt, ahogyan kiirja az dllamfévélasztdsok idSpontjat
is. A szovetségi szubjektumok kozotti hatdrmdédositas jévahagydsahoz
is sziikséges a dontése.

A torvénykezdeményezés jogaval Oroszorszdgban az allamfs rendel-
kezik, tovabb4 a kormany, a Szovetségi Tandcs és annak tagjai, aho-
gyan az Allami Duma és annak tagjai, végiil pedig a foderdcids szubjek-
tumok tdrvényhozo testiiletei is. Ezen szervek torvénykezdeményezési
joga korlatlan. Az alkotmanybirésag és a legfelsébb birdsag pedig csak a
kompetencidjukba tartozé iigyekben rendelkeznek azzal. Azokat a tor-
vénytervezeteket, amelyek bevezetik vagy kivezetik az addkat, felfiig-
gesztik azok befizetési kotelezettségét, az dllami hitelekrdl vagy az dllam
pénziigyi kotelezettségeirsl szolnak és minden mas olyan torvényter-
vezetet, amely a szovetségi koltségvetés szamara kiadasokkal jér, csak a
szovetségi kormany jévahagydsaval lehet benydjtani.

A szovetségi torvényeket az Allami Duma fogadja el, az dsszes kép-
visel$ abszoldt tobbségével, ha csak az alkotmdny mast nem mond.
Az ily médon megszavazott torvényeket 6t napon beliil el kell kiil-
deni a Szovetségi Tandcsnak. A szovetségi torvény akkor tekinthetd
elfogadottnak, amikor az utébbi kamara képviselGinek a tobbsége is
megszavazta, vagy ha 14 napon beliil nem dontott réla. Az elutasitds
esetén egyeztetd bizottsdgot kell létrehozni, aztdn a tervezetet ismét
meg kell targyalni az Allami Duméban. Amennyiben az utébbi nem
ért egyet a Szovetségi Tandcs elutasité dontésével, akkor ismétel-
ten mar kétharmados tobbséggel kell elfogadni a kifogdsolt torvényt.
A Szovetségi Tandcsnak azonban kotelezSen foglalkoznia kell a szo-
vetségi koltségvetést, a szovetségi adokat és jarulékokat, a pénziigyi,
vamiigyi és hiteliigyeket érintd szabalyokkal, valamint a nemzetkdzi
szerzGdések ratifikdlasit vagy felmonddsat, az dllamhatdr jogalldsat
vagy védelmét, valamint a hdbortt és békét érint8 szdvetségi torvé-
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nyekkel. A mindkét kamaraban elfogadott térvényt 6t napon beliil
el kell kiildeni az allamfének, akinek 14 nap 4ll rendelkezésre az al4-
{rasdra, vagy a halaszté hatalyd vété emelésére. Az elnoki véts ese-
tében mindkét kamardban kétharmados tobbséggel kell elfogadni a
kifogasolt torvényt.

Ennél is nagyobb tobbség kell a szovetségi szintd alkotmanyos tor-
vények elfogaddsdhoz — a Szovetségi Tandcs tagjainak hdromnegye-
des tdmogatottsiga. lgaz, az Allami Duméban ilyenkor is csak a két-
harmados t&bbség sziikséges. Eredetileg itt az elndknek mar nem volt
mozgastere, de a 2020. évi novella értelmében ilyenkor is fordulhat
még az alkotmanybirdsighoz azzal, hogy az vizsgilja meg a jogszab4ly
alkotményossagat. Erdekes, hogy az alkotmény nem rendelkezik a
Szovetségi Tandcs elnok 4ltali feloszlatdsardl, és csak az Allami Du-
maéra koncentral. Az 4llamfs akkor oszlathatja fel a testiiletet, amikor
haromszor megtagadta a bizalmat az altala jelolt kormanyf6tsl, akkor
is, ha a bizalmi szavazast & kérte. Ugyanakkor a megvilasztdsatol sza-
mitott egy éven beliil semmiképpen sem lehet feloszlatni, ahogyan
az allamf&i manddtum utols6 hat hénapjdban sem. Nem lehet fel-
oszlatni az Allami Dumét akkor sem, ha vademelési eljarast inditott
az allamfével szemben, tovdbb4d hadi- és rendkiviili 4llapot fennalldsa
idején sem.

Az alkotmanymddositési eljards kezdeményezésére ugyanazok a
szervek jogosultak — az alkotmdny- és a legfels6bb birésdg kivételé-
vel —, amelyek torvénykezdeményezési joggal rendelkeznek. A két
parlamenti kamara tagjainak egyotdd része is tehet ilyen inditvanyt.
Ugyanakkor az alkotmdny els§, masodik és kilencedik fejezetének
rendelkezéseit a Szovetségi Gytilés nem valtoztathatja meg.!” Itt az
alkotményos berendezkedés alapjairél, tovabb4 az emberi és 4llam-
polgari jogokrdl, valamint az alkotminymddositdsi szabalyokrdl van
sz6. Ez nem jelenti totalis tilalmat, mert az emlitett fejezetek modosi-
tasat kérheti a két kamara haromotodos tobbsége. Ilyenkor azonban
ossze kell hivni az Alkotményozé Gylést, amely vagy megerdsiti a

1"Részletesen lasd Herbert Kiipper — Szabé Zsolt: A jogalkotds alkotmanyos
keretei Kelet-Eurépaban. Parlamenti Szemle, 2016/1. szam.



4. AZ ALLAMFO 249

fenndll6 alkotmanyt, vagy kidolgozza az 4j alkotmanytervezetet. Az
utébbit ezt kovetSen kétharmados tobbséggel vagy a népszavazdssal
kell elfogadni. A népszavazason az elfogaddshoz a szavazé valasztépol-
garok tobb mint a felének szavazata sziikséges. Az érvényességi kiiszob
pedig a vélasztépolgarok tobb mint a felének részvételéhez van kotve.
A tobbi fejezet médositasat kiilon szovetségi alkotmanyerejd torvény
szabdlyozza, és csak akkor lesznek jogerdsek, ha az Oroszorszdgi Fode-
racié szubjektumainak tobb mint a kétharmada is jévdhagyta azokat.
A foderaci6 osszetételének a megvaltoztatdsara pedig szintén egy kii-
l6n szovetségi alkotmanyereji térvény vonatkozik.

4. A7 ALLAMFO

Az erGs jogéllasu elnok (TTpesunént) képezi az orosz politikai és kor-
manyzati rendszer {6 pillérét. Pozicidja kezdettsl fogva erdsodik: az
orosz elndki pozicié modellértékd lett, legaldbbis a posztszovijet tér-
ségben. Az dllamfSre vonatkozé rendelkezések az alkotmanyban meg-
el6zik a torvényhozds szabalyozdsdt, masrészt az alkotmany bevezets
fejezetében, amely az alkotmanyos rendszer alapjai cimet viseli, is
megtaldlhaté a 11. cikk 1. bekezdése, amely értelmében az oroszorsza-
gi dllamhatalmat az elndk, a Szovetségi Gylés, a kormany és a birs-
sagok valositjak meg — az elnok itt is az elsd helyen szerepel.

Az orosz dllamf6re az alkotmény negyedik fejezete vonatkozik,
amely az elnokot dllamfsként, az alkotmany, illetve az emberi és a
polgdri jogok garantiléjaként deklardlja. Az & feladata tovabbd meg-
védeni az orszdg szuverenitdsat, fliggetlenségét, teriileti integritasat,
meghatdrozni a bel- és a kiilpolitika alapvetd irdnyait, valamint biz-
tositani az dllamhatalmi szervek osszehangolt mikodését és egyiitt-
mikodését. Ezek a szervek a kdzhatalom egységes szervezetét jelentik.
Ezenkiviil az elnok belfoldon és a kiilkapcsolatokban egyarant kép-
viseli az Oroszorszdgi Foderdcior. Végiil 6 a fegyveres erék legf6bb
parancsnoka. Az agresszié vagy annak kdzvetlen veszélye esetén az el-
nok vezeti be az egész orszdg teriiletén, illetve annak valamely részén
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a hadiéllapotot. Errsl haladéktalanul kell értesiteni a torvényhozds
két kamarajat. Hasonl6 a helyzet a rendkiviili allapot bevezetésével.

A 2020. évi alkotmanynovella a fenti felsorolast kiegészitette az-
zal, hogy az 4llamfé feladata tAmogatni a polgéri békét és egyetértést.
A novella tovdbba sok ponton médositotta az dllamf& jogalldsat, még-
pedig az elnok erdsitése iranydban. Megviéltoztak példaul az allamf&i
passziv vélasztéjog szabdlyai is. Eredetileg a jeloltséghez elegendd volt
az orosz allampolgarsag, a 35 éves kor elérése és legalabb tizéves 4llan-
dé6 lakhely Oroszorszdgban. A 2020. évi novella értelmében ezeken
feliil legalabb 25 éven 4t kell dllandé jelleggel lakni az orszdgban,
nem lehet rendelkezni m4sik orszdg dllampolgarsagdval, s6t, ha valaki
korabban mds dllam polgara is volt, mar nem indulhat az oroszorsza-
gi elnokvalasztdsokon. Ez aldl kivételt képeznek azok, akik kordbban
olyan orszdg dllampolgarsdgaval rendelkeznek, amelyet egészben vagy
részben felvettek az Oroszorszdgi Foderdcidba. Ezt a kitételt akar kri-
mi klauzuldnak is lehetne nevezni, hiszen mindez jelenleg gyakorlat-
ban a nemrégen a tagdllamok kozé felvett Krimi Koztdrsasdg lakoira
vonatkozik, akik kordbban ukran dllampolgérok (is) voltak. Szintén
nem lehet rendelkezni kiilfoldi 4llandé lakohellyel és bankszamlak-
kal, illetve a kiilfoldi bankokban elhelyezett értéktargyakkal. (Ez a
korlatozds minden tisztvisel6re vonatkozik, nem csak az allamfére.)

Az dllamf§ eredeti manddtuma négy évre szélt, de a 2008. évi al-
kotmdnymaodositds hat évre emelte ezt. Ez a helyzet jelenleg is. Ere-
detileg az 4llamfG egyszer volt Gjravalaszthat. Amikor lejart Vlagyi-
mir Putyin misodik manddtuma, Oroszorszdgban is felmeriilt, hogy
a Fehéroroszorszdg médjdra itt is eltorlik a ciklusok halmozdsanak
a tilalmat, ez tortént tobb kozép-dzsiai posztszovjet dllamban is. Az
orosz politikai elit azonban az ezredfordulé utani elsd évtized végén
még nem villalta fel ezt a megoldist, és inkdbb Dmitrij Medvegyevet
valasztottdk elndknek. Kozben Vlagyimir Putyin miniszterelnok és a
kormanyzé pért elnoke lett, majd visszatért az elnoki székbe. Miutan
még nem ddlt el az utédlas kérdése, a legutébbi alkotmanymddositds
sordn a Valentyina Tyereskova volt tirhajésnd, jelenleg képvisels-
nd moédosité inditvanydra az keriilt be az alkotményba, hogy az 4j
szabdlyok megsziiletésére valé tekintettel az éppen regnélé dllamfdre
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nem vonatkozik az a korldtozas, miszerint egyvalaki csak kétszer egy-
mas utdn lehet elnok. Azaz, ha Putyin elntk esetleg Ggy dontene,
hogy még indulna az elnoki posztért, azt még kétszer megteheti. Ezzel
a modositéssal tehat Oroszorszdg a korabbi ,eurépai” hezitdlds utdn
mégiscsak elindult a ,,belorusz” vagy ,kdzép-dzsiai” dton.

Az orosz dllamfének egy sor fontos teriileten vannak feladat- és
hataskorei. Ez egyardnt igaz a jogalkotdsi, végrehajté és kreacids (ki-
nevezési) teriiletekre. Torvénykezdeményezési joga van, és & irja al4,
illetve hirdeti ki a mar elfogadott térvényeket. 14 napon beliil ha-
laszt6 hatdlyd vétéjoggal is élhet, amelyet az Allami Duma és a Szo-
vetségi Tandcs tagjai csak kétharmados tébbséggel tudnak hatdlyta-
lanitani. A 2020. évi médositds értelmében az aldirdsra rendelkezésre
all6 hataridén beliil az elnok az alkotmanybirésdghoz fordulhat azzal a
kéréssel, hogy az vizsgdlja meg a szovetségi torvény alkotmanyossagat.
A vizsgilat ideje alatt sziinetel a hatarids. Ha az alkotmanybirésag al-
kotmanyosnak taldlja a megtdmadott torvényt, akkor az elnok azt ko-
teles hdrom napon beliil aldirni és kihirdetni. Ha nem alkotményos
a torvény, akkor alairas nélkiil marad, és nem lép hatédlyba. Az orosz
elnok sajat rendeleteket és rendelkezéseket is kibocsdthat, amelyek
a foderaci6 egész teriiletén kotelezSen végrehajtanddk. Természete-
sen ezek az aktusok nem lehetnek ellentétesek az alkotménnyal és a
szovetségi torvényekkel. Az elnok frja ki a dumavdlasztasokat, fel is
oszlathatja ezt a testiiletet, és népszavazdst is kezdeményezhet.

Az dllamf& komoly kinevezési jogositvanyokkal rendelkezik nem-
csak a végrehajté hatalmon beliil, hanem az alkotmanyvédelmi és
igazsagszolgaltatasi rendszer irdnydban is. Hangstlyozni kell tovab-
b4, hogy Oroszorszdghan nem a parlamentnek van kormdnya, ha-
nem az elndknek. Ennek megfelelSen a kormdny manddtuma nem a
dumavalasztasok utdn kezdédik, hanem az 4llamf&i valasztasok utan.
A korményfét az alkotmény korabbi szévege szerint az dllamfs az Al-
lami Duma egyetértésével nevezte ki és véltotta le. Az utébbihoz nem
is kell az Allami Duma beleegyezése. A hatélyos alkotmanyos meg-
fogalmazasa szerint az dllamf6 nevezi ki a kormdnyfét, akinek jelolé-
sét az Allami Duma is jévéhagyja, mégpedig az 4llamfé javaslatdra.
Tovébbra is érvényes, hogy amennyiben viszont az Allami Duma h4-
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romszor elutasitja az elnok kormanyf&jelsltjét, akkor az dllamfs fel-
oszlathatja a torvényhozést, és Gj valasztdsokat frhat ki.'® Az Allami
Duma ugyan kifejezheti a bizalmatlansdgot a kormannyal szemben, ez
azonban nem jelenti azt, hogy annak le is kellene ilyenkor mondani.
S6t, ha az Allami Duma hdrom hénapon beliil megismétli ezt a 1é-
pést, akkor az allamfd eldontheti, hogy meneszti-e a kormanyt, vagy
ink4bb feloszlatja a parlamentet. Egyébként a kormény is kérhet bi-
zalmi szavazédst magéval szemben, de annak végkimenetelétdl fiigget-
leniil ismét az dllamf& dont arrdl, mi legyen a kormdny tovébbi sorsa.

Az allamf§ jogosult elnokolni a kormény iilésein, és ilyenkor a
kormdnyfének 4t kell engednie a helyét. Itt is azonban médosult és
kiegésziilt az alkotmdny szovege. Az dllamf& ugyanis immar nemcsak
jogosult elnokdlni a kormanyiiléseken, hanem & az, aki az alkotmany
szerint elldtja a kormény altaldnos irdnyitdsat. Az allamfs tovdbbd a
kormanyfs javaslatdra meghatdrozza a szovetségi végrehajté hatalmi
szervek szerkezetét, és azon beliil eldonti, hogy melyek azok, amelyek
tevékenységét G maga irdnyitja, és melyeket kell a kormanynak irdnyi-
tania. Az dllamfé most az, aki sajat hatdskorben nevezi ki és valtja le a
szovetségi minisztereket, akiket az Allami Duma is megerdsit. Néhdny
kiemelt minisztert azonban nem a duma megerdsitésével nevez ki, ha-
nem csupan a Szovetségi Tandccsal valé konzultdcié utdn. Azokrdl a
vezetSkrdl van sz6, akik a védelmi, dllambiztonsagi, beliigyi, igazsig-
tigyi, kiiliigyi, kozbiztonségi, valamint a rendkiviili helyzetek megelszé-
sét és a kovetkezményeik likvidalasat szolgdlo tarcakért felelnek.

A kormanyfs egyben a funkci6jit valamilyen okbdl elldtni nem
képes allamfs helyettese. Ez a modell 1993-ban sziiletett meg, amikor
az Gj alkotmanybdl toroleék az amerikai tipusd alelnoki poziciétr. Az
elnokot helyettesits kormanyfs viszont nem oszlathatja fel az Allami
Dumit, nem irhat ki népszavazdst, és nem kezdeményezheti az alkot-
manymodositést.

18Viktor Csernomirgyin volt Gazprom-elnok példaul az 1995. évi dumava-
lasztasok utdn annak ellenére maradt kormdnyfs, hogy a pértja csak 10%-ot ért
el. Elég volt hozz4 az 4llamf6 bizalma. Lasd Szente: cit. op. 454. o.
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Uj elnski kompetenciaként az dllamfs javasolja Szovetségi Ta-
nécsnak, hogy kit kell megvalasztani az Allami Szémvevészék elno-
kének. A helyettesét, akire szintén az dllamf6 teszi meg a javaslatot,
az Allami Duma vélasztja meg. A szdmvevdk megvélasztésa is meg-
oszlik a két kamara kozott, igaz, mindegyikre az dllamfé teszi meg a
személyi javaslatot.

Teljesen tj szerv az orosz kozjogi rendszerben a 2020-ban létre-
hozott Allamtandcs (Tocymapersennsiii Coser), amelyrsl eredetileg
sokan azt gondoltdk, hogy az allamf§ ,kazah tipusd”, azaz fokozatos
visszavonuldsit fogja szolgdlni. Ezt a szervet az elnok sajat tandcsadd
testiileteként hozza létre azzal a céllal, hogy biztositsa a kozhatalmi
szervek Osszehangolt mitkodését, meghatdrozza a bel- és kiilpolitika
alapvetd irdnyait, ahogyan az dllam gazdasdgi-szocidlis fejlédését is.
Az allamf& tovabba létrehozza a foderdcio Biztonsdgi Tandcsdt, amely
segit neki az idevonatkozé feladatai megvaldsitasiaban; a testiiletet
maga az dllamf& elnokli.

Az allamf6 jogalldsat megerGsiti az is, hogy 1993 6ta & maga ala-
kitja sajat adminisztracidjat, amely az oroszorszdgi viszonyok kozott
komoly személyzeti hatalommal rendelkezik, hiszen gyakorlatban a
korményt is képes ellendrizni. Tovabb4 sajat beldtdsa szerint nevezi
ki a szovetségi korzetekbe teljhatalmi megbizottjait, akik segitenek
neki a régidk ellendrzésében. Az orosz fegyveres erék parancsnoki
allomanyédnak formaldsa is az & kezében van. Ezenkiviil az dllamfs
jogosult felfiiggeszteni a regionalis végrehajté vezetSk azon aktusait,
intézkedéseit, amelyek ellentmondanak az alkotmdnynak és a szovet-
ségi torvényeknek, illetve a foderaciét kotelezd nemzetkozi egyezmé-
nyeknek. Ugyanez vonatkozik az emberi és dllampolgari jogok és sza-
badsdgok megsértésére. A felfiiggesztés addig tarthat, amig a birésag
megvizsgilja és eldonti az tigyet.

Az orosz dllamfd személyében sérthetetlen. A tisztségébdl elmozdi-
tani csak hazadrulds és m4s silyos bincselekmény elkdvetése esetén
lehet. Ezt pedig a legfelsébb birésdgnak kell megéllapitani. Az alkot-
manybirésdg nem az iigy biintetSjogi oldaldt vizsgilja, hanem csak
azt, hogy betartottdk-e a videmelés rendjét. Egyébként ilyen eljarast
az Allami Duma kezdeményezhet, kétharmados tobbséggel. A Szo-
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vetségi Tandcs szintén ilyen mindsitett tobbséggel dont a tisztségbdl
valé eltdvolitasrol. Erre harom honap 4ll rendelkezésre. Amennyiben
ezalatt nem keriilt sor az elnok elmarasztaldsara, akkor az egész elja-
rast és kezdeményezést elutasitottnak kell tekinteni.

5. ALKOTMANYVEDELEM ES IGAZSAGSZOLGALTATAS

Az Alkotménybirésdg (Koncturyimonnsiii Cya) Gj intézménynek
szamit az orosz, illetve szovjet kozjogi rendszerben, amely a rendszer-
valtas végén jelent meg. A szentpétervari székhely( orosz alkotmany-
birésdgot 1991-ben hoztdk 1étre. Az egyik cél ezzel az orszdg egysé-
gének a megdrzése volt, de a testiilet nem tudta magét kivonni a
kiillonbozé hatalmi dgak harcabol.

Az 1993-as alkotmdny végiil Gjjdszervezte a testiiletet és annak
mikodését: az alkotmanybirésdgnak 19 tagja lett, akiket ugyan a fel-
s6hazként mikods Szovetségi Tandcs vélaszt meg, de a jelolés joga az
allamfGé lett. Az 1994-ben elfogadott alkotmdnybirésagi torvény pe-
dig megsziintette a testiilet azon jogat, hogy sajat maga kezdeményez-
zen eljardsokat, és megvontak a kozpont-tagillam kozotti vitdkban
val6 birdskoddsi jogkorét is. Ugyanakkor a testiilet feloszlathatja a
regiondlis torvényhozo szerveket, és bizonyos esetekben felmentheti
a regiondlis kormanyzékat, amennyiben a megadott hatdridén beliil

YA testiilet els§ elndke, Valerij Zorkin az 1993. évi szembenéll4s sordn ak-
tivan prébalt kozvetiteni az elndk és a parlament kozott, nem sok sikerrel. 1992-
ben azonban még sikeriilt meggy&zni Jelcin elnokét, hogy tartsa tiszteletben a
neki nem tetsz§ alkotmdanybirésagi hatdrozatot, amely megsziintette a beliigymi-
nisztérium és a biztonsdgi minisztérium Ssszevondsat. 1993. szeptember végén
azonban a 14 alkotmanybirébdl 10 alkotménysértének taldlta a Jelcin azon ren-
deletét, amellyel feloszlatta a torvényhozast. A fegyveres megoldds arnyékdban
ennek végiil nem volt kiiléndsebb jelent&sége, azon til, hogy tovabb erodilta
az intézmény tekintélyét. S6t, kovetkezd honapban az elnok felfiiggesztette az
alkotmanybirésdg mikodését is. Szente: cit. op. 457. o.
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nem biztositjak az alkotménybirdsdg dltal kifogdsolt helyi, regionalis
torvények alkotményossa tételét.®

Az 1993. évi alkotmdny szdvege viszonylag sziikszavi volt az alkot-
manybirdsag és az altaldnos igazsagszolgaltatdsi szervezet tekinteté-
ben, a 2020. évi novella viszont sok helyen kiegészitette, médositotta
a szoveget. Az alkotmdnybirésdg kompetencidi gydkeresen nem val-
toztak meg. Az egyik valtozas az, hogy az (j szoveg konkrétan meg-
nevezi, hogy mely szervek alkotjak az orosz biréségi szervezetet — az
alkotmanybirésdg, a legfelsébb birésdg, tovabba az altaldnos jogkord
szovetségi birésdgok, dontébirdsigok és a foderdcié szubjektumainak
békebirdi. A birak tovabbra is csak a legaldbb 25 éves jogi végzettségd
és legalabb 6téves jogi szakmai gyakorlattal (eléélettel) rendelkezd
orosz dllampolgérok lehetnek. A novella a tobbi kinevezett és valasz-
tott dllami tisztvisel6hoz hasonléan az esetiikben is bevezetett kiilon-
bz tilalmakat, amelyek értelmében nem rendelkezhetnek masik 4l-
lam dllampolgarsagdval, illetve kiilfoldi letelepedési engedéllyel, nem
lehetnek kiilfoldi bankbetéteik és egyéb banki értékeik.

A novella megvaltoztatta az alkotmanybirdsag dsszetételét — azaz
jelentdsen lecsokkentette a létszamat: 19 {616l 11 f6re. Az alkotmany-
birésdgnak hirom 4ltaldnosan megfogalmazott {5 feladata van: véde-
ni az alkotmdnyos rendet, az emberek és polgarok alapvetd jogait,
valamint garantdlni az alkotmdny felsébbségét és kozvetlen hatdlyat
a foderaci6 egész teriiletén. Konkrétan pedig tovabbra is hatdlyban
maradtak az eredeti feladat- és hataskorok. Az alkotméanybirdsag te-
hat dont arrél, hogy a szovetségi torvények, az dllamfs, a Szovetségi
Tandcs, az Allami Duma és a kormény normativ aktusai, tovdbb4d a
foderacio egyes szubjektumainak alkotmdnyai, alapszabdlyai és egyéb
torvényei, illetve normativ aktusai, a foderativ és tagdllami 4llam-
hatalmi szervek kozotti megallapoddsok, valamint a még nem hat4-
lyos nemzetkdzi megéllapoddsok dsszhangban vannak-e a szovetségi
alkotmannyal. A 2020. évi Gjdonsag az, hogy a testiilet most mar az
alkotmanyerej szovetségi torvények és az alkotmany 6sszhangjarél
is jogosult donteni. Az alkotmdnybirésidgnak a szovetségi dllamha-

0 Uo. 457. o.
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talmi szervek kozotti, tovabba koztiik és a szubjektumok kozotti, és az
egyes szovetségi szubjektumok, régidk legfelsébb dllamhatalmi szer-
vei kozotti hataskori vitdkat is jogosult elbirdlni. A médositds meg-
véltoztatta az alkotmdnyjogi panaszra és az alkotmdnyértelmezésre
vonatkozé rendelkezéseket is. Az alkotményos jogaikban megsértett
dllampolgédrok tovébbra is élhetnek az alkotmanyos panasz lehetSsé-
gével, de csak miutdn kimeritettek minden rendelkezésre 4ll6 belfoldi
jogorvoslati férumot. Az eljaré birésagok tovdbbra is fordulhatnak az
Alkotmanybirésaghoz konkrét iigyekben.

Ennél is nagyobb mértékben véltoztak meg az absztrakt norma-
kontrollra vonatkozé rendelkezések. Az eredeti szoveg értelmében az
alkotmdny értelmezését kérhette az dllamfs, a torvényhozds mindkét
kamardja, a kormany és a régick torvényhozo szervei. Az 4j szoveg ér-
telmében az elnok megkapta kiegészits jogot az alkotmanymaodositd
torvények, az alkotmanyerejd szovetségi torvények és az egyéb szovet-
ségi torvények tervezeteinek az alkotmanyosségi vizsgdlatra utaldsdra.
Ezt a jogot gyakorolhatja a mar elfogadott jogszabalyok vonatkoz4sa-
ban, még azok aldirdsa eltt. A szovetségi dllamfd ugyanezt kérheti a
tagallami jogszabalyok vonatkozdsdban, még mielstt azokat kihirdet-
te az ottani vezet$ végrehajto tisztvisels. Egy teljesen dj rendelkezés
értelmében az alkotmdanybirdsig dont az Oroszorszdgi Foderacio altal
is aldfrt nemzetkozi szerz&dések alapjan mitkodd dllamkozi szervek
hatdrozatainak végrehajtdsar6l, amennyiben azok ellentmondanak az
orosz alkotménynak. Ugyanez a helyzet a kiilfoldi vagy az dllamkozi
nemzetkozi birésag, illetve dontSbirésag olyan hatdrozatainak eseté-
ben, amelyek ellentmondanak az Oroszorszdgi Foderacié nyilvanos
jogrendje alapjainak.

Az altaldnos igazsdgszolgaltatdsi rendszer cstcsdn a moszkvai szék-
helyd?! Legfelsébb Birésag (Bepxosusiit Cyn) 4dll, amely tagjait szin-
tén a Szovetségi Tandcs vélasztja meg az dllamfs javaslatdra. A tes-
tillet polgdri, biintets, kozigazgatdsi és dontSbirésagi (arbitrazs)
tigyekkel is foglalkozik. Eljarasjogilag pedig feliigyeli az dltaldnos ha-

212014-ban torvénymdédositas révén dontés sziletett a legfelsébb birdsdg
Szentpétervdrra val6 dtkoltoztetésérdl, de erre egyel6re még nem kertilt sor.
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taskord birdsdgokat és a dontSbirésagokat, tovabba biztositja a bird-
sagi gyakorlat egységes értelmezését.

A jelenlegi oroszorszégi birésagi szervezetet a tobbszér médositott
1996. évi szovetségi torvény hozta létre, de a birdk jogalldsardl szé-
16 térvény még 1992-ben sziiletett. A jelenlegi legfelsébb birdsagrol
pedig a 2014-ben elfogadott szovetségi torvény rendelkezik. A birs-
sagi szervezetrdl szol6 torvény hdromfajta birdsagot ismer, amelyeket
azonban két kategdridba sorol. A szovetségi birdsiagok kozé tartozik
az Alkotmdnybirésig és a Legfelsébb Birésag, tovabbd a semmisits
és fellebbezési birdsagok, az egyes koztarsasdgok legfelsébb birdsigai,
a keriileti, megyei, az autoném megyei, az autoném korzeti, a szdvet-
ségi jelent8ségi varosok varosi birdsigai, valamint a jardsi birésigok,
a katonai és egyéb specializalt birésagok. Ebbe a kategéridba tartoz-
nak még a korzeti dontébirdsagok, fellebbezési dontsbirésagok, a
szubjektumok déntébirésigai, valamint specializalt dontSbirésagok.

Az Oroszorszagi Foderacié szubjektumainak a birésigai két biro-
sagtipusbdl dllnak — egyrészt a szubjektumok alkotménybirésagaibol
és a kisebb tigyekben egyediil eljaré békebirdkbol. Az utdbbiak jog-
alldsat egy kiilon szovetségi torvény szabdlyozza, amelyet 1998-ban
fogadtak el, és azéta tobbszor médositottak.”? Ezek altaldnos hatés-
korrel rendelkeznek, és az itéleteik a foderacié egésze teriiletén kote-
lez6 erejtiek. Elss fokon jarhatnak el egyediili biroként péld4ul olyan
biintetSiigyekben, ahol a maximalisan kiszabhat6 biintetés hdrom év,
tovdbbd olyan védloperekben, amelyekben a felek kozott nincs vita,
vagy a hdzassdgi és csaladi vagyoniigyekben, az 6rokosodési vitak ki-
vételével. A csaladjogi tigyek is idetartoznak, de az apasdg megallita-
sa példaul mar nem. A szubjektumok térvényhozdsai vagy a lakossag
altal kozvetleniil valasztott békebirdk otéves megijithaté mandatu-
mokkal a birésdgi jarasokban miksdnek. A 15 000 lakosndl kisebb
jardsokban csak egy békebir6 lehet, egyébként a 15 000 és 23 000
lakost jarasban egy vagy tobb biré is lehet. Az itéleteiket Sk is az
Oroszorszagi Foderacié nevében hozzdk meg.

22188/1998 szami torvény
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A fiiggetlen Oroszorszagban 2001-ben sziiletett meg a kozigazgatdsi
szabalysértésekrdl (sz6 szerint: jogellenességral) sz6l6 195. szdm szo-
vetségi torvény. 2015-ben a Szovetségi Gyiilés elfogadta a kozigaz-
gatdsi birésagi eljardsokrél szol6 szovetségi torvényt, amely minden
birésagi szintre vonatkozéan tartalmaz rendelkezéseket a kozigazgata-
si perekrdl. Oroszorszdgban ugyanakkor nem létezik elkiiloniilt koz-
igazgatdsi birdsdgi rendszer, hanem az egyes szint( rendes birésdgokon
mikodnek kozigazgatasi jogi kollégiumok, részlegek (a biintets- és
polgiri jogi kollégiumok mellett).

Végiil az Gj alkotményszoveg pontosabban koriilirta az orosz
ligyészség jogallasit. Az dnalldan szabdlyozott tigyészség eddig is egy-
séges kozpontositott hierarchikus rendszert alkotott Oroszorszdgban.
A szervezet feladata feliigyelni az alkotmdny, a torvények és az emberi
és polgdri jogok betartatdsat, a biiniildozés és mds feladatok ellatasa.
A feladatait és hatdskoreit — szemben az alkotmanybirésiggal és leg-
felsébb birdsaggal — egyszer( szovetségi torvény szabdlyozza. Az () Osz-
szeférhetetlenségi szabdlyok az tigyészekre is vonatkoznak. A legf&bb
tigyészt (Tenepanbubiii [Ipokypop) és helyetteseit eddig az allamfs
javaslatdra a Szovetségi Tandcs viélasztotta, illetve menesztette, az dj
alkotmdnyos szoveg értelmében pedig mindez az allamf& kompeten-
cidja, akinek errdl csupan konzultdlnia kell a Szovetségi Tandccsal.
A foderacié szubjektumainak iigyészeit, a katonai és mds specializélt
ligyészeket szintén az dllamfs nevezi ki és meneszti, szintén a Szovet-
ségi Tandccsal torténd konzultélds utdn. Mds tigyészeket akkor nevez-
heti ki és menesztheti az dllamf6, ha ezt szdvetségi torvény a hatds-
korébe utalta. Ha az utébbi masként nem rendelkezik, akkor a varosi,
jardsi és a hozzdjuk hasonlé tigyészeket a legfébb tigyész nevezi ki és
meneszti. Kordbban ez a rendelkezés egyértelmd volt, és nem utalt
egy kiilon szovetségi torvényre, amely akdr meg is véltoztathatja ezt
a gyakorlatot.
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6. A KORMANY SZERVEZETE ES MUKODESE

Az alkotmany hatodik fejezete rendelkezik a kormdnyrél (Coser
MHHHUCTPOB), amelyet a végrehajté hatalom megval6sitdsdval biz-
za meg. A kormény az dllamfs dltal kinevezett miniszterelnokbdl
(ITpencenarens IpaBraTensersa), annak konkrétabban meg nem ha-
tarozott létszdmu helyetteseibdl és a szdvetségi miniszterekbdl all. Az
allamfs hivatalba [épése utdni két héten beliil koteles megnevezni
a kormanyf4 jeloltjét. Ugyanez a hatarid§ vonatkozik arra az esetre,
amikor a kormdny maga adta be a lemondését, vagy ha az dllamfs
menesztette az dltala kinevezett kormanyt. Abban az esetben, ha az
Allami Duma nem ért egyet az elnok javaslatdval, akkor az egyet nem
értés kinyilvanitasatsl szamitott egy héten beliil kell megismételni a
jeloleallitast. Az als6hdznak azonban nem érdemes sokdig fesziteni a
hirt, mert az allamfs jeloltjének harmadik elutasitdsa utdn az elnok
feloszlathatja az Allami Dumdt, és Gj vélasztasokat frhat ki. Ez a ren-
delkezés eddig mindig jobb belétdsra birta a parlamentet, még akkor
is, ha az elnokkel ellentétes taborbdl érkezett annak tobbsége. Igaz, ez
utoljdra az 1990-es években fordult els. Jelenleg egyébként az Alla-
mi Duma nemcsak egyetért az dllamfG jelsltjével, hanem megerdsiti
a jelolését is. A legutébbi alkotmanynovella értelmében a kormany
deklardltan az dllamf6 dltaldnos irdnyitésa ald keriilt. Ennek fényében
érdekes, hogy az Gj alkotmanyos szoveg két részre osztotta a végrehaj-
t6 hatalom szovetségi szerveit — egyrészt azokra, amelyek tovdbbra is a
kormany irdnyitdsa al4 tartoznak, masrészt azokra, amelyek az dllamfs
kozvetlen irdnyitdsa alatt mdkodnek.

2020-ban érdekes valtozasokra keriilt sor a kormanyalakitési elja-
rasban is. Kordbban a kinevezett kormanyfs tette meg az dllamfének
a helyetteseire és a miniszterekre vonatkozé személyes javaslatokat,
jelenleg a kormanyfs ezt a javaslatot mar nem az dllamfének nydjtja
be, hanem az Allami Duménak, amely egy héten beliil dont. A kép-
viselsk dltal jévahagyott minisztereket aztdn az dllamfs nevezi ki, aki
nem jogosult elutasitani az ily médon mar megerdsitett jelolteket. Ezt
elvben az Allami Duma pozicisjanak erdsodéseként is lehetne értel-
mezni, azonban a legfontosabb tn. ,eréminiszterek” (kozismert orosz
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szoval: ,siloviki”), azaz a hadiigy, beliigy, kozbiztonség, dllambiztonsag,
a rendkiviili helyzetek minisztériuma, valamit a kiiliigy- és igazsagiigyi
miniszter ki vannak véve e szabdly aldl. Esetiikben tehat a kozvetlen
allamf&i befolyés érvényesiil. Amennyiben az Allami Duma haromszor
elutasitja a kormanyf&i kinevezési javaslatokat, akkor a minisztereket
maga az dllamfs nevezheti ki a miniszterelnoki jeloltek kozil. Abban
az esetben tovdbb4, ha a duma-képviselk elutasitdsa miatt a miniszteri
posztok tobb mint egyharmada iires marad (ebbe a szimba nem érten-
dék az elsbb emlitett ,allamf&i” ers és egyéb miniszterek), akkor az
elnok feloszlathatja az Allami Dumdt, és Gj valasztdsokat frhat ki.

2020-ban szttkebbé vilt a kormanyf6 mozgastere a kormany tevé-
kenységi iranyainak az altaldinos meghatdrozasaban és a kormanyzati
munka szervezésében. A kormanyfének mar nemcsak az alkotmany-
nyal, a szovetségi torvényekkel és az elnoki rendeletekkel valé 6ssz-
hangban kell megszervezni a kormédny munkédjat, hanem figyelem-
be kell venni az allamf&i rendelkezéseket és utasitasokat is. Sét, a
kormanyfs személyesen felel az dllamfének a rd ruhdzott hataskorok
megvaldsitdsaért. A kormanyf§ tehdt még a kordbbi szabdlyozdshoz
képest is markdnsabban az 4llamfs aldarendeltségébe kertilt. Igaz, ez
dsszhangban van az el8z8 negyedszdzad viltozésaival.

A kormiany szokasos feladat- és hatdskorei (példdul a koltségvetés
elskészitése, illetve végrehajtdsa, a kiilonboz8 szakpolitikdk szervezé-
se, a szovetségi vagyongazddlkodss, a jogalkotdsban val6 kozremiiko-
dés stb.) 2020-ben kiegésziiltek néhany 4j teendével, amelyek tobb-
sége vagy ideoldgiai természetd, vagy a modern allam kihivasaival
fligg Ossze. A felsorolds most mindenesetre jéval részletesebb. Sze-
repelnek benne a kérnyezetvédelmi és egyéb okoldgiai feladatok, a
csalddok tdmogatdsa és védelme, s6t, a hagyomanyos csaladi értékek
megdrzése, a tudomanyos-technoldgiai fejlédés elGsegitése és az or-
szag tudomdnyos potencialjanak a megdrzése, a rokkantak diszkrimi-
ndciémentes szocidlis védelme, a polgdri tarsadalom intézményeinek
erGsitése, az dnkéntes tevékenység 6szténzése, a vallalkozoi tevékeny-
ség fejlesztése, a szocidlis partnerség elveinek realizaldsa, stb.

A kormdanyf§ is felvetheti az Allami Duma el6tt a bizalmi kérdést,
s6t, ehhez nem is kell kérni az dllamfs engedélyét. Egy ilyen javasla-
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tot az als6hdz hét napon beliil koteles megvizsgalni. Amennyiben az
Allami Duma bizalmatlansdgot szavaz a korménynak (ehhez egyéb-
ként az 6sszes képviseld abszolit tobbsége sziikséges), akkor az allam-
f6 hét napon beliil jogosult elfogadni ezt a tényt, vagy feloszlathatja
a parlamentet is. Abban az esetben, ha a kormdny hdrom hénapon
beliil ismételten bizalmi szavazdst kér az Allami Dumdtél, amely azt
meg is tagadja, akkor a kialakult helyzetrsl megint az dllamfé dont.
Lemondas vagy menesztés esetében a kormdny az dllamfé megbiza-
sabol addig latja el a teenddit, amig nem keriil sor az dj kormany
megalakitdsdra. Az Allami Duma nem szavazhatja meg a bizalmatlan-
sdgot, illetve a kormanyfé sem kérheti a bizalmi szavazist akkor, ha
az orszagban éppen hadidllapot vagy rendkiviili allapot van, tovdbbd
akkor, amikor az alséhdz vademelést javasolt az dllamfs ellen, és az
még nincs elbirélva, illetve az Allami Duma megvalasztdsa utdni egy
éven beliil. Hasonlé a helyzet a kormanyfs esetében, aki ellen nem
lehet bizalmatlansdgi inditvdnyt benydjtani (vagy 6nmaga ellen kér-
ni) a kinevezésétdl szamitott egy éven beliil.

7. KOZIGAZGATAS ES KOZSZOLGALAT

A torténelmi Oroszorszdg mindig is hires volt a biirokracidjarél, nem
mindig pozitiv értelemben. Ezt a képet sokszor a vildghir( orosz iroda-
lom is kozvetitette, illetve népszerdsitette. Ebben a tekintetben nem
volt nagy kiilonbség a cdrizmus id&szaka és a szovjet korszak kozott.
Az oroszorszagi kozigazgatas tilsdlya azonban nem volt véletlen, ha-
nem alapvetSen az orosz dllam szigortan centralizilt jellegébsl ko-
vetkezett.

Az pedig fGleg a tatarjarasnak és az azt kovets fejleményeknek volt
koszonhetd — az orosz elitek ugyanis a nagy kiterjedést centralizélt 4l-
lam kiépitésével akartdk elkeriilni a hasonléan pusztité jellegi nem-
zeti katasztréfat. A kozpontositott ,erds” dllam mikodtetéséhez pedig
logikusan mindig sziikség van a tekintélyes kozigazgatdsra, illetve a
benne dolgozé kozszolgdkra. A kozigazgatds oroszorszdgi szerepének
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megértéséhez tovdbbd szitkséges ismerni azt a szerepet, amelyet az ha-
gyomdanyosan betdltott a tarsadalmi mobilitas biztositasdban. A Nagy
Péter uralkoddsa és az 1917-es forradalom kozott ugyanis a kozszolga-
lat meghatédrozé dokumentuma az 1722-ben kibocsétott rangtablazat
volt, amely betet&zte a korabeli dllamappardtus dtalakitdsat. A doku-
mentum vildgosan elkiilonitette a katonai, illetve tengerészeti, to-
vabbd polgari kozigazgatési és udvari szolgdlatot. Minden teriileten
Osszesen 14 rangfokozat 1étezett, és egymasnak feleltek meg. A tabla
élén elhelyezkedd tengerészeti vezértengernagy a hadseregben tehit
megfelel a tdbornagynak és a kozigazgatdsban a kancelldrnak. A tdbla
legaljan igy feleltek meg egymasnak a hajébiztosok, zdszlésok (fendri-
kek), a kollégiumi biztosok és iktatdk, valamint az udvari titkdrok és
konyvtarosok. A szolgdlat mindenki esetében kotelezSen a 14. rang-
t6l kezdddote, és alulrdl felfelé torténd, rangonkénti el6menetellel
folytatédott. Nem nemesek is vallalhattak szolgilatot, eziltal pedig
egy id6 utdn személyes, majd késSbb orokletes nemességet is kaphat-
tak. A nemesek szdimara pedig egy ideig egyenesen kotelezd volt az
dllami szolgdlat. A szolgalat leghamarabb 14 éves kortdl kezddhe-
tett, de inkdbb a 16 éves kor volt a jellemzd. Ez a rendszer a szocidlis
mobilitas el&segitésének fontos eszkoze volt a cdri idékben.?

A bolsevik forradalom utdn komoly valtozasok kovetkeztek be az
orosz kozigazgatdsban. A régi rendszert teljesen eltorolték, és mini-
malis volt a régi és az 4j vilag kozotti személyi kontinuitds is. A bol-
sevikok el8szor egy antibiirokratikus munkésforradalomban gondol-
kodtak, amely azonban a vildg egyik legbiirokratikusabb dllamanak a
megsziiletéséhez vezetett. A gerincét egyrészt a kdzponti apparatusok
és a hierarchikus tandcsi rendszer alkotta, masrészt az dllamigazgata-
si szervek és a partappardtusok kozotti szoros sszefonddds. A fontos
dontéseket az utébbiak hoztdk, a felelGsséget leggyakrabban az elsb-
biek viselték. Ezt a rendszer nem véletleniil nevezték partdllamnak.

B Részletesebben ldsd Haldsz Ivan: Orosz és posztszovjet dllamépités és koz-
igazgatdsi fejl6dés sajatossagai. Budapest, NKTK, 2013, 27-29. o. A rangtabli-
zatrél lasd Az djkori orosz torténelem forrasai. XVIIIL. szdzad. Szerk.: Filippov,

Szergej. Pannonica Kiadé, Budapest, 2006. 48-49. o.
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A személyzeti politika dont6 része a partberkeken beliil déle el, ahol
nyilvantartottdk a minden posztra kivalasztott, megfelelének tartott
némenklatira kddereit. A szovjethatalom megsziintette az dltaldnos
és a specidlis kozszolgdlati foglalkoztatasi jogviszonyok kozotti kii-
lonbségeket, és mindenkit az egységes munkatdrvénykényv ald pro-
bélt terelni. A rendszervaltas kezdetén, amely eredetileg csak dtala-
kitasnak indult, a 276 milli6s orszdgban 2 389 000 f& dolgozott az
adminisztraciéban, azaz 1000 f&re 8,7 ilyen személy jutott.’*

A gorbacsovi peresztrojka idején megfogalmazédtak kiilonbo-
28 biirokréciaellenes jelszavak és reformelképzelések. Ezek tiléleék
a Szovjetunié felbomldsat is, amikor az j Oroszorszdgban el&szor a
nyugati polgari mintdk alapjan akartdk megreformdlni a rendszert.
Ennek jegyében 1995-ben megsziiletett az allami szolgdlat alapjairél
sz616 torvény, amely tulajdonképpen az elss ilyen komplex jogsza-
baly volt az orosz torténelemben, a rangtdblazatot leszdmitva.”> Ezt
a torvényt azonban mar 1997-ben komolyan meg akartdk reformal-
ni, amikor az elnok egy kiilon kozigazgatasi reformbizottsdgot hozott
létre. Az ezredfordulé tdjan Oroszorszagban koriilbelil 1 163 3000
ember dolgozott a kozponti és helyi kozigazgatasban. Legtobben a
kozponti dllamigazgatdsban és annak fidkszerveiben dolgoztak (kb.
547 700 {8), aztan a helyi 6nkormanyzatok kotelékében (280 300 £8),
majd a foderdcids szubjektumok, régiok apparatusaiban (141 700 £5).
A szdvetségi minisztériumokban és egyéb szovetségi kodzponti dllam-
igazgatdsi szervekben koriilbeliil 40 000 ember dolgozott.2® Erdekes,
az akkori kézponti bérek alacsonyabbak voltak sok helyi és regiondlis
szervnél. Késdbb még egy igazgatasi szint jelent meg — az egész fodera-
ciét atfogd nagy szovetségi korzetek hivatalai.

Jelenleg az oroszorszagi dllami szolgdlatot a 2004. évi 79. szdmu sz6-
vetségi torvény szabdlyozza. Az dllami kozszolgalatban csak a megfele-

24Uo. 41. o.

2 Obolonszkij, Alexander Valentyinovics: Bjurokratyija dlja XXI veka? Mo-
deli goszudarsztvennoj sluzsbi. Rosszija, SzSA, Anglija, Avsztrija. Gyelo, Moszkva,
2002, 144. o.

%6Uo. 152-153. o.
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16en képzett orosz allampolgarok dolgozhatnak, akik beszélik az allam
hivatalos nyelvét, az oroszt. A jelenlegi rendszer megkiilonbozteti a
polgéri, a katonai és az egyéb tipusi allami szolgalatot. Az allami pol-
gari szolgélat esetében pedig megkiilonboztetik a szovetségi szervek
dolgozéit és a tagdllami regiondlis szervek munkatdrsait. A katonai és
egyéb jellegd dllami szolgalati jogviszonyokra (ilyenek a renddrség, az
igazsdgligyi vagy a nemzetbiztonsdgi alkalmazottak) kiiloén jogszabd-
lyok vonatkoznak. Az dllami kozszolgalati dolgozok pedig a kdvetkezd
kategéridkban dolgozhatnak: a vezetd munkatarsak, tandcsadéik, a
professziondlis (iigyintéz8) szakértdk és a kisegits szakértdi, tigyinté-
261 appardtusok. A most emlitett négy {6 kategéria mellett létezik
még egy csoportbontds: a legfelsébb vezetdk, fStisztviselsk, vezetd
beosztasu tisztviselSk, a f6munkatarsak (azaz senior poziciok) és a ju-
nior kategériaba tartozé dolgozék.?” Az utdbbi két kategoridt lesza-
mitva az Osszes poszt betoltéséhez sziikséges a legaldbb mester szintd
egyetemi végzettség.

A felvételi eljarast az orosz elndk rendelete (ukdz) szabdlyozza.?®
Az dllami kozszolgdlatba alapvetSen sikeres palyézati eljaras ttjan le-
het bekeriilni. A jelentkezének elsé korben be kell kiildeni az el&irt
dokumentumokat, azok ellendrzése utan keriilhet sor magara a ki-
vialasztasi eljardsra, amely a felvételi bizottsag el6tt zajlik. A bizottsag
a jelentkez6t felveheti konkrét posztra, de az is lehet, hogy tartalék

2 2

kaderillomanyba veszi fel, és a jelolt csak késébb tudja elfoglalni a
posztjat. Ilyen esetben késébb mar nem kell ismét palydzni. A pa-
lyézati eljaras alél mentesiilhetnek az dllamfS vagy a kormdny 4ltal
kinevezendd vezet8k, tovabba a vezetd és tandcsadd beosztas tisztvi-
sel6k, amennyiben hatérozott idére veszik fel Sket. S6t, a hatdrozott
idejd szerz6dés eleve indoka lehet a felvételi eljards mell6zésének. Az
allamtitokkal kapcsolatba keriil§ egyes tisztvisel6knél eltérd szab4-
lyok érvényesiilhetnek. Az iires posztot kiir6 dllami szerv vezetSje a

bizonyos alacsony beosztdsoknal is eltekinthet a palyézati eljarastol.

2Thttps://gossluzhba.gov.ru/AboutGoverment/Sistema_gosudarstvennoy_
sluzhby (2020. 09.13.)

282005. évi 112. szamu elnoki rendelet
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Az orosz dllami tisztviselSk, hivatalnokok csak orosz dllampolgarok
lehetnek, kivéve ha a kétoldalid megallapodds masként nem rendel-
kezik. A kettds és tobbes dllampolgdrok emiatt alapesetben nem dol-
gozhatnak az oroszorszdgi dllamigazgatdsban.?

Az dllami polgdri tisztviselSk kiilonboz8 rangok viselsi, amelyek
altaldban kategérianként hdrom fokozatra tagolédnak. A legmaga-
sabb ilyen rang az elsé osztalyd valédi dllamtandcsos, a legalacso-
nyabb pedig a harmadik osztilyba tartozoé titkar.® Végiil meg kell
emliteni a municipdlis szolgalatrdl sz6l6 szovetségi torvényt,’! amely
az Onkormdanyzati, helyhatésdgi dolgozdk jogviszonyait szabdlyozza.
Az § esetitkkben a munkaszerz6dés megkotésére keriil sor. Ez a tor-
vény egyébként kevésbé szigort az dllampolgérsag vonatkozasdban,
ugyanakkor sok ponton ossze van kotve az dllami szolgdlatrdl szl
torvény rendelkezéseivel. Javadalmazdsrl kiilon nem sz6l. Erdekes-
sége az, hogy a helyi kozszolgaktdl elvarja a helyi szokasok, illetve a
torténelmi hagyomanyok ismeretét is.*> Egyébként az orosz kozszol-
galat alapelvei hasonléak, és szerepel koztiik az dllami és helyhatdsagi
kozszolgdlatnak az dsszekapcsoldsa is.”

8. AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI ES HELYI SZINTJEI
ES AZ ONKORMANYZATOK

Az oroszorszagi teriileti berendezkedést alapvetSen meghatédrozza az
orszag szovetségi berendezkedése, amely ugyan terminoldgiailag sok-
szintinek és igazgatdsilag aszimmetrikusnak tinik, de az elmdlt két évti-
zed reformjai utdn most mar lényegében meglehetdsen relativ autoné-

2 https://gossluzhba.gov.ru/AboutGoverment/Postupleniye_na_gossluzhbu
(2020. 09. 13.)

0 https://gossluzhba.gov.ru/AboutGoverment/Prokhozhdeniye_gossluzhby
(2020. 09. 13.)

312007. évi 25. szamd térvény

32 Rixer: cit. op. 27. o.

3 Lasd https://gossluzhba.gov.ru
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midjinak, azért tobbé-kevésbé kdzpontositottnak mondhaté. Kiilono-
sen a szovetségi dllamf& jogositvanyai ersodtek a regiondlis végrehajtéd
vezetSk irdnydban. Ebbdl a szempontbdl mindegy, hogy a helyi alkot-
manyok és alapokmanyok (usztavok) miként is nevezik azokat — dllam-
féknek, kormanyzéknak, f6polgdrmestereknek vagy a helyi (regionalis)
adminisztracié vezetSinek. Az elnevezésiik azonban semmiképpen nem
hasonlithat az Oroszorszagi Foderacio elnoki cimére.

A foderdcios szubjektumok (régidk) bizonyos hatdrokon beliil ma-
guk hatdrozhatjdk meg a helyi térvényhoz6 és végrehajté szervek szer-
kezetét. A kereteket pedig az errdl sz616 szovetségi torvény** hatdroz-
za meg, amelyet a targya érzékenységének megfelelGen az utébbi hisz
évben gyakran modositottak. A konkrét szabdlyozds a helyi alkotma-
nyokban vagy alapokményokban torténhet. Az el6bbiekkel csak az
autoném koztarsasdgok rendelkezhetnek, az dsszes tobbi elnevezéstd
és rangd szubjektum csak alapokmannyal rendelkezhet. A kétfajta
dokumentum kozott azonban nem létezik érdemi tartalmi kiillonb-
ség. Fontosabb az, hogy mindegyiknek az orosz szovetségi alkotmany
elveibdl kell kiindulni, tiszteletben kell tartania a foderacié teriileti
integritdsdt, illetve a hatalommegosztds elvét.

A torvény értelmében a helyi torvényhozé testiiletek, a konkrét
neviiktsl fiiggetleniil lehetnek egy- vagy kétkamarasak, létszamuk 15
és 110 {8 kozott mozoghat. 15 f8s parlamentjérsl a félmillié lakos-
ndl kisebb egységek rendelkezhetnek, a 110 {8s torvényhozdsok csak
azon régidknak lehetnek, ahol t&bb mint kétmillié lakos él. Lényeges
szabaly, hogy a mandatumok legaldbb 25%-4at mindeniitt az ardnyos
vilasztasi rendszer szabdlyai szerint lehet elosztani. Egy-egy torvény-
hozé képviseleti szerv manddtumanak hossza legfeljebb 6t év lehet.
A munksjuk elkezdéséhez sziikséges, hogy a manddtumok legalabb
kétharmada be legyen toltve. A hatdrozatképességhez pedig legaldbb
50%-o0s képviseldi jelenlét kell. A regiondlis torvényhozé testiiletek
megvalaszthatjak az emberi és polgdri jogi biztosaikat (azaz ombuds-
manokat), legfeljebb 6téves megbizatdssal. Erdekesség az, hogy a helyi
torvényhozdsok nemcsak az aldrendeltségébe tartozé helyi-regiondlis

341999. évi 184. szamdi torvény
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szervek éves jelentéseit jogosultak meghallgatni, hanem a teriiletii-
kon mikods foderdlis allamigazgatasi szervek vezetdit is.

Bonyolultabb a regionalis legfébb végrehajt6 vezetsk szabalyozasa,
akik egységes végrehajté dllamhatalmi szervezet részét képezik a szo-
vetségi szint( dllamhatalmi szervekkel. A regiondlis adminisztracidk
vezetdit kozvetlen vagy kodzvetett moédon vélasztjak. Az elss esetben a
jeloléseket az orszdgos vagy a regiondlis parlamenti képviselettel ren-
delkez§ partok tehetik meg, vagy a jeloltek magukat is jellhetik. Az
utébbihoz a régidban €16 valasztépolgarok meghatdrozott szdmu té-
mogatd aldirdsa szitkséges. Mindkét esetben azonban sziikséges az is,
hogy a jelolteket tdmogassa a régiéban miksds helyhatdsagi szervek
vezetdinek és képviselSinek alkotmanyban vagy alapokmdnyban els-
irt meghatdrozott hdnyada. A szovetségi dllamfs pedig konzultdlhat
minden regionilis jelolttel.

A miasik lehet&ség az, hogy a végrehajtd vezetSket a regionalis
torvényhozé testiilet vdlasztja meg. Ilyen esetben a jelolésre hely-
ben jogosult partok hdrom-harom jeloltet ajanlanak az dllamfének,
aki aztdn az dltala kivélasztott hdrom jeloltet beviszi a helyi tdrvény-
hozasba, amely szavazdssal dont. A szovetségi allamfs erejét az is bi-
zonyitja, hogy jogosult levaltani a regiondlis végrehajté vezetdket,
kormanyzokat. Nem szabad elfelejteni, hogy azok dtruhdzott dllam-
igazgatasi feladatokat is ellatnak, amelyek tekintetében a szovetségi
szint({ dllamhatalmi szervek ala tartoznak. Az itt elkdvetett mulasztd-
sok, az utasitdsok végre nem hajtdsa pedig kivalo alkalmat kindlhat a
levaltasra. Az elnok altal menesztett regiondlis kormanyzé aztian két
évig nem is jelolheti magit a valasztasokon. Az 1999. évi torvény,
amely elvben csak a regiondlis szervek létrehozdsanak alapelveit tar-
talmazza, meglehetdsen részletes és a regiondlis térvényhozo és végre-
hajté szervek egymads kozti kapcsolataira, valamint a szdvetségi szint-
tel val6 kapcsolattartdsra is vonatkozik. Ez azért fontos, mert a helyi
torvényhozdsoknak lehet kozvetett beleszéldsa a szovetségi torvény-
hozés kompetencidiba is.

A fenti jellemz8 vondsok nagyjabdl igazak a helyi énkormanyzati
rendszerre is, amelynek alapjait az alkotmény nyolcadik fejezete sza-
bélyozta, meglehetdsen szikszavian. Az orosz szovetségi rendszerben
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egyébként a helyi énkormanyzatisdg szabélyozdsa a foderativ és tag-
dllami (szubjektumi) szint kozos (egyiittdontési) hatdskorébe tarto-
zik.® A definicié szerint a helyi dnkorményzatok biztositjak a helyi
ligyek intézését a helyi lakossdg 4ltal. Ebbe a fogalomba beletartozik a
helyhat6sdgi (municipdlis) vagyon hasznalata és az azzal valé rendel-
kezés. A helyi nkormanyzds megvaldsulhat a helyi népszavazds, a va-
lasztasok és mas kozvetlen akaratkinyilvanitdsi formak alkalmazasa,
illetve a valasztott és mas szervek révén. Az alkotmany nem konkre-
tizdlja, mit ért a m4s szervek fogalman. Meghatdrozza viszont a milyen
keretekben zajlik az énkormanyzds — azaz a varosi és falusi jelleg( te-
lepiiléseken, valamint m4s teriileteken. A helyi 6nkormanyzas szer-
veinek szerkezetét elvben a helyi lakossdg ¢ndlléan hatdrozza meg.
A helyi 6nkormdnyzati szervek tovabbi a torvények révén kaphatnak
egyes dllami hatdskoroket is. Az dllamhatalmi szervek dontései révén
felmeriilt koltségeik megtéritésére is jogosultak.

A 2020. évi alkotmanymdédositas komoly mértékben megvaltozat-
ta és kiegészitette a helyi énkormdnyzatokra vonatkozé rendelkezése-
ket. Eszerint a helyi énkorményzds azokban a municipalis képzddmé-
nyekben torténik, amelyek tipusait szovetségi torvény hatdrozza meg.
A helyi lakossiag ugyan ¢ndlléan kijelolheti a helyi énkormanyzds
kereteit, de most mar csak a szdvetségi torvény dltal meghatdrozott
elveivel dsszhangban. Az utébbi rogziti azokat a sajatossdgokat is,
amelyek a szovetségi jelentSségli varosokra, illetve a szdvetségi szub-
jektumok f&vdarosaira és az egyéb teriiletek igazgatdsdra vonatkoznak.

A legfontosabb véltozdsok mégis az 5nkorményzati és dllamhatalmi
szervek kapcsolatdra vonatkoznak. Az egyik Gj rendelkezés értelmé-
ben az dllamhatalmi szervek kozremiikodhetnek a helyi 6nkormény-
zati szervek alakitdsiaban, tovabb4 a helyi onkormanyzati szervek ve-
zetd tisztviselSinek kinevezésében és menesztésében, dsszhangban az
idevonatkozo szovetségi torvénnyel. Ezzel megint potencidlisan csor-
bult az 6nkormdnyzatok énkormanyzatisdga. Az egész folyamatot be-
tetSzte a 132. cikk 4j 3. bekezdése, amely deklarilta, hogy a helyi 6n-
kormdnyzati szervek és az dllamhatalmi szervek a kozhatalom egységes

3 Rixer: cit. op. 16. o.
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rendszerét alkotjak az Oroszorszagi Foderacioban, és egymassal hatéko-
nyan kozremikodnek az adott teriilet lakossdgdnak az érdekében.

Az oroszorszéagi teriileti-kozigazgatdsi beosztds egyébként kisebb
moédositdsoktdl eltekintve most is koveti a szovjet korszakban kiala-
kitott hatdrokat. Az egyik utolsé moédositast a Krim-félsziget 2014.
évi csatoldsa jelentette, 6nillé autoném koztdrsasdg jogdn. Maga a
foderécio tehdt jelenleg 22 autoném koztarsasaghol,*® a 46 tobbnyire
orosz lakossagi megyébdl (oroszul: oblaszty), 1 autoném megyébdl (a
tavol-keleti Birobidzsan Zsidé Autoném Megye), tovabba harom szo-
vetségi jelentdségd varosbol (Moszkva és Szentpétervar utdn Szevasz-
topol lett ilyen jogallasd 2014 utdn), valamint a 9 hatarkeriiletbsl
all, amelyek nagyobb kiterjedéstiek, és dltaldban a hatdrok mentén
helyezkednek el. Végiil 4 autoném korzet is Oroszorszdg része. Ezek
ugyan nagy kiterjedéstiek, de gyéren lakott teriiletek, mert a tdvoli
északon helyezkednek el. A rendszerviltds utan egyébként dsszesen 6
kis népességii autoném korzet sziint meg.

Az autoném koztdrsasdgok és megyék eredetileg a nemzetiségi au-
tonémiat voltak hivatottak megvalésitani, azért tobbnyire a neviik-
ben is viselik az adott teriileten meghatdrozé titularis, azaz névadé
nemzetiség nevét. Ezen nemzetiség egyébként tobb helyen mar nincs
tobbségben, de ez nem valtoztat a jogalldsukon. Az autoném korzetek
egyébként kifejezetten a tdvoli és nagyon kis létszimi nemzetiségek
autondmiaigényeinek kielégitésére jottek létre, és gyakran kotddeek
és kotddnek most is a nagyobb lélekszamu szomszédos orosz hatdr-
keriiletekhez. Az autoném koztarsasdgok még abban a tekintetben
kiilonboznek a tobbi régiétdl, hogy févarosuk van, és nemcsak egy
szabdlyzatot (oroszul: usztav) fogadhatnak el, hanem sajat alkotmanyt
is. Tartalmilag viszont nincs nagy kiilénbség kett& kozott.

Az imént felsorolt teriileti egységek a regiondlis dnrendelkezést
hivatottak megvaldsitani, mig a kdzponti, szovetségi dllamigazgatdsi
szervek 6sszehangoldsara 2000-ben kialakitottdk az elnoki adminiszt-
racié legfontosabb teriileti intézményrendszerét, a szovetségi korze-

361992-ben kiilonvalt Csecsenfold és Ingusfold, valamint az ukrdn vélsig
sordn csatlakozott Krim-félsziget.
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teket. 2010 6ta Osszesen 8 szovetségi korzet 1étezik, melyek irdnyitoi
az elnoki megbizottak. Az dllam erGsitésére és djrakdzpontositdsdra
torekvd putyini rendszer ezeken keresztiil is probdlja megvaldsitani a
szorosabb ellendrzést a régiok folote.

Az Oroszorszdgi Foderdcié régidinak kétszintd onkormdnyzati
rendszerét egy 2003-ban elfogadott szovetségi torvény szabdlyozza,
amely a helyi onkorményzas dltaldnos elveivel foglalkozik. A modern
oroszorszagi helyi énkormanyzati rendszer kialakuldsa azonban mér
korabban elkezd6dott, hiszen elSszor 1991-ben, majd 1995-ben is el-
fogadtik a helyi nkormdnyzati térvényeket. Az 1995. évi 154. szdmi
szovetségi torvényt azonban 18 szubjektum egyaltaldn nem alkalmaz-
ta, tovabbi 43 pedig csak részlegesen.”” A 2003. évi 6nkormdnyzati
torvény feszesebb volt, és mar nem hagyott tdl sok kibavasi lehetdsé-
get. Csak Ingusfold és Csecsenfold helyi énkormanyzati rendszerének
a szabdlyozdsa maradt hétra, de 2008-ban az is megtortént, mégpedig
egy 6nall6 torvénnyel.®

A torvény koriilbeliil 30 olyan helyi jelent&ségii tigyet sorolt fel,
amelyek a helyi onkorményzatok kompetencidjiaba tartozhatnak.
Koztiik még olyan érdekesség is szerepelt, mint a terrorizmussal és a
politikai szélsGségekkel szembeni helyi szabalyozds, illetve a rendki-
viili helyzetekkel kapcsolatos helyi megelzés is. Az énkormanyzatok
sajat intézményeket is alapithatnak.” A képvisels-testiiletek 1étsza-
mdt szintén a torvény hatdrozza meg, ahogyan az dnkormanyzati ve-
zet8k megvalasztdsdnak a maédjat is. Az orosz hagyomdnyoknak meg-
felelGen a helyi képvisels-testiiletek jogéllasa gyengének mondhato,
kiillonosen a helyi adminisztracié vezet8inek a jogkoreivel szemben.
Az utébbi sajitos vétdjoggal is rendelkezik a testiileti dontésekkel
szemben. Miutdn ezt a vétdjogot csak kétharmados tobbséggel lehet
lekiizdeni, az egy hatékony eszkdz az adminisztracié kezében. Az alla-

STRixer Adém: A helyi igazgatds egyes kérdései Oroszorszdgban. De
iurisprudentia et iure publico. Jog- és Politikatudomdnyi Folyéirat, V. évf. 2011.
3. szam, 14. o.

8 Uo. 15. o.

¥Uo. 21. o.
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mi beavatkozasi lehet&ségek az onkorményzati tigyekbe is meglehets-
sen széles kordek, és az onkormdnyzati vezetsk is viszonylag rugalma-
san eltavolithaték a funkciéjukbdl — példdul akkor, ha egy hénapnal
hosszabb ideig késlekednek valamely jogi aktus végrehajtdsaval. Az
extrémizmus elleni kiizdelem is kiilonboz8 lehet&ségeket ad az dllami
szervek kezébe. Nagyon részletes az dnkormanyzati vezetdk felelSssé-
gének a szabalyozésa is.*°

A felsébb szintet mindeniitt a jardsok (paiion)*! alkotjak, az alsébb
szinten pedig a kozségek taldlhatok, amelyek két tipusba tartoznak:
varosi (ropozckoe mocenenue) vagy falusi (cenbckoe mocenenue)
kozségek kozé. A felsoroltakon kiviil lehet&ség van még a jarasok-
tdl fiiggetlen varosi korzetek szervezésére is (ropozckoii okpyr), ezek
egyszinti dnkormanyzata egyszerre gyakorolja a jarasi (hatdsagi) és
a kozségi (6nkormdnyzati) hataskoroket.* Moszkva a budapestiek-
hez hasonlé méret( keriiletekre oszlik, Szentpétervar pedig valamivel
kisebb korzetekre. A jardsok és a vérosi korzetek Moszkva és Szent-
pétervar kivételével teljesen lefedik Oroszorszdg teriiletét. A legrit-
kébban lakott térségekben viszont a torvény lehet6vé teszi, hogy ne
alakuljanak ki a kozségi 6nkormdnyzatok, mert ezeken az Ggynevezett
kozségkozi teriileteken (Mexcenénnas Teppuropus) kozvetleniil a ja-
rasi onkormanyzat gondoskodik a kozfeladatok ellatdsardl. 2020 ele-
jén a jdrdsi onkormanyzatok szama 1673 volt. Ezekhez tartozott 1398
vérosi telepiilés és 16 821 falusi kozség. A varosi korzetek szdma pedig
635. Moszkva 146 keriiletre, Szentpéterviar pedig 111 korzetre oszlott.
[tt meg kell emliteni, hogy az 1917 elétti falusias jellegi Oroszorszag
az allamszocializmus éveiben komoly urbanizilasi folyamaton ment

keresztiil, és most mar a lakossdg nagyobbik fele (majdnem 60%-a) a
varosokban lakik.*

4 Uo. 25. 0. é5 29-30. o.

41 A carizmus idején ilyen szintd teriileti egységek megnevezésére nem ezt az
idegen eredet( szot hasznaltak, hanem a jardsok orosz neve voloszty volt.

42 Errsl magyarul lasd részletesebben Rixer: cit. op. 19-20. o.

B Toézsa Istvan: Kozigazgatdsi foldrajz: Oroszorszdgi Foderdcié. unipub.lib.uni-
corvinus.hu/1866/1/orosz_kozig_fold_lekt_Tozsa.pdf
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A jarasok datlagos teriilete egy nagyobb magyar megyének felel
meg, a legkisebb jardsok a magyar jardsokhoz hasonlé kiterjedéstek,
és a legnagyobbakban Magyarorszag akdr tobbszor is elférne. Népessé-
giik hasonléan szélsGségesen ingadozik — akar 1000 f6t61 300 000 {&ig.
A legnagyobb teriiletd és legkisebb népességii jarasok az orszdg északi
és keleti, rendszerint ritkdn lakott vidékein vannak. A varosok, kor-
zetek atlagos népessége mintegy 130 ezer {8, a tényleges lakossagszdm
nagyon is eltér lehet. Jelentds résziik egyetlen varosbol all. A kozsé-
gek teriilete és népessége szintén nagy ingadozdst mutat.*

Az orosz kozigazgatds jellegzetes és sajatos intézménye a zart koz-
igazgatasi egység (roviditve: ZATQO) vagy zért véros. Ezek részben tit-
kos katonai vagy ipari létesitményeknek (rakétabazisok, Grkozpon-
tok, magfizikai kutatékdzpontok stb.) otthont adé telepiilések, ahova
csak kiilon engedéllyel lehet belépni. A szovjet idSkben még tobb
szaz volt beldliik, koztiik tobb szdzezres nagyvarosok is, és egy résziik
nem szerepelt a térképeken és a népességi adatokban sem! A 2010-es
népszamlaldskor azonban mér csak 42 ilyen telepiilés volt az orszdg-
ban, dtlagosan 30 ezer lakossal. Igazgatdsilag a régidkbol kiemelve
kozvetleniil a szovetségi kormdany szervei ala tartoznak.®

9. A KOZIGAZGATASI ELJARASI ES EGYEB KERDESEK

Szovjetunidban — szemben néhdny mds szocialista dllammal — nem
fogadtak el kiilon komplex dllamigazgatdsi kédexet. A hatésdghoz
fordulds tartalmi kifejtését a Szovjetunié Legfelsébb Tandcsanak El-
noksége dltal kiadott egyik rendelet biztositotta.* Ez a jogszabdly el-

HTozsa Istvan: Kozigazgatdsi foldrajzy: Oroszorszdgi Féderdcié. unipub.lib.uni-
corvinus.hu/1866/1/orosz_kozig_fold_lekt_Tozsa.pdf

HUo.

% A javaslatok, bejelentések és panaszok intézésének rendjérdl sz6l6 1968.
évi 2534. szamu legfels6bb tandcsi prezidiumi rendeletet, amelyet még 1968-ban
megerdsitett a 2830-VII. szdmu tdrvény, aztan tdbbszor mddositottdk.
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hatérolta egymastdl a javaslat, a bejelentés, a panasz és a kérelem
fogalmakat, amelyekre nézve eltérd szabdlyokat, hataridket és jog-
kovetkezményeket allapitott meg.

Ez a tobbszor moédositott szabdlyozds*” tdlélte a Szovjetuniot is.
Az 1993-ban elfogadott Gj orosz alkotmany értelmében a kozigazga-
téasi szervekhez valo fordulds joga mindenkit megilletett akar egyéni,
akar kollektiv formdban. Az 6nallé Oroszorszdgban ugyanakkor csak
2006-ban sziiletett meg az allampolgari beadvanyok megvizsgal4dsardl
52616 szovetségi torvény,* amelyet utoljara 2018-ban mddositottak.
A jogszabdly tartalmazza az dllampolgdri beadvanyok formai kove-
telményeit, a hidnypétlasi szabdlyokat, a fellebbezési formdkat és
mas hasonlé kérdéseket. Ebben a formaban tehdt ez a jogszabaly
megfelel egy kozép-eurdpai tipust kozigazgatdsi eljarasi kodexnek.
Ezenkiviil az Oroszorszagi Foderdcié szubjektumai is rendezni jogo-
sultak az egyes eljarasi kérdéseket, legaldbbis a sajat koztarsasigi vagy
megyei teriileten.®

Az utébbi években Oroszorszdgban is elindultak komoly digitaliza-
cios folyamatok, amelyeket egy kiilon szovetségi szintd minisztérium
koordinal, amely a digitélis fejlédésért, kommunikécicért és tomeg-
médiaért felel. A minisztérium emellett a postai szolgéltatdsok fel-
tigyeletéért is felel. A minisztérium sajat bevalldsa szerint az orszdg-
ban most mar a kozszolgaltatasok™ 70%-a elektronikusan is elérhetd,
és a legtobb szovetségi allami szerv és tigynodkség mar elérhets online
moédon is. Az egész folyamat egyébként 2015-t81 gyorsult fel.’!

412534-VII/1968 szami rendelet és 2830-VII/1968 szamd torvény.

482006. évi 59-FZ. szovetségi torvény.

®Rixer Addm: A helyi igazgatds egyes kérdései Oroszorszdgban. De
iurisprudentia et iure publico. Jog- és Politikatudomdnyi Folyéirat, V. évf. 2011.
3. szdm, 17. o.

O https://digital.gov.ru/en/ministry/common/

ST https://digital.gov.ru/en/events/34343/



UKRAJNA®

Hivatalos neve (magyarul) Ukrajna

Hivatalos neve (helyi nyelven és irdssal) Ukrayina/Ykpaina

Teriilet (km?) 603 550
Févdros Kijev
Lakossdgszdm 43 655 810
Hivatalos nyelv ukrdn

Pénznem hrivnya (UAH)

Egy f6re es6 GDP (USD) [nomindlis] 3659 (constant 2010: 3224,9)

2Ez a fejezet a kovetkezd konyv alapjan, annak egyes részeinek felhasznéld-
séval, dtdolgozasaval és frissitésével késziilt: Fedinec Csilla — Haldsz Ivan — Téth
Mihdly: A fiiggetlen Ukrajna. Allamépités, alkotmdnyozds és elsiillyesztett kincsek.
Budapest, Kalligram, 2016.
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Az ,Ukrajna” elnevezés szélesebb kord hasznalatardl csak a 19. sza-
zadtdl kezdve lehet beszélni a mai értelemben. Elétte az ,,Okrajina”
vagy ,,Ukrajina” a mindenkori hatdrvidéket — a széleken 1év4 teriile-
teket — jelolte.! Ebbdl alakult ki a mostani ukran allam és nép el-
nevezése a 19. szazadban az 6n4ll6 dllamisdgban gondolkod6 nemzeti
érzelmd értelmiség hatdsara. A cari idSkben a hivatalos szervek, de
sokszor a helyi értelmiség is gyakran haszndlta a ,,Malorosszija”, azaz
Kis-Oroszorszag kifejezést.

Az 6nallé ukrian allameszme kialakuldsa osszetett folyamat volt.
Ukranok — az oroszokhoz hasonléan — a Kijevi Rusz nevi kozépkori
allamalakulat jogos orokoseinek tartjak magukat. A modern ukrin
allamisdg kezdeti 1épéseinél viszont vitathatatlanul fontos szerepet
jatszottak a dél-ukrajnai kozdkok mozgalmai. A lengyel-litvan dllam
délkeleti régidiban (azaz a mai Ukrajndban) €16 és szolgalé kozakok
felkelései megadtdk a kezdd lokést az 6ndllé ukrdn dllamisdg meg-
sziiletéséhez. A cstcspontnak a Bohdan Hmelnickij (1595-1657)
hetman vezette lengyelellenes felkelés tekinthetd, melynek az volt a
legfontosabb geopolitikai kévetkezménye, hogy a mai Ukrajna keleti
teriiletei 1654-ben csatlakoztak a moszkvai orosz 4llamhoz, ahol egy
ideig — nagyjabol a 18. szdzad végéig — autonémidt élveztek. Az Orosz
Birodalmon beliil €18 ukranok azonban csupén egy részét alkottdk a
formal6dé ukran nemzetnek. A masik résziik az Ausztridhoz tartozé
Galicigban €lt a 18. szdzad vége 6ta. Es éppen az utébbi teriiletnek
jutott pétolhatatlan kézponti szerep az ukran éntudatosodasi folya-
matban és a modern nemzeti identitds megsziiletésében. Az aktudlis
osztrak politika Galicidban ugyanis szabadabb keretet biztositott uk-
ran nemzeti ébredés szdimdra, mint tette azt a cari Oroszorszag.

Az ukrdn 6n4ll6 dllam lehet&sége — sok més térségbeli néphez ha-
sonléan — az 1917-es oroszorszdgi forradalom kovetkeztében meriilt
fel. A nemzeti érzelmd ukrdn politikusok el@szor a birodalom fode-

'Rychlik, Jan — Zilynskyj, Bohdan — Magocsi, Paul Robert: Dejiny Ukrajiny.
Praha, NLN, 2015, 5-6. o.
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ralizaldsdban gondolkodtak, de az dltalanos 6sszeomlds 1dttan hamar
el6térbe keriilt az ukrén fiiggetlenség kérdése is. A térséget megszalld
kozponti hatalmaktdl (f6leg a németektsl) sem allt tivol ez a gon-
dolat. Az 1918 és 1920 kozotti idészakban ennek tobb megnyilvanu-
l4si formdja létezett.? Végiil azonban ukranoknak akkor még nem
sikeriilt kivivni a nemzeti fiiggetlenséget, és tobbségiik Szovjetunié-
ba keriilt, kisebbségiik pedig az djjésziiletett Lengyel Koztdrsasdgba.
A radikalis szocialista forradalmi mozgalom célja kezdettdl fogva a
formalisan 6n4llo, de testvéri Ukran Szovijet Szocialista Koztdrsasdg
épitése lett, amely 1922-ben a Szovjetunié egyik alapité tagkoztarsa-
sdgava valt.

Az ukrdnkérdés a gorbacsovi dtalakulds és a Szovjetunié felbomla-
sa idGszakdban vilt ismét fontossd.> A Szovjetuniot alkotd tagkoz-
tarsasdgok mar 1990-ben sorra adtak ki szuverenitasi deklardcidjukat,
elssként Oroszorszdg junius 12-én. Ezt a 1épést kovették az észtek,
a lettek, a litvanok és judlius 16-4n az ukranok is. EgyelSre azonban a
fiiggetlenségi mozgalom csak a nyugatukran teriileteken volt igazin
erds. 1991. mdrcius 27-ére Moszkvaban a szovjet Legfelsébb Tandcs
orszdgos népszavazdst {rt ki arrdl, hogy fent kell-e tartani a Szovjet-
uniét. Esztorszdg, Lettorszdg, Litvania, Georgia, Orményorszag és
Moldova nem vett részt a népszavazason. Ukrajna viszont igen, illet-
ve ugyanarra a napra az ukrdn parlament is népszavazasra bocsdjtotta
azt a kérdést, hogy tagkoztarsasig lakossdga egyetért-e az 1990. jdlius
16-i dokumentum tartalmdval, miszerint Ukrajna szuverén dllam — de
szovijet keretek kozott. A végeredmény ellentmonddsos volt, hiszen
az ukrajnai lakossdg nagy tobbsége a Szovjetunié fenntartdsdra és a
sajatos ukrdn szuverenitésra is igent mondott.

Ilyen volt a németek 4ltal tdmogatott Pavlo Szkoropadszkij hetman kon-
zervativ rendszere, majd késébb inkdbb a centrista nemzeti erékre tdmaszkodd
Ukran Direktérium rendszere, amelynek Szimon Petljura volt a vezéralakja. Kii-
16n prébalkozdsok torténtek a nyugatukran teriileteken.

3 Szporluk, Roman: Russia, Ukraine, and the Breakup of the Sowiet Union.
Hoover Institution Press, 2000.
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Az eseményeket a szovjet foderdciét megmenteni hivatott, de a
kudarca miatt végiil eltemets 1991. augusztusi moszkvai puccskisérlet
gyorsitotta fel. A puccs utdn djabb hullimban nyilatkoztak a tagkoz-
tarsasdgok immadr a fiiggetlenségrdl, kozte Ukrajna is 1991. augusztus
24-én. Ukrajndnak igy két éndllésagot tandsité dokumentuma is van.
Az 1990. julius 16-4n elfogadott, az dllami szuverenitdsrdl szol6 ter-
jedelmes dokumentum, a Szuverenitdsi Deklardcié — amelynek sz4-
mos passzusa visszakoszont az 1996-ban elfogadott, maig érvényes Al-
kotmdnyban — olyan szuverén 4llamrél beszélt, amelyik ugyanakkor
tovabbra is a Szovjetunid része. A szovjet keretbsl valé kitekintést
jelentette viszont az ukrajnai torvények elsébbségének kimondisa,
illetve a sajat allampolgarsdg kinyilvanitasa, parhuzamosan a szov-
jet megtartasaval. A Szuverenitdsi Deklardcié struktdrgjat tekintve
ugyanakkor nem pusztian egy politikai nyilatkozat volt, hanem alkot-
manyvazlatnak is tekinthetd, hiszen egyértelmtien magan viselte egy
alkotmdnykoncepcié jegyeit. Nemcsak szuverenitésra, allampolgér-
sdgra vagy jegybankra vonatkozé rendelkezéseket tartalmazott, ha-
nem példdul deklardlta a hatalommegosztds elvének fontossagat is.

A masodik dokumentum az ukrdn parlament 4ltal 1991. augusztus
24-én elfogadott Fiiggetlenségi Nyilatkozat lett, amely mindosszesen
két mondatban fogalmazta meg, hogy Ukrajna fiiggetlen demokrati-
kus allam, és a teriiletén kizardlag a sajat torvényei érvényesek. A do-
kumentumot joval késébb, 1991. december 1-jén népszavazassal ers-
sitették meg, mely alkalommal a lakossdg lelkesen mondott igent.
A névijegyzékben szerepld polgarok 84,1%-a vett részt a szavazdson, a
fiiggetlenséget tAmogatdk pedig 90,92%-os tobbséget alkottak. Rovi-
den a referendum utdn, december 8-4n a belorussziai Belovezsszkaja
Puscsdban 1évS korményzati vadészkastélyban az Oroszorszdg, Bela-
rusz és Ukrajna vezetdi aléfrtak a ,,Megéllapodss a Fiiggetlen Allamok
Kozosségének megalakitasarél” cimd dokumentumot, amely kimond-
ta a Szovjetunié megsz(inését is. A megallapodast a kovetkezd négy
napon beliil ratifikdltdk az érintett 4llamok parlamentjei. A megalla-
podédshoz nemsokara csatlakoztak a kozép-dzsiai tagkdztarsasdgok is,
majd december 21-én aztdn 11 volt szovjet tagdllam vezetdi aldirtdk
a FAK alapfté dokumentumét, valamint megsziintették a kozponti
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szovjet szerveket. Mihail Gorbacsov szovjet allamf$ pedig december
25-én mondott le. Ezzel végleg lezdrult a Szovjetunié torténete.

Az 4j demokratikus ukran alkotmény elfogaddsa bonyolult folya-
matnak bizonyult. Az 1917 és 1920 kozotti polgdrhdbord idején még
nem sziiletett 6n4dllé ukrdn alkotmdny, ehelyett kiilonbozd ideigle-
nes dokumentumok igyekeztek szabalyozni a f&bb kérdéseket. Szov-
jet-Ukrajna iddszakdban (1922-1991) viszont 6sszesen hdrom alkot-
mény valtotta egymdst. Az elsét 1929-ben, a mdsodikat 1937-ben
fogadtdk el, az utolsét pedig 1978. dprilis 20-4n hagyta jova az Ukran
SZS7ZK Legfelsébb Tandcsa. Az utébbi, médositdasokkal, de egészen
1996-ig érvényben volt. Erdekesség, hogy mind a szovjet, mind a tag-
koztarsasdgok alkotmdnyainak, igy a mindenkori szovjet-ukrannak is
hivatalosan kett&s cime volt: ,,Alkotmany (Alaptérvény)”.

Az ukrén alaptorvény elss radikdlis médositasat az 1989. évi 8303-
11. szdmd torvény* jelentette. A jogszabdly tobbek kozott bevezette
a tobbes jelolés, a szabad jelsltallitds intézményét az dSnkormanyzati
és parlamenti valasztdsok alkalmdval, valamint kimondta a végre-
hajté hatalmi szerveknek a vélasztott testiiletek eldtti felelGsségét.
A dokumentum médositotta a parlament jogallasét is, mert majdnem
minden tdrsadalmilag fontos kérdésben a dontés jogat erre a szervre
ruhdzta. Fontos valtozasnak bizonyult az is, hogy a Legfelsébb Tandcs
elnoke lett Ukrajna tulajdonképpeni vezetdje, akit a testiilet sajat
tagjai koziil vilasztott meg. A hdzelnok jogosult volt képviselni az
ukrin tagkoztarsasdgot a Szovjetunidn beliil és kiviil. Az ukran nyelv
tovabbd megkapta az dllamnyelvi statuszt, az orosz nyelvet viszont a
kiillonboz8 nemzetiségek kozotti kommunikacié nyelveként hatdrozta
meg. Azt is kimondta, hogy a kisebbségek altal tobbségben lakott he-
lyeken az adott kisebbség nyelve hivatalos nyelvként funkciondlhat.

Az ukrdn Legfelsébb Tandcs még 1990 oktéberében fogadta el az

//////

*3akon YPCP «IIpo 3minu i nonosuennst Koucruryuii (OcHOBHOTO 3aKkoHy)
VPCP» Ne 8303-11 Bix 27.10.1989 p.
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16 404-XII. szamu torvényt.’ Ezzel a jogdllamisdg, a tobbpartrend-
szeren alapulé demokratikus dllamberendezkedés és a piacgazdasagra
valé 4ttérés, azaz egy komplex rendszerviltds elvi alapjait foglalta
bele az alaptérvénybe. Eltorolte példdul a kommunista part vezet§
szerepét, dontott az alkotmanybirésig létrehozasardl, meghatdrozta
az egyes hatalmi szervek egymashoz valé viszonyit stb. Ukrajndban
egyébként az 1991 és 1995 kozotti idGszakban még tovabbi tizenot
torvénnyel médositottak az 1978-as szovjet—ukran Alkotmanyt, ami
végiil a demokratikus alkotményokkal szemben tdmasztott feltételek-
nek alapvetSen megfelels szoveget eredményezett. Még a fiiggetlen-
ség kikidltasa elstt példdul létrehoztdk a kozvetleniil megvilasztandé
egyszemélyi allamf&i intézményt. Ezt a 1épést az Ukran SZSZK 1991.
majus 5-én kelt 1293-XII. szdmu torvénye® tette lehetévé. Az elss
allamf&t viszont csak az év végi fiiggetlenségi referendummal egy id6-
ben vilasztottdk meg. Nemcsak a politikdban, hanem a tovabbi al-
kotmanyozdsban a mindenkori dllamelnéknek mér kulcsszerepe volt.
Az els6 elnok Leonyid Kravcsuk volt, aki kordbban a kommunista
parttitkdri poziciéban mér vezette az orszdgot. Az allamf&i pozicid pe-
dig egyik kozponti témdja lett a kovetkezd fél évtized alkotményozasi
folyamatainak.

Az 1978-as szovjet—ukrdan Alkotmany médositasaival ugyanis par-
huzamosan folyt az alkotmdnyozés. A parlament 4ltal feldllitott al-
kotmanyozé bizottsdg 1992, janudr végére elkésziilt az Gj Alkotmany
tervezetével, amely a parlamenti-elnoki berendezkedést hatalom-
struktdrat irdnyzott elS. Elkezdddott a tervezet vitdja, amely eredmé-
nyeként jelent&sen médositott szovegtervezet 1993 majusiban keriilt
a parlament elé. Az dllamfé és a parlament kozott kiélez6d6 hatalmi
harc azonban az egészet héttérbe szoritotta. Az 1994 tavaszan, illetve
nyardn megtartott parlamenti és Gj elnokot, Leonyid Kucsmat hely-

53akon YPCP «Ilpo 3minu i nonosuenns Koncrutynii (OcHOBHOTO 3aKoHY)
Vkpaiucekoi PCP» Ne 404-XI1 Bix 24.10.1990 p.

63akon YPCP «IIpo 3acHyBauHs mocta [Ipesunenrta Ykpaiucbkoi PCP i
BHECCHH 3MiH Ta IONOBHEHb 10 Konctutynii (OcHOBHOTO 3aKoHy) YKpaiHCBKOT
PCP» Ne 1293-XII Big 05.07.1991
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zetbe hozé elnokvalasztas utdn kialakult két hatalmi centrumban
(az dllamelnok és hivatala, valamint a parlament elnoke és a parla-
menti tobbség) két, a hatalom gyakorldsa szempontjabdl alapvetSen
eltérd koncepcié alapjan folytatédott az alkotményozds. Két kérdés
bizonyult neuralgikusnak: 1. az dllamf6i jogkorok, azaz a prezidenci-
alis koztdrsasag és a parlamentéris berendezkedés kozotti dilemma,
valamint 2. a vélasztott dnkormdnyzatok vagy a kdzponti végrehaj-
t6 hatalom 4ltal kinevezett helyi kozigazgatasi vezetSk erdsitésének
kérdése.

Az eszkoézokben nem vélogatd dj elndk ugyan erdsodni kezdett,
de az Gj alkotmdny elfogaddsit a parlamenti er§viszonyok nem tet-
ték lehetSvé. Kucsma ezért a parlamenti procedirat figyelmen kiviil
hagyva, az tgynevezett ,aldirdsos” szavazdssal — a 240 al4irast (a lehet-
séges szavatok koriilbeliil felét) begydjtve fogadtatta el 1995. mdjus
18-4n az dllamhatalomrél és a helyi énkorményzatisagrél szél6 tor-
vényt. Ennek az okménynak az alkotmdnyos szintre valé emelkedését
az gatolta meg, hogy nem jott dssze a megszavazasihoz a parlamenti
kétharmad. Ennek ellenére az allamelnok rendeleti tGton hozzdlatott
az érvényesitéséhez, de ez politikai belhaborit eredményezett a tor-
vényhozas tobbségével. A kiélez8dS konfliktus nem tett jét az orszag
allapotdnak, amely zuhanérepiilésben volt. Emiatt 1995. jinius 8-4n
a jogrendszer teljes szétesésének elkeriilése érdekében az dllamelnok
és a parlament alkotmdnyos megdllapoddst kotott, 7 amely ideigle-
nes kisalkotmanyként mikodott.® A dokumentum kitért arra, hogy
az Gj alkotmény elfogaddsaig marad érvényben, hogy Ukrajna jogsza-
balyai csak ezen okménnyal dsszeegyeztethetd résziikben érvényesek,
valamint rendelkezett arrél is, hogy a megallapodast elfogadé felek

"Az okmdny teljes megnevezése: ,az Gj alkotmdny elfogaddsdnak idejéig
52616 alkotmdanyos szerz6dés a parlament és Ukrajna elnoke kozott az dllamha-
talom és a helyi énkormdnyzatok szervez8désének és mitkodésének alapelveirsl
Ukrajnaban”.

8 Koucrutymiitauit morosip Mixk BepxoBHorw Pamoro Ykpainu ta IIpesunen-
TOoM YKpaiHU IPO OCHOBHI 3aca[y OpraHisaiii Ta (GyHKI[IOHYBaHHS JEPIKaBHOI
BJIAJIM | MICIIEBOTO CAMOBPSIyBaHHs B YKpaiHi Ha MepioJl 0 MPUAHSTTS HOBOI
Koncruryuii Vkpainu Ne 1k/95-B Bin 08.06.1995
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megteremtik a sziikséges feltételeket az alkotmédnyozasi folyamat leza-
rasa érdekében, mégpedig oly médon, hogy egy éven beliil elfogadjdk
az orszag Gj alkotmanyat. Ezt a dokumentumot sem sikeriilt alkot-
manyos kétharmados tobbséggel megszavazni, de keriilve a konfron-
taciot, szerz8dés formdjaban Olekszandr Moroz hazelndk és mintegy
170 képvisels aldirta. A parlament ily médon legaldbb utélagosan
legitimdlta az dllamelnok 4ltal mar dtszervezett allamigazgatast és he-
lyi kozigazgatdst. Bar az Alkotmanyos Szerz8dés az j alkotmany el-
fogadasdval érvényét veszitette, a dokumentum f6bb elemei gyakorla-
tilag a mai napig meghatdrozzak a kézhatalom gyakorldsianak alapjait
Ukrajndban.

Az elnok nem hagyott fel a hatalomkoncentrdlé torekvéseivel, és
az (j alkotmdnytervezetet sem sikeriilt elfogadni. 1996. jinius 4-én a
parlament elsS olvasatban elfogadta a parlamenti bizottsag 4ltal elké-
szitett szovegtervezetet, de az dllamelnok sem tétlenkedett, és jinius
26-4n tévébeszédben jelentette be, hogy szeptember 25-ére népsza-
vazast ir ki az Gj alkotmény elfogaddsardl. A referendumnak az lett
volna a célja, hogy a nép véleményt mondjon a parlament altal eluta-
sftott szovegrSl. Az allamelnoknek ez a dontése azonban vératlanul
érte még az elnokot tdmogatd képviselsk jelentSs részét is, és parla-
menten beliili, politikai irdnyultsdgtdl fiiggetlen konszolid4ciot idé-
zett elS. Junius 27-én 17 6ra 30 perckor 362 képvisels jelenlétében
elkezdddott a parlament plendris iilése azzal a céllal, hogy végered-
ményben igent mondjanak az alkotményra. A zdrészavazdsra mdsnap
reggel, 9 6ra 23 perckor kertiil sor, mikor is 338 képvisels igen, 18 nem
szavazatdval és 5 képviseld tartézkoddsa mellett a testiilet megszavaz-
ta az Gj alkotmany’ szovegét. Az 1996-o0s alkotmany preambulumbdl
és 14 fejezetbe foglalt 159 cikkbdl épiil fel. A 15. fejezet az dtmeneti
rendelkezéseket tartalmazta. A preambulum szerint az alkotmdnyozas
»az Ukran Nép, Ukrajna minden nemzetiségii dllampolgédra nevében
torténik”.

9 KoHctuTy1iis Ykpainu, NpuifHaTa Ha msTiii cecii BepxoBHoi Paxu Ykpainu
28 uepBHs 1996 poky.
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A dokumentum Ukrajna soknemzetiségii dllampolgdrai nevében
deklarilta a fiiggetlenséget, szuverenitast, jogdllamisdgot és a hatalom
megosztasanak az elvét is. Bar az alkotmdny rendkiviil széles hatas-
koroket biztositott az dllamelndk szdmara, az elnodk és kornyezete a
tovibbiakban sem hagyott fel a parlamentet és a parlamenti kont-
rollt gyengits és az dllamelnoki hatalmat tovabb szilardité probalko-
zasokkal. Mivel az 1998-ban megvélasztott parlament sem volt ehhez
partner, ezért, jelentSs elGszervezési munkdlatok utdn, 2000. janudr
15-én az elnok rendeletben irt ki referendumot, a hivatalos indoklds
szerint ,a nép kezdeményezésére”.!® A |j6” szervezésnek koszonhe-
téen (szdmos helyen a tdmogatd szavazatok szdma meghaladta szava-
z26i névjegyzékben szereplSk szdmdt) a nép megtamogatott minden
,sajat maga” dltal kezdeményezett kérdést, de a parlament szdmos
prébalkozas ellenére sem volt hajlandé implementdlni e referendum
eredményeit.

A fentiek titkrében nem csoda, hogy a Leonyid Kucsma m4sodik
elnoki ciklusa utdn 2004-ben Ukrajndban komoly belpolitikai vl-
sdg alakult ki (az Gn. els¢ Majdan vagy mdsként a narancsos forra-
dalom!!), amely jelentds valtozasokhoz vezetett a hatalmi berendez-
kedés tekintetében. A népszertitlen, de befolydsos Kucsma szivesen
elkezdte volna az allamelnokségének harmadik ciklusét, de az alkot-
manyjogilag és politikailag lehetetlennek bizonyult. Emiatt az elnk
kornyezete nyitottabbd valt a parlamentaris rendszer visszadllitdsa
iranydban. Az akkori elndkvélasztds kapcsdan egymdssal szembekertii-
16 ellenfelek végiil nagy kompromisszumot kotottek, amelyet 2004.
december 8-4n atvezettek az alkotmanyban is.”? A kompromisszum
lényege az volt, hogy a parlament ,,csomagban”, egyetlen szavazassal
doéntott az dllamelnoki hatalom megkurtitdsardl és az dllamf&valasz-

10Vka3 TIpesumenra Ykpainu «IIpo MpOroNOIMEHHs BCEYKPAiHCHKOTO pede-
PEHyMY 32 HAPOAHOMK iHimiaTrBo0» Ne 65/2000 Bix 15.01.2000

Kuzio, Taras: Nationalism, Identity and Civil Society in Ukraine:
Understanding the Orange Revolution’. Communist and Post-Communist Stu-
dies, 2010/3. 285-296. o.

123akon Yrpainu «IIpo BHeceHHs 3MmiH 10 Koncrurymii Vkpainu» Ne 2222-
IV Bix 08.12.2004 p.
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tas masodik fordul6janak megismétlésérsl. Ennek megfelelSen kellett
ehhez médositani a vélasztdsi torvényt is. A megvalasztdsra esélyes
ellenzéki jelslt (Viktor Juscsenko) a vélasztds ,,harmadik” fordul6ja-
nak torvényesitéséért cserébe beleegyezett a soron kovetkezs elnok
jovends hatalmédnak mérséklésébe. Ennek a jogszabdlycsomagnak az
alkotmanymadosité része 2005-2006 folyaman fokozatosan lépett ér-
vénybe, s hatalyos volt egészen 2010-ig.

A jogszabdlycsomag lényegesebb elemei a kovetkez8k voltak: a
parlamenti képvisel6k csak az eredeti partfrakciokban fejthették ki
tevékenységiiket, a frakci6 elhagydsa manddtumvesztéssel jart; a frak-
ciok egy része koteles volt létrehozni parlamenti tobbséget, mely ja-
vaslatot tehetett a kormanyf§ személyére. Az dllamelnok e személyt
a parlament elé terjeszthette kinevezés céljabol. A hadiigy- és a bel-
igyminiszter kivételével (akiket kozvetleniil az dllamelnok jelolt) a
kormdnytagok személyére csak a kormanyf§ (miniszterelnok) tehe-
tett javaslatot. A kinevezésiikrsl viszont a parlament dontott. Tovab-
b4 megsztint az dllamelnok joga a kormanyhatarozatok hatélyon kiviil
helyezésére, és csak alkotmanyossdgi ¢vassal élhetett. Az dllamelnok
feloszlathatta a parlamentet, amennyiben az utébbiban nem alakult
meg a ,tobbség”, illetve nem fogadta el a koltségvetést. Az allamel-
nok dltaldnos érvényd rendeletei csak a miniszterelnok és az illetékes
tdrcavezetd miniszter aldfrasdval emelkedhettek jogerSre. Abban az
esetben, amennyiben a parlament elfogadna a megfelelGen modosi-
tott dnkormanyzati torvényt, érvénybe léptek volna a regiondlis 6n-
kormdnyzatokat és a regiondlis dllami kozigazgatasi szerveket érintd
tovabbi alkotmdnymddositdsok. Az alkotmanynovella tehdt vissza-
térést jelentett a parlamenti-prezidencialis modellhez, és kildtdsba
helyezte a tdl erds végrehajté hatalom, azaz az dllamelnoki hatalmi
vertikum leépitését. A legfelsébb hatalommal kapcsolatos alkot-
manymodositds azonban nem csorgott le a régidk szintjére. A regio-
ndlis (megye, jards) dnkormanyzatokrdl nem sziiletett térvény, tehat
megyei és jardsi szinteken maradtak a helyi végrehajté hatalmat he-
lyettesits helyi dllamigazgatasi adminisztraciok. Végiil a ,narancsos
forradalom” két emblematikus alakja, Viktor Juscsenko dllamelnok,
és az elnoki periddusdban (2005-2010) kétszer is a miniszterelnoki
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tisztséget betolts Julia Timosenko kozott kibontakozott 4daz hatalmi
harc jovSben sem tette lehetévé a kozjogi konszolidéciot.

Az Gjabb alkotmanyos fordulatra a 2010. évi elnokvdlasztds utdn
keriilt sor. Az Gj dllamelnok, Viktor Janukovics hivatalba lépése utan
szamos jel mutatott arra, hogy az elnok és kdrnyezete szeretné elérni
a kordbbi elnoki hatdskor visszadllitdasat. Mivel az alkotmdnymaédo-
sftashoz sziikséges 300 szavazat nem 4llt rendelkezésre, ezért a frissen
formalodé hatalom maés dton érte el az 1996. évi alkotmanynak ere-
deti formaban val6 visszaallitasit. A 252 parlamenti képvisel§ ekkor
beadvannyal fordult Ukrajna Alkotménybirésagahoz, melyben kér-
te a taldros testiiletet, vizsgdlja meg a 2004. évi 2222-1V. szamu al-
kotmanymddosité torvény alkotmanyossagit. Az Alkotmanybirdsag
pedig 2010 szeptemberében kihirdette az tigyben hozott dontését,"
amely szerint az elfogadasnal (2004. december 8-4n) tortént eljarasi
szabalytalansdgokra hivatkozva (az elfogadott normaszéveg nem pon-
tosan egyezett az elGzetes normakontrollon 4tesett tervezet szdvegé-
vel, valamint a szavazds csomagban tértént, azaz egyiitt szavaztdk meg
egy masik jogszabdllyal), nemcsak hatélyon kiviil helyezte a vitatott
jogszabalyt, hanem kimondta azt is, hogy ezzel visszadll az e jogszabély
elfogaddsat megelsz6 dllapot. Azaz az Alkotmdanybirésdg dontése ér-
telmében 2010 &szén ismét az 1996. évi Alkotmany eredeti szdvege
lett érvényes — egyiittesen az azt magyarizé és értelmezd, ma mar tobb
szdzra rigé alkotmdanybirdsagi hatdrozatokkal egyiitt.!* Egyébként az
alkotmény oda-vissza médositasat egyik alkalommal sem kovette az
alacsonyabb rendi jogszabalyok megfelel$ dtfogd moédositdsa, ami a
hatalom gyakorlasit illetGen meglehetSsen kusza kozjogi dllapotokat
idézett eld.

Viktor Janukovics dllamelnsksége 2014-ben csifosan ért végett.
Az utca (a masodik Majdan vagy az in. méltésdg forradalma) és az el-
lenfelei nyomasa alatt az elndknek az orszdgbdl is el kellett menekiil-
nie. A hatalomvaltds azonban komolyan veszélybe sodorta Ukrajna

B Pimenns Koncruryuiitnoro Cymy Yipainu Ne 20-pr iz 30.09.2010 p.
4Téth Mihaly: Az ukran alkotmanyos fejlddés dilemmai 1991-t6l napjain-
kig. Kézjogi Szemle, 2015/2. 29. o.
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teriileti integritdsdt, és az azéta is tarté stlyos nemzetkozi vélsdghoz
vezetett (kelet-ukrajnai valsdg). Mindez hatdssal volt az alkotmanyra
is. A hatalmi viszonyok soron kovetkezs dtrendezédésérdl az egyetlen
éjszaka alatt forradalomtdmogaté testiiletté 4tszinez8dd parlament
dontotct. A parlament 2014. februdr 21-én, bizottsagi véleményezés és
vita nélkiil, a napirendre tizéstdl a végszavazasig eltelt alig tobb mint
tiz perc leforgdsa alatt, 386 képvisel§ tdmogatdsaval elfogadta az al-
kotmdny egyes tételeinek ismételt életbeléptetésérdl sz6l6 térvényt.
Ez a torvény tizenot, zomében a hatalomgyakorldst szabalyz6 cikk ese-
tében 4llitotta vissza a normaszdveget a 2004. december 8-i 4llapot
szerint, illetve megval6sitott tovdbbi mdédositdsokat. Eljarasjogilag
vitathat6 koriilmények kozott ugyan, de Ukrajna megint visszatért a
parlamenti-prezidencidlis vegyes rendszerhez.

2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA,
A KORMANYZASSAL ES A KOZIGAZGATASSAL
KAPCSOLATOS ALKOTMANYOS ALAPELVEK

Az ukrian nemzeti gondolat 19. szdzadi megsziiletése 6ta az dllam- és
nemzetépités dllanddan az értelmiségi figyelem kozéppontjaban volt
és van. Jellemzs, hogy a hatalyos alkotmany 1996-ban még mindig
szitkségesnek tartotta az allam legfontosabb feladatai kozé emelni az
ukrdn nemzeti identitds épitését. llyen Gszinte valloméssal csak elvét-
ve lehet taldlkozni az alapvetd jelentSségii eurdpai kozjogi dokumen-
tumokban. A dokumentum 11. cikke kimondta, hogy az dllamnak
kozre kell mikodnie az ukrdn nemzet és annak torténelmi ontudata,
hagyomdnyai, illetve kultiraja konszoliddciéjdban és fejlédésében.
De az is igaz, hogy ezenkiviil segitenie kell az Ukrajndban él6 6sszes
Sshonos népet és nemzeti kisebbséget az etnikai, kulturilis, nyelvi és
vallasi identitdsépitésében is. Az 1996. évi alkotmdany az ukrdn népet
Ggy hatdrozta meg, mint Ukrajna minden nemzetiség dllampolga-
rainak a kozosségét. Es valdban, az ukran dllam sokéig jéindulatdan
viszonyult a sajdt nyelvi és kulturdlis sokszintségéhez. Ebben pedig az
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sem akadalyozta meg, hogy bizonyos kulcspozicidk betsltsi szdmdra
(mint példdul az allamf& vagy az alkotmanybirak) egyenesen az alkot-
méany szintjén irta el az ukran nyelv ismeretét. Ez a hozzdllds azon-
ban 2014 utan radikdlisan megvaltozott.

Minden probléma, nehéz koriilmény és negativ hagyomany ellenére
az 1991 uténi ukran alkotmanyozds és intézményi dllamépités alapve-
téen a nyugati gyokerd demokratikus mintak figyelembevételével tor-
tént. Az 4j ukran alkotmdny szintén deklardlta demokratikus szocidlis
jogallamisagot, a jog fels6bbségének az elvét, tovabba a hatalommeg-
osztast és a népszuverenitdst. Egyetlen ideoldgia sem kotelezd, és az or-
szag teriiletén nem lehet létrehozni a torvény 4dltal el nem ismert fegy-
veres erket. Ez részben reakcié az egyes, leginkdbb nyugat-ukrajnai
radikalis nacionalista mozgalmak erdszakos hagyomdnyaira. Mas kér-
dés viszont ennek a tilalomnak a betartatdsa, amely Ukrajnaban egy-
4ltalan nem egyértelmd.

2018 végén az alkotmany preambuluméban megjelentek az euroat-
lanti integricidra vonatkozo utaldsok. A preambulum most kifejezet-
ten megemlitette az ukran nép eurdpai identitasat és az allam eurépai
és euroatlanti kurzusdnak a visszafordithatatlansagat. S6t, az ukran
dllam azon stratégiai célja, hogy az orszdg EU- és a NATO-tagg4 val-
hasson, bekeriilt még a normativ jellegti 85. cikkelybe. E kurzus meg-
valGsitdsdnak a garantdléja pedig a 102. cikk értelmében az ukrian
allamfs lett.

3. APARLAMENT

Az ukran torvényhozds mindig is egykamards volt és mai napig ma-
gan viseli a szovjet korszak terminoldgigjat, hiszen Legfelsébb Tandcs
(ukranul: Verhovna Rada, Bepxosna Pana) névre hallgat. Igaz, e név
ukrdnul sem hangzik rosszul, és gydkerei akar a régebbi ukrdn multba
is tekinthetnek vissza, elég csak a kozak raddkra vagy az 1917/1918.
évi Ukran Kozponti Tandcsra, azaz Raddra gondolni).

Az utolsé szovjet id@szakbeli kijevi parlament (azaz a XII. dssze-
hivasi Legfelsébb Tandcs) egyben a fiiggetlen ukran dllam elsd par-
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lamentje (azaz 1. 6sszehivasu Legfelsébb Tandcs) is volt. Eredetileg
az Ukrdn SZSZK parlamentje 650 képvisel$bsl allt, amit 1989-ben
leszéllitottak 450 fére. Jelenleg is ez a torvényhozas hivatalos 1étsza-
ma. Lényegében csak a rendszervaltds alatti mddosuldsok utdn be-
szélhetiink a Legfels6bb Tandcsrdl tgy, mint igazi parlamentrsl, és
az 1990 marciusdban megtartott valasztdsokat mdr az els§ demokra-
tikus vélasztasokként szokds aposztrofalni. Mindez attdl fiiggetleniil,
hogy a régi hatalom emberei koriilbeliil annyian voltak, mint az uk-
ran nemzeti érzelmd értelmiségi ellenzék. Az 1996-0s alkotmény — a
fiiggetlen Ukrajna elsd és eddig utolsé alaptérvénye — az egykamarés
parlamentet szerkezeti tekintetben lényegében valtozatlanul hagyta.
A legfontosabb viltozds az volt, hogy megsziint a Legfelsébb Tandcs
elnoksége, és modositottdk a parlamenti bizottsdgok rendszerét.’

A Legfels6bb Tandcs az ukrajnai torvényhozas egyetlen szerve.
Csak olyan, legaldbb 21 éves ukrin allampolgar lehet a tagja, aki az
utébbi 6t évben Ukrajndban élt. A rendes vélasztasokat mindig az
el6z8 parlament manddtumanak otodik évében az akkori oktdber
utolsé vasarnapjan kell megtartani. A képviselS egyebek mellett ak-
kor is elvesziti a mand4tumat, ha mdr nincs ukrdn 4llampolgérsaga,
vagy éllando jelleggel kiilfoldon lakik. A part- és frakciéfegyelmet
erGsiteni hivatott egyik fontos rendelkezés értelmében az a képviseld,
aki egy pdrt vagy a partblokk révén jutott a manddtumhoz, elvesziti
azt, amennyiben nem 1ép egy ilyen part frakciéjdba. Hasonl6 a hely-
zet, ha kilép egy ilyen frakciobol. A feladat- és hatdskorei ilyenkor a
torvény erejénél fogva idé eldtt érnek véget, mégpedig a partja vezets
szervei dontésének kovetkeztében. Ez nyilvan megerGsitette a partok
stlyat az ukran politikai rendszerben.

Minden képvisels, aki szabad manddtummal és immunitéssal
rendelkezik, személyesen koteles szavazni. A rendes tilésszakok feb-
rudrban és szeptemberben kezdddnek, de az allamfd vagy a képvi-

15 3akon Ykpainu «IIpo komiteru BepxosHoi Paqu Yipainm» Ne 116/95-8p Big
04.04.1995 p. http://zakon2.rada.gov.ua/laws/show/116/95-%D0%B2%D1%80

telmezése (5-rp/2003. szdmd hatdrozat, kelt 2003. marcius 5-én)
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selsk legalabb egyharmadéanak a kérése alapjdn a héazelnok koteles
osszehivni a rendkiviili tlést is. Abban az esetben, ha az 4llamfé
hadi- vagy a rendkiviili dllapotot hirdette ki, a parlament két na-
pon beliil az 6sszehivas nélkiil is ©sszegytilhetnek. Az alkotmany
meglehetdsen részletesen koriilirja a torvényhoz6 testiilet jogkoreit,
amelyeken beliil kiilon kiemeli a kizarélagos feladat- és hatdskoreit
(mint példaul a koltségvetés és zarszamadas elfogaddsat vagy az uk-
rdan katondk kiilfoldre kiildését). A torvénykezdeményezési joggal
csak az dllamf&, a kormdny és a képviselk rendelkeznek. Az dllam-
f6hoz ugyanakkor a képvisel§ nem intézhet kérdéseket. Egyes ja-
vaslatokat az dllamf& halaszthatatlannak mindsitheti. Az elfogadott
torvényeket is az dllamfd irja ald, azzal, hogy 15 napon beliil vissza-
kiildheti a torvényt. Ehhez nem is kell hivatkozni alkotmédnyossa-
gi aggilyokra. A parlament ilyenkor az dsszes képvisel§ kétharmad
részével koteles szavazni a torvénytervezet tovabbi sorsarél. Ha az
allamf& igy sem frja ald az elfogadott térvényt, akkor az aldirasi jog
a hazelnokre sz4ll.

A Legfelsébb Tandcsnak viszonylag széles kredcids jogositva-
nyai vannak, és nem csak a kormény vonatkozasiban. Egyes jogait
csak az dllamfs kezdeményezésére gyakorolhatja, de példaul az 4l-
lami szdmvevdszéki elnokot és a tagokat, tovabbd az ombudsmant,
az alkotmdnybirdsig tagjainak harmaddt vagy a médiahatésag vagy
a jegybanki tandcs tagjainak felét sajat hatdskérben vilasztja meg.
Az alkotmdny eredeti szovege értelmében a Legfelsébb Tandcs va-
lasztotta meg az idSbeli korldtozasok nélkiili birdkat. Az elsd dtéves
periédusra ugyanis az dllamfé nevezte ki Sket. Ez a rendszer késébb
megviltozott, a hatdlyos modellrél pedig az igazsigszolgéltatasra vo-
natkoz6 részben lesz sz6.

Ukrajndban a tobbpdrtrendszer a rendszervaltdssal kezdett kiala-
kulni,'® de ez a partrendszer az elmult negyedszdzadban a folyamatos
dtalakulds dllapotdban volt. A szereplSk azonban alig cserélédtek. Az

10\Whitmore, Sarah: State Building in Ukraine: The Ukrainian Parliament,
1990-2003. Routledge, 2004.
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1980-as évek végén, az 1990-es évek elss felében nemcsak a politi-
kai partok, hanem a dolgozéi kollektivak, tarsadalmi szervezetek is
allithattak képviselgjelolteket, és létezett az dnjelolés intézménye. Ez
a rendszer szdmos, a partstruktirdked] fiiggetlen képviselst termelt,
akik szabadon mozogtak a frakcidk kozott, szabadon csatlakozhat-
tak meglevs frakciokhoz, illetve frakcidjogosultsiggal rendelkezd
képviselsi csoportokba is tomoriilhettek, vagy maradhattak fiigget-
len képviselsk. A mai napig létez8 6njel6lés intézménye értelmében
barmelyik vélasztépolgar dnmagit is indithatja a tobbségi vélaszta-
si rendszer alapjan az egyéni valasztokeriiletekben. Részben emiatt
az ukrajnai partrendszer elemzése soran viszont koriiltekintének kell
lenni, mert folyamatosan dtalakul6 jelenségrdl van szé.

1994-ig a partalakitdsban az ideoldgiai szempontok jatszottdk a f6-
szerepet, utdna azonban egyre inkabb az egyéb megfontoldsok keriiltek
el6térbe, a partok {6 funkcidja nem a tdrsadalmi érdekek képviselete,
hanem vélasztdsi vagy népszavazdsi kampanyokhoz kotddSen egyes
csoportok vagy személyek politikai legalizdldsa és érdekérvényesitése
lett. Megjelentek az adminisztrativ eszkozokkel 1étrehozott pértok,
amelyeknek lényege, hogy az alapitoktsl valamilyen fligg&ségben
levs személyek rakényszeriiltek, hogy belépjenek az adott partba. Az
ellenzéki partok ellehetetlenitésének eszkoze a klénpartok alapitésa,
partvasdrlds, egyes politikai vezetSk ambiciéinak meglovagoldsaval.
Fontos, mdra mdr dominéns tényez$ a gazdasagi lobbiérdek megjele-
nése, amikor a partot vagy eleve az tizleti vildg szerepldi hozzak 1étre,
vagy valamely ideoldgiai alapon szervez&dott partban dtveszik az ural-
mat a szponzorként megjelend gazdasigi csoportok, iizletemberek.
Nem csoda tehat, hogy a fiiggetlenség elnyerése utdni évtizedekben
az ukrdn parlamentben sokdig nem tudott kialakulni stabil kormany-
part, illetve a koaliciés partok stabil szovetsége. De az ellenzéki par-
tok struktdrai is gyengék voltak.

Az ukran politikdban egyszerre van jelen a regionalis jelleg és a
késbb kialakulé klanszerdség, ami ratelepszik az elébbi tulajdonsag-
ra. A 2013-as valsdg el6tt a ,donyeckiek” és a ,,dnyipropetrovszkiak”
paktumot kothettek a ,kijeviek” ellen, vagy a ,nyugatiak” és a ,ke-
letiek” a ,,kozpontiak” ellen, az egységes stratégia lehetSsége azonban
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nem ldtszott.!” A regiondlis megosztottsdg 2014 utan is erSteljesen
jelen van, szinte nem taldlni a Dnyeper jobb partjardl, illetve a déli
orszagrészbdl szarmazo politikust az orszdg vezetSi kozott. Ezt a hely-
zetet drnyaltdk a 2019-es vélasztdsok és a Nép Szolgdja nevd pirt
felemelkedése. Ugyanakkor 2015 m4jusiban megszavazott ,kommu-
nizmustalanité térvénycsomaggal” Ukrajndban megtiltottdk a kom-
munista €s a nemzetiszocialista (néci) ideoldgidt hirdetd partok rész-
vételét a vélasztasokon.!®

A valasztasok a 2011. évi 4061-VI. valasztasi torvény szerint zajla-
nak. Ukrajndban vegyes vilasztasi rendszer van érvényben, az 5%-os
bekeriilési kiiszobbel. 225 képviselSt az egymanddtumos egyéni va-
lasztokeriiletekben egyszeri tobbséggel vilasztjak, ugyanennyi kép-
visel6t pedig az orszdgos pértlistakrol. Kiilfoldon is lehet voksolni,
de csak a listar6l. A kelet-ukrajnai konfliktusra valé tekintettel sem
2014-ben, sem 2019-ben nem osztottdk ki a 26 egyéni képviselsi he-
lyet. A csokkentett képviselsi létszdm ellenére az egyes parlamenti
szavazdskor az alkotmdny 4ltal eldirt képvisel6i 1étszamot kell figye-
lembe venni. Azaz az egyszerd tobbséghez legaldbb 226 szavazat sziik-
séges, az alkotményos tobbséghez pedig 301 szavazat.”

Bér az ukran politika jelentSs mértékben a regiondlis és kldnszerd
alapon mikodik, az ukran vélasztési torvények ezt igyekeznek akada-
lyozni. A politikai partokrdl sz6l6 torvény? jelentds megszoritdsokat
tartalmaz a regionalis partosodds megakadalyozdsara. E jogszabaly 3.
cikke meghatdrozza, hogy kizdrdlag orszagos statuszi politikai partok
hozhatok 1étre és mikodhetnek Ukrajnaban. A 10. cikk dgy rendel-
kezik, hogy a part legalizdlasira abban az esetben keriilhet sor, ameny-
nyiben a part alakulé iilésének dontését legal4bb tizezer olyan valasz-
téjoggal rendelkezs ukran dllampolgér tdmogatja aldirdsdval, akik az

" Bunpin, Imurpo: B YkpaiHi erita 106if0€ IlepeBaxHO TPYIIOBi iHTEpecH. . .
Hauionansna Gesrnexa i o6opona, 2003/9. 33. o.

8Fedinec Csilla — Csernicské Istvan: Az Ukrajndb6l szimizott Lenin. RE-
GIO, 24. évf. 2016. 1. szam. 1-54. 6.

YFedinec Csilla: A 2019-es elérehozott parlamenti valasztasok Ukrajndban.
Parlamenti Szemle, 2019/2. szam. 3. o.

203akoH Ykpaiuu «IIpo momitiasi maprii Ypaiam» Ne 2365-111 Bix 05.04.200
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orszdg megyéinek legaldbb kétharmaddban élnek, a 11. cikk pedig
kotelezEvé teszi a partok szdmdra a bejegyzést kvetd fél éven beliil az
orszag kozigazgatasi egységeinek tobb mint a felében helyi szervezetek
létrehozdsat és bejegyzését.

A kisebbségek parlamenti képviselete soha nem tartozott a koz-
ponti, dssztarsadalmi kérdések kozé, s ezért a valasztdsi torvények sem
foglalkoztak ezzel kiilon tételként. Mindossze az 1998. és a 2012. évi
vialasztasi torvényekben van utalds arra, hogy a személyi korzetek ki-
alakitasianal figyelembe kell venni az egy tombben €18 nemzetiségek
teriileti elhelyezkedését is. A karpdtaljai magyar kozosség régi kove-
telései kozé is tartozik egy olyan valasztdsi korzet kialakitdsa, ahol a
magyarok tobbséget alkotndnak, hiszen az legalabb egy stabil kép-
visel6t eredményezne a kijevi torvényhozasban. Iddig azonban nem
jartak sikerrel. Emiatt a kdrpataljai magyar kozosség és az 6t képviseld
tarsadalmi szervezetek igyekeztek alkalmazkodni az dllandéan vilto-
26 valasztasi és kozigazgatdsi jogszabalyi koriilményekhez, ami lehetd-
vé tette, hogy 1994 és 2006 kozott folyamatosan volt magyar tagja a
kijevi torvényhozasnak,?! valamint a karpdtaljai helyi és regiondlis
tandcsokban tobbé-kevéshé biztositva volt a magyarsig szdmaranya-
nak megfeleld képviselet. Az 1998 és 2002 kozott a KMKSZ kiildott
magyar képviselSt az ukrdn térvényhozdsba. A kovetkezs ciklusban
(2002-2006) pedig szintén egy magyar képviseld jutott be, igaz, egy
masik politikai tdborbdl.

A 2005. évi torvénymddositds viszont merdben dj kihivast jelen-
tett szamukra, hiszen politikai part nélkiil mar a helyi tanécsi tes-
tilletekben sem jelenhettek volna meg, ugyanakkor a parlamenti
kiiszob atlépése az orszdg alig 0,3%-at kitevs valasztéi bazisra tAmasz-
kodé alakulat vagy alakulatok szdméra reménytelen villalkozas volt.

TAz 1994 és 1998 kozotti ciklusban, amikor lezajlott az alkotmdnyozds
egyébként Osszesen 13 nemzetiségi képvisels foglalt helyet a parlamentben,
koztiik egy magyar is. Minden 6todik képvisels pedig orosznak vallotta magat.
Fedinec Csilla — Haldsz Ivéan — Téth Mihély: A fiiggetlen Ukrajna. Allamépités,
alkotmdnyozds és elsiillyesztett kincsek. Budapest, MTA TK — Kalligram, 2016,
92. 0.
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Ugyanakkor part nélkiil partszovetség részesei sem lehettek. A poli-
tikai szintéren valé megmaradds elengedhetetlenné tette a partalapi-
tast. 2005-ben végiil az ukran igazsigiigyi minisztériumnal bejegyzésre
keriilt két magyar part: a KMKSZ Ukrajnai Magyar Part (KMKSZ
UMP) 2005. februdr 17-én, és az Ukrajnai Magyar Demokrata Part
(UMDP) pedig 2005. mércius 24-én. A 2006-2007-es rovid életd
torvényhozdsban nem volt még magyar képviseld, de a kovetkezs cik-
lus parlamentjébe (2007-2012) mar ismét sikeriilt bejuttatni a ma-
gyar érdekeket képvisels politikust. Igaz, az csak az akkor gy&ztes Mi
Ukrajnank Blokkja segitségével sikertiilt, amely politikdjidban aztdn a
magyarok csalédtak. 2012-ben egy masik magyar politikai er§ kép-
viselGje, egy masik ukrdn part, az oroszok kérében is népszerd Régiok
Pértja segitségével jutott be. 2014-ben pedig, mar a masodik Majdan
utdn a magyar politikusnak ismét csak az akkor gydztes ukrdn erd, a
Petro Porosenko Blokkja segitségével tudott manddtumhoz jutni.??
2019-ben az dsszes magyar jelolt fiiggetlenként indult, és egyik sem
szerzett mandatumot.?

4. A7 ALLAMFO

Az dllamfGi poszt az ukran kozjogi berendezkedésnek leglényegesebb
és legvitatottabb eleme. Tulajdonképpen a legtobb eddigi politikai
valsag az dllamfGi jogositvanyok koriil robbant ki. Az 1996. évi Al-
kotmény V. fejezete foglalkozik az elnoki hatalommal. Az alkotma-
nyoz6 el8szor dltaldnos formaban megprobalta megragadni az elnoki
intézmény lényegét. A fejezet legelsS rendelkezése ezért kimondta,
hogy Ukrajna elnoke (Ilpesunent Vipaiau) — allamfs, és G az, aki
az allam nevében jogosult fellépni. Tovdbba & az allami szuverenitas
és a teriileti integritas, valamint az Alkotmény és az emberi, illetve
allampolgdri jogok betartatdsdnak garantaléja. Ez a meghatdrozas a

22 Fedinec—Hal4dsz—Té6th: cit. op. 92-109. o.
B Fedinec: cit. op. 2019.
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mai napig valtozatlan formdban szerepel az Alkotmanyban. Egy ma-
sik rendelkezés szerint az allamf& biztositja az dllami fiiggetlenséget,
nemzetbiztonsdgot és az dllami kontinuitdst. Hasonlé rendelkezés sze-
repel az 1997. évi lengyel Alkotményban is, és fGleg a nagy vélsdgok
és az emigracick idején képes komoly segitséget és legitimals erdt
biztositani.

Az Alkotmany megerGsitette a kozvetlen dllamfGvalasztdst, amely
modjat eddig komolyan senki sem kérdGjelezte meg. Az ukran dllam-
{6 tehat altalanos, egyenld és kozvetlen vilasztdsok ttjan nyeri el hi-
vataldt, mégpedig ot évre és legfeljebb két egymast kovets ciklusra.
Emellett semmilyen mas képviseleti manddtummal nem rendelkez-
het. A rendes dllamfGvalasztdsokat mindig az elnoki ciklus 6todik
évének utolsé marciusi vasarnapjan kell megtartani. Ha id& el6tt kell
elnokot valasztani (ez volt példaul a helyzet Janukovics elnok elme-
nekiilése utdn), akkor az el6z8 elndk manddtuménak megszinésétsl
szamitott 90 napon beliil kell 4j dllamf&t valasztani. Addig a parla-
ment elndke helyettesiti a meghalt, lemondott, eltdvolitott vagy mas
okbdl a tisztséget betdlteni nem tudé dllamfst.

Az ukran alkotmdny viszonylag érdekesen hatdrozza meg az 4llam-
fSjeloltekkel szembeni kovetelményeket. Csak az indulhat az elnok-
vélasztdsokon, aki betoltotte a 35. életévét, kozelebbrsl meg nem
hatdrozott szavazati joggal rendelkezik, a vélasztdsokat megel&z&en
legalabb tiz éve Ukrajndban lakik (egyébként a lakhatdsi cenzus a
parlamentiképviselS-jeloltek esetében legaldbb 6t év, az alkotmany-
biré-jelsltek esetében viszont mar hisz év), és beszéli az dllamnyel-
vet. Az utébbi — mésutt kézenfekvének ting és azért kiilon ki nem
mondott feltétel — Ukrajndban azért bir jelentSséggel, mert az eddigi
ukran 4llamfk koziil példdul Kucsma és Janukovics csak felnéttko-
rukban tanultak meg ukrdanul. Az elnoki eskiit az ukrdn elnok az Al-
kotmdnybirésig (és nem a hazelnok) kezébe teszi le. Az ukran elnoki
cimet pedig élete végéig haszndlhatja, azaz akkor is, amikor mar le-
jart a manddtuma. Ez nem vonatkozik a parlament kezdeményezésére
tisztségétSl megfosztott elndkokre.

Az elnok nagyon szertedgazd feladat- és hatdskorokkel rendel-
kezik. Az dllamfének jogdban all a torvények szabta keretek kozott
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feloszlatni a parlamentet, el6rehozott vélasztdasokat kiirni, tovédb-
ba népszavazast kifrni az Alkotmany médositdsanak iigyében, illet-
ve barmely mds, a vilasztépolgarok altal kezdeményezett kérdésben.
Normakontroll irdanti kérésekkel fordulhat az Alkotmanybirésidghoz,
ha valamely jogszabdly kapcsdn alkotmanyellenességet észlel. Az uk-
ran dllamfének komoly kinevezési jogositvanyai is vannak. Egyrészt
a parlament jévahagydsdval kinevezi a miniszterelnokot, a minisz-
terelnok javaslatdra a kormdny tobbi tagjdt. A hadiigyminiszter és
a kiiliigyminiszter személyére viszont & maga teszi meg a javaslatot
a parlamentnek. Kinevezi a végrehajté hatalom kozponti szerveinek
tovabbi vezetdit, a helyi dllami adminisztraciok vezetdit. Nemcsak a
kinevezésiikre jogosult, hanem a felmentésiikre is. Ezenkiviil a par-
lament jovdhagyasival kinevezi a legfébb tigyészt, onédlléan pedig az
Ukran Nemzeti Bank Monetdris Tan4csdnak, a nemzeti médiahaté-
sag tagjainak felét, illetve az Alkotmanybirésdg tagjainak harmadait.
Az allamfd az, aki el@szor nevezi ki a birdkat, hatdrozott idére. A ha-
tarozatlan idejd megbizatdssal rendelkezs birdkat mér a parlament
viélasztja meg.

Az 4llamfG egyszer (a torvény elfogaddsitél szamitott tizendt napon
beliil) indoklds mellett megvétézhatja a parlament 4ltal elfogadott
torvényeket, és nem is kell hivatkozni az alkotmdnyellenességiikre.
Ilyenkor a Legfels6bb Tandcsnak ismét kell szavazni a megvétézott
jogszabalyrol. Amennyiben a parlament a megismételt szavazdson a
mindsitettnek szdmité kétharmados tobbséggel Gjbdl megszavazza a
vitatott torvényt, akkor azt az dllamf& koteles aldirni és tiz napon
beliil kihirdetni. Ha ezt nem teszi meg, akkor a hdzelnok frja ald és
hirdeti ki a jogszabdlyt. Mindez nem vonatkozik az Alkotményt mo-
dosité torvényekre, azok ellen az elntk nem emelhet vétét. Bdr ez
a rendelkezés nem jelent abszolat vétéjogot, a kétharmados kiiszob
beépitésével mégiscsak jelentSsen megerSsitette az dllamfd pozicidjat
a jogalkotdsi folyamatban. Az elndk sajét jogalkotasi kompetencidval
is rendelkezik, amely leginkdbb a rendeletkiadasi jogban nyilvanul
meg. A tobbi posztszovjet dllamf6hoz hasonléan az ukran dllamfs is
gyakran él ezzel a lehetséggel, és az elndki rendeletek az ukrajnai
jogforrasi hierarchia megszokott részévé valtak.
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Az ukrdn allamfének viszonylag széles kord joga van a parlament
feloszlatéséra is. Az elnok akkor oszlathatja fel id§ elstt a Legfelsébb
Tandcsot, amikor az alakul6 iilés kezdetétdl szdmitott egy hénapon
beliil nem alakult ki a képviselScsoportok koalici6ja. Erre a koalici-
6ra azért van sziikség, hogy kormanyt lehessen alakitani. Hasonléan
az elnok akkor is feloszlathatja a parlamentet, ha az el6z8 Minisz-
teri Kabinet lemondasétél szamitott 60 napon beliil nem alakult 4j
kormdny. Szintén feloszlathatja a parlamentet akkor is, amikor egy
rendes iilésszakon beliil 30 napon beliil nem tudnak elkezd&dni a ple-
néris ilések. A parlament feloszlatdsanak kérdésérdl az dllamfs ko-
teles konzultdlni a hdzelnokkel, de annak véleménye &t semmiben
nem koti. A feloszlatdsa utdn megvdlasztott Gj parlament esetében
az Alkotmdny ismer egy fontos, a rendszert stabilizals, de az elno-
kot korldtozé rendelkezést: az elnok dltal kezdeményezett ids elstti
valasztasokon megvalasztott Gj dsszetételdd parlamentet a valasztdsok
napjatdl szamitott egy éven beliil nem lehet feloszlatni. Az elndk a
Legfels6bb Tandcsndl kezdeményezheti a kormdny elleni bizalmat-
lansdgi szavazést. Rajta kiviil az ilyen eljarast a képvisel6k egyhar-
mada is kezdeményezheti, de a bizalmatlansdg kimondésdhoz vagy a
bizalom megerdsitéséhez az sszes képvisel abszolit tobbsége kell.

Természetesen nemcsak dllamfének vannak eszkozei a parlamen-
ti tevékenység befolydsoldsdra, hanem ez forditva is igaz. Az ukrin
allamf& ugyanis felmenthetd hivataldbol, mégpedig akkor, ha egész-
ségiigyi allapotanal fogva képtelen hivatala ellatdsdra, illetve akkor
is, ha biincselekményt, illetve hazadrulast kovetett el. Az utébbi eset-
ben és csak akkor, egy alapos vizsgilatot kovetSen, a parlament két-
harmaddal kezdeményezheti az dllamf& elmozditdsat, az angolosan
impeachmentnek nevezett eljaras keretében. Erdekes, hogy az Alkot-
many nem szikiti le a blincselekmények korée csak a szindékosan
elkovetett cselekményekre. A hazadrulds fogalmat sem konkretizdlja.
Az impeachment eljarast a parlamenti képviselSk tobbsége kezdemé-
nyezheti. Utdna a Legfels6bb Tandcs egy ideiglenes vizsgalébizottsa-
got koteles l1étrehozni, amelynek tagjai kozé tartozik specidlis tigyész
és specidlis nyomozok. Ennek megallapitdsait meg kell vitatni egy
parlamenti tilésen. Ez utdn a Legfelssbb Tandcs kétharmados tobb-



296 3. KELET-EUROPA ¢ UKRAJNA

séggel vadat emelhet az elnok ellen. Ugyanakkor ez nem jelenti auto-
matikusan az elnok eltdvolitdsat, ahhoz ugyanis az 6sszes parlamenti
képvisels haromotodének a tAmogatasa is kell egy djabb szavazison.
Erre csak azutdn keriilhet sor, hogy az Alkotmanybirdsag is megvizs-
galta az ligyet, és nem észlelte az alkotmdnyos rendelkezések megsér-
tését. A Legfelsdbb Birdsdgnak pedig arrdl kell nyilatkozni, hogy azok
a cselekedetek, amelyek elkovetésével vadoljak az elnokot, valéban
tartalmazzdk az arra utalé jeleket, hogy hazadrulés vagy egyéb biincse-
lekmény tortént. Ezeken a ,tdvozasi” és ,eltdvolitdsi” lehet&ségeken
kiviil természetesen az dllamfé magatdl is lemondhat, illetve a hals-
la esetében sem tudja tovdbb betodlteni ezt a poziciét. A funkcidjat
a fenti okokbdl betdlteni nem tudé elnokot az Alkotmdny eredeti
szovege szerint ideiglenesen a kormanyf helyettesithette, de 2014
februdrjaban ez megvaltozott, és a parlament elndke lett az elnokot
ideiglenesen helyettesits személy.*

5. ALKOTMANYVEDELEM ES IGAZSAGSZOLGALTATAS

A bir6i hatalommal foglalkozik az ukrdn alkotmany VIII. fejezete,
amelyben egyiitt megtaldlhatdak az alkotmanybirésdgra és a rendes
birésagokra vonatkozé rendelkezések. Az ukrajnai tigyészségekre vo-
natkozo részek a VII. fejezetbe kertiltek. Ezek a rendelkezések komoly
mértékben megvaltoztak a 2016. évi alkotmdnymddositas sordn.? Az
ukran alkotmany sajatossdga, hogy el6szor foglalkozik az dltalanos bi-
résagi rendszerrel, utdna a biréi dnkormdnyzatisigot megvaldsitani
hivatott Legfelsébb Igazsagszolgaltatdsi Tandccsal, majd a fejezet vé-

*#]lyen ideiglenes helyettesits elnokre eddig csak egyszer volt sziikség, ne-
vezetesen a 2014 februdrjdban az Euromajdan idején, amikor az el6rehozott el-
nokvalasztasig Olekszandr Turcsinov hazelnok lett az dllamf&i feladatokat elldto
helyettesits elnok.

»Lasd a 2016. évi 1401-VIIL. torvényt.
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gén az alkotmanybirésdggal. Az utébbi gondolata egyébként még a
szovjet korszak végén sziiletett.

Ukrajndban kizarélag a birésagok foglalkozhatnak igazsagszolgal-
tatdssal, amelyben az eskiidtek révén a nép képviseldi is részt vehet-
nek. A birésdgokat csak a torvényekkel lehet létrehozni, amelyek
tervezetét az allamfs veti fel, miutdn konzultédlt a Legfelsébb Igaz-
sagszolgaltatasi Tandccsal. A 65 évesnél id&sebb birdk meneszthetdk.
Birénak egyébként csak a legalabb 30 éves, jogi végzettségli ukran
allampolgarokat lehet kinevezni, akik nem id&sebbek 65 évnél, és 5
éves szakmai gyakorlattal rendelkeznek. Ezenkiviil kompetensnek és
lelkiismeretesnek kell lenniiik, valamint beszélniiik kell az orszdg hi-
vatalos dllamnyelvét.

Az 1996. évi alkotmany eredeti szdvege értelmében az idbeli kor-
l4tozas nélkiili birakat a parlament vélasztotta. A kinevezésiikre vo-
natkozé 128. cikk értelmében, amelyet komolyan érintett a 2016.
évi 14-01-VIII. szdmu alkotmanymadosités (kelt 2016. janius 2-4n),
a birdkat jelenleg mar az dllamfs nevezi ki a Legfels6bb Igazsdgszol-
galtatasi Tandcs javaslatdra. A kinevezés pdlyaztatds dtjan torténik,
torvényben meghatérozott kivételekkel. Ebbe a folyamatba elvben a
jogasz szakma kiilonboz8 szegmensei be vannak vonva. A Legfelsébb
Birésdg (BepxoBuwuii Cyn) elndkét viszont nem az dllamfs nevezi ki,
hanem annak plénuma vilasztja meg. Az ukrajnai igazsdgszolgéltatas
reformjat egyébként a nemzetkozi kozosség és a kiilfold kiemelt figyel-
me kiséri.

Ukrajndban kiilon kozigazgatési birésagi szerkezet mikodik, ame-
lyek gyokerei 2002-ig nydlnak vissza, amikor a birésdgi rendszerrdl
52616 2002. évi torvény kiilon foglalkozott kozigazgatdsi birdskodassal.
Még abban az évben az dllamfs 2002. évi 889. szdmu rendeletet bo-
csatott ki a Legfelsébb Kozigazgatasi Birdsag létrehozasardl. 2005-ben
pedig megsziiletett a kozigazgatasi birosdgi kodex,’ amely még abban
az évben hatdlyba is 1épett. Az ukrajnai kozigazgatdsi birésagi rend-
szer elsd fokon a helyi és a keriileti birésdgokbdl 4ll, amelyek felett

20 Koneke AnminicrpatnsHoro Cymounnctsa (Bizomocti BepxosHoi Paju
Vkpaiuu (BBP), 2005, Ne 35-36, Ne 37, ct. 446)
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dllnak a fellebbezési birésagok. Osszesen 9 ilyen birdsdg létezik, ame-
lyek nagyobb ukrdn varosokban kaptak székhelyet. (Igaz, koztiik volt
Szevasztopol és Donyeck is.) Egy-egy ilyen birésiaghoz altaldban 2, 3,
4 vagy 5 megye teriilete tartozott.?” Ezeket az ukrdn 4llamfs 2017.
évi 455. szamu rendelete hozta létre, illetve jelolte ki. Ezek szdmadt és
teriiletét az allamf&i rendelet hatdrozza meg. Folottiik 4ll a mar em-
litett kozponti Legfelsébb Kozigazgatdsi Birdsag, amely folott pedig
bizonyos vonatkozdsokban a Legfelsébb Birésag 4ll (,kettSs kassza-
ci¢”).?® 2018 végén pedig Ukrajndban létrehoztak egy kiilon Felss
Korrupciéellenes Birésagot is.

A Legfelsébb Igazsdgszolgéltatdsi Tandcsnak (Buma panma
npasocymisi) 21 tagja van, akik koziil 10 {6t az ukrajnai birdk kong-
resszusa vélasztja meg, 2-2-2-2-2 tagot pedig a Legfelsébb Tandcs, az
allamfd, az tigyvédek kongresszusa, az tigyészek konferencidja és a jogi
felsGoktatasi és tudomanyos intézmények delegdlnak oda. A testii-
let vezet&je pedig a mindenkori legfelsébb birésagi elndk. A man-
ddtumuk négy évre sz6l, és azonnal nem wjithaté meg. A tandcs 15
f8s tobbséggel dont, de dgy, hogy a szavazdk tobbsége biré legyen.
[tt egyébként elmozdulds tortént a birdk javéra, mert kordbban — az
tigyészeken kiviil — a felsorolt szervek 3-3 delegéltat kiildtek ebbe a
testiiletbe, amelynek tagjai voltak hivatalbdl a legfelsébb birésag el-
noke, az igazsdgiigyi miniszter és a legf&bb tigyész is.

Az alkotmdanybirésdg (Koucrurymiiiauii Cyn) 18 f6bsl 4ll. A tag-
sag egyharmad részét az dllamfs nevezi ki, a méasodik egyharmadot a
Legfels6bb Tandcs vélasztja meg, az utolsé harmadot pedig az Ukraj-
na biréinak a kongresszusa kiildi a testiiletbe. Alkotmanybiré olyan
legaldbb 40 éves ukranul beszéls jogdsz végzettség ukran dllampolgér
lehet, akinek minimdlisan 15 éves szakmai gyakorlata van. Emellett
magas erkolesi kredittel és jogi kompetencidval kell rendelkeznie.
A mandatumuk 9 évre sz6l, és nem djithaté meg. Az alkotménybi-
16 viszont nem lehet id&sebb 70 évnél. Akkor is elvesziti a posztjat,

2Thttp://www.vasu.gov.ua/syste_sud/sas/
BErrdl 1asd Necsitajl, O. M. (ed.): Administrativne szudocsinsztvo Ukrajini.
Teorija ta praktika. Kijev, BAITE, 2015, 125-129. o.
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ha felveszi egy mdsik orszdg allampolgarsdgdt. Az ukran alkotmdnyos
rend ismeri az alkotményjogi panasz intézményét.

Az tigyészség teriiletén Ukrajna tovédbbra is a kozjogilag 6nallo
(azaz a kormanynak ald nem rendelt) tigyészség modelljét alkalmaz-
za, amely egyébként annak idején jellemz§ volt az egész dllamszocia-
lista orszagesoportra, és a legtobb helyen (egyebek mellett Magyar-
orszdgon) most is ez a modell a meghatdrozé. A Legfébb Ugyészt
(Tlenepanbuuii ipokypop) az allamfs nevezi ki és viltja le, hatéves
idstartamra, de csak a parlament jévahagyéséval. Erdekes, hogy az
Alkotmény nem hatdrozza meg pontosan, milyen parlamenti tobbség
kell ehhez a 1épéshez. A legfébb ligyész megbizatssi ideje hat évre szél.

Végiil meg kell emliteni még az ukrdn ombudsmani hivatalt, amely
1998-ban jon létre, és azéta is mikodik. Az ukrdn emberjogi ombuds-
man (YroBHOBaXkeHHii) — sok mds orszdghoz hasonléan — is vélasztott
parlamenti meghatalmazottként mikodik kozre az emberi és allam-
polgdri jogok érvényesitésében. A vonatkozé térvény? alapjan ha-
taskorébe tartoznak az antidiszkrimindcids és gender iigyek, a szemé-
lyes adatok védelme, illetve a hozzaférés a kozérdekd informdciohoz is.
Ezenkiviil az ombudsman hivatala segit a fegyveres er6kon beliili embe-
ri jogok feliigyeletében, azok érvényesitésében. A kijevi székhelyd hi-
vatal egyébként tobb nagyvarosban rendelkezik regionilis irodakkal.

6. A KORMANY ES A KOZIGAZGATAS

Az ukran kozjogi berendezkedés is azon posztszovijet koztarsasagi mo-
dellek kozé tartozik, amelyekben egymds mellett léteznek az erds al-
lamfSk és a naluk jéval gyengébb kormanyfsk. Igaz, az ukrdn modell
ennél némileg drnyaltabb, és a kormanyf§ allamf&i aldrendeltsége
nem olyan markdns, mint masutt a térségben. Az 1991 utani Ukraj-
ndban a korméany, illetve a kormanyfé mindig is az dllamfének és a

293akoH [Ipo YmosHOBaxxeHoro BepxoBHoi Pamn VkpaiHu 3 IpaB JIOIHHH
(Binomocti Bepxosroi Pauu Yipainu [BBP], 1998, Ne 20, ct. 99)
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parlamentnek aldrendelt kozjogi poziciot foglalt el, és legfeljebb csak
az aldrendeltségének a foka, illetve médja valtozott. A kormanyfsi
poszt ugyanakkor sokszor nem volt rossz kiindulépont az ukran allam-
f&vé valas folyamatdban.*

A hatélyos ukran alkotmany a kormény jogalldsaval ,,A Miniszteri
Kabinet és a végrehajt6 hatalom tobbi szerve” cimdi fejezetben foglal-
kozik, amelynek a 113. cikke deklaralja, hogy a kormdny (Miniszteri
Kabinet, Kabinetr MinictpiB) a végrehajté hatalom legfelsébb szerve.
A kormany az 4llamfé és a Legfelsébb Tandcs el6tt is felelds a tevé-
kenységéért és politikajaért, ugyanakkor csak a torvényhozdsnak tar-
tozik beszamolasi kotelezettséggel. Erdekes, hogy ez a cikk nem emlit
hasonl6 jogositvanyokat az allamf& esetében, pedig a gyakorlatban az
elnok tobbnyire valéban komoly hatast képes kifejteni a kormany-
fére. Annal is inkdbb, mert a kormanyt nemcsak az Alkotmény ren-
delkezései és a torvények kotik, hanem az elnoki dekrétumok, illetve
rendeletek is, amelyek ugyanigy kotelezSek ra nézve.

Az ukran kormény a miniszterelnokbsl (ITpem’ep-minictp), az elsd
miniszterelnok-helyettesbdl, a tobbi miniszterelnok-helyettesbdl és a
miniszterekbsl 4ll. 1996-ban az Alkotmany még pontosan kimond-
ta, hogy a miniszterelndknek az elsé helyettesen kiviil még tovabbi
hirom korményféhelyettese lehet. Ilyen létszdmbeli korldtozds mar
nincs. Ennél komolyabban megvaltoztak a kormanyfé kinevezésére
vonatkozd szabdlyok. Az 1996-0s szoveg szerint a kormanyfét az 4l-
lamf& nevezte ki az dsszes parlamenti képvisel§ tobb mint a felének
tdmogatdsdval. Az dllamf6 nevezte ki a Miniszteri Kabinet tobbi tag-
jat is, de a személyiikre nézve mar a kormanyfs tette meg a javaslatot.
A kormdny megbizatdsa pedig az (ij dllamf6 megvalasztdsaval ért vé-
get, hiszen mindig az Gjonnan megvélasztott elndknek vissza kellett
adni a megbizatast. Jelenleg viszont a kormany megbizatdsa nem az
dllamfGi ciklusokhoz kotédik, hanem a Legfels6bb Tandcs manda-
tumahoz, hiszen a kormanynak az Gjonnan megvélasztott parlament

% Az eddigi hat ukrdn dllamf6bél kordbban harman a miniszterelnoki tiszt-
séget toltotték be (Leonyid Kucsma, Viktor Juscsenko és Viktor Janukovics), és
egyik szintén a kormanytag volt, csak mas poziciéban (Petro Porosenko).
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elstt kell lemondani. A kormanyf§ személyére most az dllamfs ne-
vezi meg a jeloltjét, azonban & erre a posztra a mandatumok abszoldt
tobbségével rendelkezs frakciétdl (ilyen alig van), vagy a parlamenti
képviselGcsoportok koalici6jatdl (ez a gyakoribb eset) kapja meg a ja-
vaslatot. Arrél viszont nem rendelkezik egyértelmden az alkotmany,
hogy ilyenkor az allamf& koteles-e elfogadni ezt a javaslatot. A ko-
vetkezd kiilonbség a kordbbiakhoz képest az, hogy a kinevezendd mi-
niszterek személyére a parlamentnek a kormanyfd tesz javaslatot, a
hadiigy- és kiiliigyminiszterre valé jelolés joga viszont még mindig az
allamfét illeti meg. A mindenkori Miniszteri Kabinetnek cselekvési
programmal kell rendelkezni, amelyet a Legfelsébb Tandcs hagy jéva.
A 2004. évi valsag utan az ukran torvényhozas megprobdlta rendezni
a sorait, és megkonnyiteni a kormdnyalakitas folyamatdt. Erre azért is
sziikség volt, mert akkor némileg gyengiilt az allamf& kozjogi pozicio-
ja, és megndtt a Legfels6bb Tandcs szerepe.

Az Alkotmany hatélyos szovege szerint a parlamenti valasztdsok
utdn, azok eredményei alapjan a bejutott partoknak egyeztetni kell a
frakcidk koalici6jarol, amelyhez az dsszes képviselSk tobbsége tartoz-
na. Erre a partoknak, illetve frakcidiknak egy honap 4ll rendelkezésre.
A hat4ridét a torvényhozas alakul6 tilésétdl kell szamitani. Erre nincs
sziikség akkor, ha a parlamentben jelen van olyan frakcié, amely ab-
szolut tobbséget élvez a testiileten beliil. A parlamenti tobbség utéla-
gos keresése a lehetséges kormany mogé nem ukran sajatossdg, hiszen
minden olyan rendszerben, ahol a kormdnynak a parlament bizalméat
(is) élveznie kell, sziikség van ilyen eljdrasra. Az ukrdn specifikum az,
hogy ezt az evidenciat, afféle implicit alkotményos kotelességet bele-
irtak az alaptorvény szovegébe is.

Egy djabb kiilonbség az 1996. évi kozjogi dllapotok és a jelenlegi
helyzet kozott az, hogy kordbban a kormanyfének a minisztériumok-
ra és mds kozponti végrehajté hatalmi szervekre vonatkozé dtszerve-
zési elképzeléseket, javaslatokat az dllamfének kellett elSterjeszteni,
aki végsd soron dontott ezekrsl. Most pedig ezek a belsS szervezési,
szervezeti kérdések a kormanyfs hatdskorébe tartoznak. Azaz a torvé-
nyekkel dsszhangban 6 hozza létre, alakitja 4t és sziinteti meg a mi-
nisztériumokat és mas kodzponti allamigazgatasi szerveket.
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A kormdanyfs lemonddsa Ukrajndban is maga utdn vonja az egész
testiilet lemondasat. Miniszterek azonban kiilon-kiilon is lemondhat-
nak. Abban az esetben, ha a Legfelsébb Tandcs az dsszes képvisel
tobb mint a felének a szavazatdval bizalmatlansdgot szavazna meg a
kormanynak, akkor annak természetesen tdvoznia kell. Az dllamf§
ugyanis most nem tud hatalmon tartani ilyen szervet. Ez a lehetdség
mar 1996-ban is 1étezett, tehat ez nem Gjdonsdg. Tény azonban, hogy
az Alkotmdny eredeti szovegében a kormanyf& akkor is koteles volt
beadni a lemondasat, ha erre az 4llamfé utasitotta &t. Jelenleg méar
nincs ilyen szabdly.

A kinevezések teriiletén a kormdny, illetve a kormanyf6 nem ren-
delkezik kiilonosebben erds vagy akar specidlisnak is mondhaté kine-
vezési jogositvanyokkal. AlapvetSen a helyi dllami adminisztraciok
vezetSinek a megbizasa tartozik a hataskorébe, de a feladaton itt is osz-
tozkodni kell az allamfével. Ilyenkor ugyanis a kormdny az, amely je-
loltet 4llit, de végsS soron az elndk az, aki kinevezi ezeket a vezetdket.
Fontos ugyanakkor az, hogy a korméanyfs — kettd kivétellel — nemcsak
a sajat minisztereinek a személyére teszi meg a javaslatot a térvényho-
zasnak, hanem a kovetkezd tisztviselSkre is: a Monopolellenes Bizott-
ség (azaz a tulajdonképpeni Versenyhatésdg) elnske, az Ukrén Allami
Televiziézasi és Radiézéasi Bizottsdg elnske, valamint Ukrajna Allami
Vagyoniigynokségének elnoke. A kormanyf6 nemcsak az elsbb felso-
rolt tisztviselSk kinevezésére, hanem a leviltdsdra is javaslatot tehet.

Az ukran dllamfs torvényességi feliigyeletet gyakorol a kormédny
folott. Az elndk ugyanis arra jogosult, hogy felfiiggessze a Miniszteri
Kabinet jogi aktusainak hataly4t, amennyiben tgy latja, hogy azok
alkotményellenesek. Ilyenkor azonban egyidejtleg az Alkotmanybi-
résaghoz is kell fordulnia ez irdnyd kérdéssel. Bar a Krim levildsa,
illetve elcsatoldsa utdn mdr nem igazan relevans, a Krimi Autoném
Koztarsasdg minisztertandcsi’! aktusainak vonatkozdsiaban az dllam-
fének nem volt utdbbi kotelezettsége.

31 Az autoném Krim-félsziget kormanyét ugyanis az ukran kozjog nem Kabi-
netnek, hanem Minisztertandcsnak nevezte, illetve nevezi most is, hiszen ezek
a rendelkezések jelenleg is a hatdlyos ukrdan Alkotmany szerves részét képezik.
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A kormény alkotmdnyos helyzetével egyiitt a hatdlyos ukran al-
kotmdny szabalyozza a neki aldrendelt helyi (teriileti és telepiilési) 4l-
lamigazgatdsi szerveket is. Bar formdlisan ezen a szinten mindig jelen
volt a kormény befolydsa, sokkal inkdbb meghatdrozé itt az dllamfs.
A korminy t6bb tagja is részt vesz az Ukrdn Honvédelmi és Nemzet-
biztonsagi Tandcs munkajdban, amelyet az dllamf6 irdnyit. E testiilet
személyi Osszetételét is & hatdrozza meg, igaz, a hatélyos alkotmany
eleve a tagjai kozé sorolja a kormanyfst, a hadiigyminisztert, a bel-
igyminisztert, a kiiltigyminisztert és az Ukrdn Biztonsagi Szolgalat el-
nokét. Ezenkiviil a Tandcs iilésein részt vehet a térvényhozas elnoke
is, de ez csak egy lehet&ség.

A koltségvetési kérdések meghatdrozé médon a kormény kom-
petencidjdba tartoznak. Az alkotmany értelmében a Miniszteri Ka-
binet minden év szeptember 15-ig koteles a Legfels6bb Tandcsban
elGterjeszteni a kovetkezs évi koltségvetési torvény tervezetét. Ezzel
egyidejtileg be kell szdmolni arrdl is, hogyan hajtjdk végre a folyo év
koltségvetését. A kormény szintén koteles a parlamentnek beszamol-
ni a kordbbi koltségvetés végrehajtdsdrdl. Ebben a vonatkozdsban az
Alkotméany mdr nem tartalmaz pontos hatdridsket.

7. AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI SZERVEI ES
A HELYI ONKORMANYZATOK

Az 1996. évi kimondja, hogy Ukrajna unitdrius allam, teriilete pedig
egy és oszthatatlan. Ez aldl csak egy kivétel volt, mégpedig a Krimi
Autoném Koztdrsasdg, amelyre kiilon fejezetbe foglalt alkotmanyos
rendelkezések vonatkoztak. A szoveg ugyan utalt az orszdg regionalis
tagoltsdgdra, ami Osszefiigg azzal, hogy az ukrdn dllam mai teriilete
hosszd torténelmi folyamat eredményeként alakult ki, amely sordn
olyan teriiletek kapcsolédtak itt egybe, amelyek korabban nemcsak
hogy mds-mds allamokhoz, hanem mas-mas tdrsadalmi-kulturalis
rendszerekhez is tartoztak. Ugyanakkor a torténelmi gyokerd regio-
nalizmus nem tiikréz8dik vissza az orszdg kozigazgatasdban.
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Ukrajna regiondlis sajatossdgait nem tiikrozte a szovjet teriile-
ti-kozigazgatdsi beosztds sem, amelyet nagyjabdl valtozasok nélkiil at-
vett a fiiggetlen Ukrajna is. Ez a beosztds most is meghatarozé. A ha-
talyos alkotmdany 133. cikke tehat kovetkezs kozigazgatdsi egységeket
nevesiti: a Krimi Autoném Koztdrsasag, valamint a megye (oblaszty),
a jaras (rajon), a varos (miszto), a vdrosi keriilet (rajon u misztyi), a
nagykozség (szeliscse) és a falu (szelo). Szdmszerien Ukrajna terii-
lete kozigazgatasilag a nevezett autondm teriiletre, 24 megyére, két
kiilonleges jogalldsd varosra (Kijev — az orszdg févérosa és Szevasz-
topol — hadiflotta kikot8), kozel félezer jardsra, ugyanennyi vdrosra,
illetve majdnem harmincezer kisebb telepiilésre tagolédik. A megyé-
ket gyakran nevezik régicknak, fgy jar el tobbek kozott az Allami
Statisztikai Bizottsdg is.*? 2014 utdn viszont Ukrajna gyakorlatban
elveszitette az ellendrzést a Krim-félsziget és Szevasztopol varos fo-
lott, amelyek hivatalosan most mar az Oroszorszagi Foderaci6 szub-
jektumai, bar a legtobb dllam azt még nem szeretne elfogadni. A két
kelet-ukrajnai megyében (Donyec, Luhanszk) pedig hdbort zajlik, és
gyakorlatilag szintén nem érvényesiil az ukrdan dllam szuverenitdsa.

1990-ben keriilt sor az elsG szabad helyhatdsagi vélasztdsokra, ekkor
sziiletett meg az Ukrdn SZSZK torvénye a népképviselsk helyi tandcsa-
irél és a helyi 6Snkormanyzatokrdl,** amely a kdzpontositott szovjet és
a decentralizalt kozhatalmi tipusokat prébélta 6tvozni. Az Gj politikai
viszonyok kézepette 1992-ben médositottik az 1990. évi szovjet—ukran
onkormdnyzati torvényt, és a teljes normaszovegét djrafogalmazeak.*
Az 1992-ben médositott dnkorményzati térvény a helyi Snkormanyza-
tisdgot a polgdrok teriileti 6nszervez&déseként hatdrozta meg, mely 4dltal
kozvetleniil, az altaluk vélasztott képviselSk révén igazgatjdk tigyeiket.

32 Fedinec Csilla: Regionalizmus Ukrajnaban. In Bérdi Nandor — Téth Ag-
nes (szerk.): Onazonossdg €s tagoltsag: elemzések a kulturdlis megosztottsagrol.
(Tér és terep 9.) Argumentum, Budapest, 2013, 341-355. o.

33 3akon Vkpaiuu «IIpo miciesi Paqu Hapomuux nemyraris Vkpaincskoi PCP
Ta MmicieBe camoBpsinyBaHs» Ne 533-XII Bix 07.12.1990 p.

*3akon Ykpainnm «IIpo BHeceHHsA 3MiH 10 3akoHy Ykpaincekoi PCP
«IIpo wmicnesi Pamm HapomHux nemyrariB Ykpaincekoi PCP Ta Micmese
camoBpsimyBanHs» Ne 2234-XI1I Big 26.03.1992 p.
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A helyi 6nkormdnyzat telepiilési szinten, a falvakban, a nagykozségek-
ben és a varosokban valésult meg a népképviselskbdl 1étrehozott testii-
letek — a tandcsok — 4ltal. A regionilis dnkormdnyzatisig — a polgarok
teriileti Onszervez&dése — a jardsok és a megyék szintjén létezett.

A jogszabaly kiilon szabdlyozta a tandcsok és a végrehajté szerveik
kompetencidit, valamint jogositvanyait, idesorolva a helyi szinten
(is) 1étezs tarsadalmi viszonyok szamos teriiletét. A tandcselnok, il-
letve polgdrmester-eloljaré és az dltala vezetett végrehajté bizottsag
szamdra meghatdrozta egy sor, az allami hatdskorbsl delegélt funkcié
elldtasit is. A helyi tandcsok elnokei és a telepiilések eloljarsi koz-
vetlen, titkos és dltaldnos vélasztdson kaptik megbizatdsukat, mig a
jarasok és a megyé€k, valamint a két kiilonleges jogallasa varos (Ki-
jev és Szevasztopol) tandcsainak elnokeit az adott tandcsok valasz-
tottdk meg. Sajat dontéseik végrehajtdsa és az allam 4ltal torvények
Gtjan delegalt kotelezettségek ellatdsa céljabdl a helyi tandcsok vég-
rehajté bizottsdgokat hoztak létre, melyek a polgdrmesterek vezetése
alatt fejtették ki tevékenységiiket. Ugyanakkor a jardsok és a megyék
szintjén, tovabbd a két kiilonleges jogalldsti védrosban a végrehaj-
té-hatalmi feladatokat nem a helyi tanacs altal felallitott végrehajté
bizottsdg, illetve tandcselnok (mint a torvény 1990. évi valtozatdban
volt el&irva), hanem kiilon térvényben meghatarozott jogillasd és
hatdskorrel felruhdzott elnoki megbizott és annak aldrendelt jarssi,
illetve megyei helyi dllami kozigazgatds latta el.” Az elnoki megbi-
zott és a helyi dllami kozigazgatds intézményeinek a regiondlis szintd
kozhatalmi rendszerbe val6 bevezetését sokan ellentmonddsosan itél-
ték meg. Az dnkormanyzatok és a helyi elnoki megbizottak ugyanis
ykettds hatalmat” képeztek, a tilzott centralizaciébdl fakadé negativ
hatdsok pedig tobb mint két évvel késébb kikényszeritették a rend-
szer modositasit. Az dSnkorményzati térvény 1994-es médositasaval®®

% 3akon Yipainu «IIpo npencrasuuka [Ipesunenta Yipainm»y Ne 2167-XII
Bix 05.03.1992 p.

% 3akon Yipainu «IIpo BHECEHHs 3MiH i JOMOBHEHb JO 3aKOHY YKpaiHH
,IIpo (opMyBaHHs MiCI€BUX OpraHiB Biagu i caMoBpsyBaHHs ™ » Ne 64/94 Bin
28.06.1994 p.
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megsziintek regiondlis szinteken az elnoki megbizottak és a helyi al-
lami kozigazgatdsok intézményei. A helyi végrehajté hatalmat Gjra
az egyenesen és kozvetlen valasztdsokon manddtumot szerzd elndkok
(jarasi és megyei szinten egyarant) és a tandcsok altal meghatalmazott
végrehajtd bizottsdgok gyakoroltdk, s elldttdk az allami végrehajtd
hatalom feladatait is.

Az 1994. évi helyhat6sagi vélasztdsokon megvélasztott tandcsok, va-
lamint helyi és regiondlis vezetSk teljhatalma azonban kérészélettinek
bizonyult, mert az ugyanabban az évben 4llamelntkké valasztott Leo-
nyid Kucsma djabb reformjai feliilirtak azt. Késsbb nyilvanvaléva vilt,
hogy ezeknek a reformtérekvések a f6 inditéka és hozadéka a Szovjet-
uniétdl megdrokole allami vagyon, elssorban a likvid termel@eszkozok
Ossznépi privatizacionak dlcdzott, sajat korben valé Gjraelosztasa. En-
nek megvaldsitdsa megkovetelte a hatalom maximalis centralizalasat.
Ehhez 1999-ben djra felallitottdk az 1994-ben megsziintetett hatalmi
vertikumot ,helyi dllami adminisztricié” néven.’” Mindezekkel egytitt
az 1996-ban elfogadott Alkotmany bebetonozta Ukrajna ugyancsak
szovjet idSkbdl orokolt kozigazgatdsi szerkezetét, a Krim stdtusa kivéte-
lével, illetve rogzitette a helyi dnkormanyzathoz valé jogot.

A regiondlis kozosség fogalmat az ukran alkotmdny nem ismeri.
A jérési és a megyei tandcsokat a helyi 6Snkormdnyzatok szerveiként
hatdrozza meg, melyek a kozségek, nagykozségek, varosok territorilis
kozosségeinek kozos érdekeit képviselik. A tanidcsok elnokeit maguk
a tandcsi testiiletek valasztjdk sajat tagjaik korébsl. A megyéknek és
a jarasoknak nincs birtokukban sajét vagyon, csak a helyi kozosségek
kozos vagyonat képezs értékek kezelése a feladatuk. Nem rendelkez-
nek sajat koltségvetési bevételekkel sem.

Ukrajna 1997-ben ratifikdlta a Helyi Onkormanyzatok Eurépai
Chart4j4t.’® Ennek figyelembevételével fogadtak el 1997 m4jusdban

373akon Ykpainu «IIpo wmiciesi aepkasHi amminictpaniin Ne 586-XI1V Bix
09.04.1999 p.

83akon Ykpainn «IIpo parudikaniro €Bporeiicbkoi XapTii MiCLEBOTO
camoBpsiayBanHs» Ne 452 Bix 15.07.1997 p.
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a helyi dnkormanyzatrdl sz6l6 Gj torvényt,” amely szdmos modosi-
tassal és alkotmanybirésdgi értelmezéssel kiegészitve ma is érvényben
van. Az 1997. évi dnkormdnyzati térvény elsS része — tobbek kozott
— tartalmazza az dnkormdnyzatisignak az alkotmény szovegétsl né-
mileg eltérd, a charta vonatkozé tételét is figyelembe vevs megha-
tarozasit. Az dnkormanyzds elveit és annak rendszerét az 1992. évi
torvényben és az 1996-0s alkotmanyos megéllapoddsban foglaltak
szerint hatdrozza meg. Varosokon beliili keriileti énkorményzati szer-
vek létrehozasardl (tandcs, elnok, végrehajté bizottsdg) a territoria-
lis kozosség (referendum), illetve a vdrosi tandcs hivatottak donteni.
A jogszabaly szovege a kozvetlen demokricidnak tobb intézményét
elismeri és szabalyozza (példaul a helyi referendumot, a valasztopolga-
rok népgylését, a helyi kezdeményezést, a tarsadalmi meghallgatas).

A tandcsok végrehajto szervei részére a torvény, kiilonbozé teriile-
tekre lebontva, sajat (6énkormanyzati) és delegalt (az dllami) feladato-
kat és hatdskoroket hatdroz meg. Hasonl6 kettds hatds- és feladatkor
(6nkormdanyzati és végrehajté-hatalmi) elldtdsit irja elS a torvény az
onkormdnyzati elnokok szdmdra is. Az elnok a torvény dleal eldirt jo-
gosultsdgainak keretein beliil, az adott kozigazgatasi teriileten (térség-
ben) biztositja a végrehajté hatalom szervei hataskorének érvényre
juttatésit, az alkotmény és a torvények betartdsat, valamint Ukrajna
elnoke rendeleteinek végrehajtasat. Ezenkiviil szervezi a sz6ban forg
dnkorményzati torvényben meghatarozott kereteken beliil az adott
tandcs és annak végrehajté bizottsdga munkdjat. Ezeknek megfele-
16en, az elnok felel6s mind a teriileti kdzodsség, mind a tandcs, mind a
végrehajté hatalom szervei el6tt.

A jarssi és megyei képviselS-testiiletek (tandcsok) jogalldsat a tor-
vény nem részletezi, mindossze az 5. cikkben utal rd, hogy a helyi
onkorményzati rendszer részei, és a kozségek, nagykozségek, varosok
teriileti kozosségeinek a kozos érdekeit képviselik. Viszonylag ritkdn
alkalmazott hatdskore a tandcsoknak az adott régié dllami kozigaz-
gatdsa elnoke elleni bizalmatlansigi inditvany kinyilvanitdsa, amely,

¥ 3akon Vkpainu «IIpo MicieBe camoBpsiayBaHHs B Ykpaini» Ne 280 Big

21.05.1997 p.
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amennyiben mindsitett (kétharmados) sz6tobbséggel fogadnak el,
magdval vonhatja az adott személy felmentését a hivatalabdl.

Azalkotmdny 118. cikke szerint a megyékben és a jardasokban, vala-
mint a két kiemelt varosban (gyakorlatban most mar csak Kijevben)
a végrehajté hatalmat a helyi 4llamigazgatasi adminisztracidk kép-
viselik. A helyi dllamigazgatdsi adminisztraciok vezetSit a kormény
javaslatdra Ukrajna elnoke nevezi ki. Az dnkormdanyzati tdrvény 43.
cikkének m4sodik részében azok a hatdskorok (jogositvanyok) kertil-
nek felsoroldsra, amelyeket a tandcsok — mivel nincs sajat végrehajté
szerviik — az adott jarssi, illetve megyei dllamigazgatdsi adminisztra-
ciokra delegilnak.

A mindenkori 6nkormdnyzati vélasztdsok sajatossdga, hogy a pért-
preferencidk csak megyei, jardsi és vdrosi szinten érvényesiilnek, il-
letve regionalis szinten olyan regionalis politikai erdk is érvényesiil-
hetnek, amelyek az orszdgos politikdban nem jatszanak szerepet, nem
parlamenti partok. E partoknak kifejezett célja a regiondlis politikai
érdekek képviselete. A 2015-6s dnkormdnyzati valasztdsok jelentds
valtozdsokat hoztak a szabélyozas terén is. Az dnkormdnyzati vélasz-
tasi torvény moédositdsdra tobb javaslat érkezett. A végeredményben
elfogadott toérvény,® az ,eurépai modell” meglehet&sen bonyolult
lett, egyes kozigazgatasi egységekben tobbségi rendszerben, masokban
aranyos rendszerben fejezhették ki akaratukat a valasztok. Partszo-
vegségek nem indulhattak, azonban a part regisztraciéjanak idépont-
ja nem befolydsolta a részvétel lehetségétr. A partlistakon legaldbb
30%-o0s ndi kvétat éllapitottak meg. A bejutdsi kiiszobot a torvény
5%-ban 4llapitotta meg. Komoly valtozast jelentett az 5Snkormanyzati
képviselk létszamanak jelentds csdkkentése is.

A fejezet elején mir volt sz6 arrdl, hogy Ukrajna unitérius dllam-
ként hatdrozta meg magat, ahol viszont egy korai kiilonalku kovet-
keztében egy teriiletnek (Krim félsziget) autonémidja volt. Az utobbi
f6leg a gazdasdgi kérdésekre fokuszalt. A helyzet gydkeresen megval-
tozott a masodik Majdan utdn, amely ismét felszinre hozta nemcsak
az orosz hivatalos nyelv kérdését, hanem az orszig foderalizaldsat is.

#03akon Vkpainu «IIpo mictesi BuGopm» Ne 595-VIII Bix 14.07.2015 p.
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A legfontosabb véltozas viszont a szomszédos Oroszorszdg beavatkoza-
sa volt. 2014. mércius 16-4n az Ggynevezett ,azonosité jel nélkiili ka-
tonasdg” dltal ellendrzés alatt tartott Krimen Ukrajna és a nemzetkozi
kozvélemény 4ltal el nem ismert népszavazasra keriilt sor, melynek
nyomdan mdsnap a krimi parlament kikidltotta a félsziget fiiggetlen-
ségét és az Oroszorszaghoz valé csatlakozasit. Marcius 20-4n az orosz
Allami Duma ratifikélta a Krimnek Oroszorszdghoz valé csatlakoza-
sarél sz6l6 szerzsdést. 2014. 4prilis legelején az ,azonositéjel nélkiili
fegyveres egyenruhdsok” megjelentek a keleti hatdr menti megyék-
ben, Luhanszk és Doneck kornyékén is. Aprilis 7-én a forradalmi
spontaneitds leple alatt létrehozott Donecki Népkoztarsasag, aprilis
27-én pedig a Luhanszki Népkoztdrsasdg nyilvanitotta ki fiiggetlen-
ségét, és errdl mindkét teriileten majus 11-én megtartottak a helyi
referendumot is. Kézben (4prilis 12-én) Kijev meginditotta az tigyne-
vezett terroristaelharité hadmtveletet, megkezd6dott a mozgdsitas az
ukrian hadseregbe, és megalakult a nemzeti garda. A fegyveres konf-
liktus, amelynek definidldsdt illetSen mind a belféld, mind a kiilfold
rendkiviil 6vatos, mind a mai napig nem zérult le."

2014 o6ta Ukrajna olyan régickkal rendelkezik, amelyek felett
nincs ellendrzése, és gyakorlatban nem is tudja érvényesiteni felet-
tiik a szuverenitdsat. A két szakaddr keleti megyére nézve tehat sa-
jatos szabdlyozdst teremtettek meg, amelynek viszont egyelSre csak
szimbolikus jelent&sége van. Az aktudlis valasztési torvény, valamint
,Ukrajna megszallt teriileteir61™* és ,,A helyi dnkormdnyzat sajatos
rendjérsl Doneck és Luhanszk megyék egyes teriiletein™ cimd tor-
vények alapjan a Krimen, Doneck és Luhanszk megyék megszallt te-
rilletein, valamint Doneck és Luhanszk megyék ukran katonasig 4ltal
ellendrzott egyes telepiilésein nem voltak vélasztdsok.

# Fedinec Csilla: Uj szavak és kifejezések az Ukrajna-szétarunkba. Uj Egyen-
lits, 2014/5. 38-41. o.; Fedinec Csilla: Nyugat-Ukrajndban a helyzet rossz, de
békés. Uj Egyenlits, 2015/3. 24-28. o.; Fedinec Csilla: A habord, melyet ukran
vilsdgnak neveznek. Uj Egyenlits, 2015/2-3. 45-48. o.

41207-VII, 2014. 4prilis 27.

41680-VII, 2014. szeptember 16.
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8. KOZSZOLGALAT ES A KOZIGAZGATASI ELJARASJOG

Az ukrdn kozigazgatds és kozszolgélat az elmdlt hdrom évtizedben
szdmos valtozdson ment keresztiil. Ezek egy részét nyugati intézmé-
nyek és szervezetek (példaul ENSZ, EU, OECD — SIGMA) sugalltak,
masokat pedig belss igények. Mindez kiilonosen felerdsodott 2014
utan. Ukrajna helyzetét mindenesetre sok tekintetben meghatdroz-
zak az eurdpai unids elvardsok és a helyi ukrdn valésdg. Az dllam-
igazgatdasban dolgozdk jogallasaval foglalkozd torvény* kozvetleniil
a rendszerviltds utdn sziiletett 1993-ban. Viktor Janukovics idején
viszont egy tj kozszolgalati torvény® kezdte szabdlyozni ezt a teriile-
tet, amelyet aztan 2015-ben felvaltotta a hatélyos jogszabdly, amelyet
miér Petro Porosenko elndk irt ald.*

A jogszabaly 2016-ban lépett hatdlyba, ezzel viszont nem zérult le
az ukran kozszolgalati ttkeresés folyamata. A hatdlyos térvény szemé-
lyi hatdlya kiterjed a koézponti és helyi dllamigazgatasi dolgozdk sza-
mos kategéridjdra, de emellett viszonylag nagy csoportokat kihagyott.
Ilyenek példdul az elnoki adminisztracié dolgozéi vagy a jegybanki
alkalmazottak. Nem vonatkozik a vezetd politikai, kozjogi tisztvise-
16kre sem. Ilyen az 4llamfs, a korménytagok, azok helyettesei, az Al-
lami Szdmvevdszék és a Kozponti Vdlasztdsi Bizottsdg vezetdi, de a
Nemzeti Radiozdsi és Televizidzasi Tandcs tagjai is. Ertelemszertien
nem vonatkozik birdkra, tigyészekre, fegyveres erék és rendvédelmi
szervek dolgozéira sem. Az énkormanyzati apparatusok dolgozéi sem
tartoznak a torvény hatdlya ald, mert rajuk egy kiilén térvény vonat-
kozik. Mindkét tisztviselsi kategdridra viszont egy kozos viselkedési
kodexet alkottak.

A kozszolgdlati torvény értelmében a fizetés 70%-a magabdl a
bérbasl all, 30%-a pedig a kiilonbdz8 bénuszokbdl és juttatdsokbol.
A jogszabdly deklaralt célja a kozszolgdlat depolitizaldsa és profesz-
szionalizaldsa. Kiilonvélasztja a politikai és adminisztrativ posztokat

#1993. évi 3723-XII. szdmd térvény
#2011. évi 4050-VI. szamu torvény
#2015. évi 889-VIIL. térvény
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a kozigazgatdsban és elvben bevezette a palyazati felvételi rendszert.
A politikai tandcsaddk és tdmogatd személyzet mar nem tartoznak
a hatdlya ald. A térvény hdrom nagy pozicidkategériat vezetett be
(ABC-pozicidk). Az A kategéridban tilos a parttagsdg, legaldbbis a
vezetd tisztségviselés idejére. A jogszabaly nem foglalkozik a kivalasz-
tasi és felvételi palydzati szabalyaival, amelyek minden ilyen teriilet
neuralgikus pontjat képezik. Ezért nem meglepd, hogy az dllamfének
2021-ben is Gj médosits jellegli torvénykezdeményezései vannak e
teriileten. E tevékenység koordindldsdra és feliigyeletére a torvény
létrehozta a Kozszolgalat Felss Testiiletét, amely 11 taghdl 4ll, koz-
titkk az 4llamf8, a parlament, a kormany delegaltjabdl is. De itt iilnek
a szakszervezek, a munkaaddi szervezetek képviseldi is, illetve négy
{6 képviseli az oktatdsi, tudoményos és NGO-szférat is. Ukrajndban
makodik tovdbba a Nemzeti Kozszolgalati Ugynokség (Harionanbie
areHTCTBO YKpaiHH 3 MUTaHb IepKaBHOI Ci1yx0m). A Minisztertandcs
irdnyitdsa al4 tartozé tigynokség koordindlja a kozszolgélati tevékeny-
ségekkel vsszefiiged allami politika koordindlasét, biztositja az dllami
kozszolgalat funkcionalis irdnyitdsdt (beleértve a tovabbképzéseket,
felvételi eljardsokat stb.) és konzultativ, illetve médszertani felada-
tokat is ell4tja.*’

A Szovijetunié fennalldsa idején az dllamigazgatdsi eljardsjogot
nem szabdlyozta egy kédex jellegli komplex jogszabdly. Az eljarasi
kérdéseket ezért kiilonbozs alacsonyabb szintd részjogszabalyok, illet-
ve rendeletek szabdlyoztdk, amelyek kozott legfontosabb volt az al-
lampolgari beadvanyokrdl sz616 jogszabdly. Az eljarasi kodex egyeldre
a fiiggetlen Ukrajndban sem sziiletett, bar 2018-ban a kozigazgatdsi
reformokkal osszefiiggésben az igazsagiigyi minisztériumon beliil mar
létrejott egy munkacsoport, amelynek feladata éppen egy ilyen jog-
szabdly megalkotdsa. A tervezetrSl pozitivan nyilatkozott az OECD
SIGMA Programja is.*® A parlamenti elfogadasira azonban egyelGre
nem keriilt sor. Ugyanakkor Ukrajndnak van szabdlysértési eljarasi

4Thttps://nads.gov.ua
B https://ukraineoffice.blogactive.eu/2019/03/18/administrative-procedure-
in-ukraine
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kédexe. Az ukran dllampolgarok és az orszag teriiletén torvényesen
tartézkodo kiilfoldiek kozigazgatasi jellegi beadvanyairdl jelenleg
egy kiilon torvény® rendelkezik, amelyet még 1996-ban fogadtak el,
de azéta tobbszor médositottdk. A térvény egyardnt vonatkozik az
allamigazgatasi és a helyi 6nkorményzati szervekhez irdnyulé bead-
vanyokra, fiiggetleniil azok frdsbeli vagy szébeli formdjatdl, legyen
sz6 akar bejelentésekrdl, keresetekrdl, javaslatokrol, panaszokrol stb.
A torvény foglalkozik a beadvanyok formai kovetelményeivel, az el-
birdlasuk médjaval, nyelvével, részletesen még az elektronikus peti-
cidkkal, de nem tartalmazza az eljarasi alapelvek felsorolasat.>® Végiil
meg kell emliteni, hogy Ukrajna is rendelkezik a kézérdekit informdcichoz
valé hozxdférést bixtositd torvénnyel,”' amely még 2011-ben sziiletett.

#3akon Vkpainu IIpo 3BepHeHHs rpomaisH. Bimomocti BepxoBHoi Paju
Vipainu (BBP), 1996, Ne 47, ct. 256

0 https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/393/96-%D0%B2%D1%80#Text

’13akon Ykpainu IIpo mocrtym mo my6miunoi iHdopmarii. Bizomocti Bep-
xoBHOT Pamn Yipainu (BBP), 2011, Ne 32, ct. 314
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1. KOZJOGTORTENETI ELOZMENYEK

A mai Azerbajdzsini Koztdrsasdg (Azorbaycan Respublikasi) teriilete
a kozépkortdl kezdve évszdzadokon dt a perzsa és orosz érdekek titko-
z6z6n4ja volt. Az anatdliai torokok utdn az azerbajdzsanok a masodik
legnépesebb torok, illetve tiirk népcsoport a vildgon.! A nyelviik
a torok nyelvek oguz dgaba tartozik. Oseik a 10-11. szdzad kornyé-
kén érkeztek kozép-dzsiai Gshazdjukbol a dél-kaukazusi teriiletekre.
Az azerbajdzsdnok nagyobb része jelenleg nem az anyaorszdgban él,
hanem Irdnban, ahol becslések szerint akar 35 milli6 azeri szarmazasu
lakos is lehet. Az északi azerbajdzsani teriiletek az 1813. évi giilisztani
és 1828. évi tiirkmencsaji orosz—torok békemegallapoddsok kovetkez-
tében keriiltek a cdri Oroszorszdghoz.? Nagyjabdl ezek a teriiletek
képezik a jelenlegi Azerbajdzsant. Az Irdnban él6 déli és sokdig az
orosz dllam kotelékébe tartozd északi azerbajdzsanok kozott az elté-
16 torténelmi fejlddés miatt jelentdsek a kulturdlis kiillonbségek. Az
északiak elitje az orosz, majd a szovjet érdban ruszifikalédott, egy da-
rabig a cirill betds frasmédot is hasznaltak (1992-ig). A tradicion4lis
gazddlkoddsi formdik bomldsnak indultak, jelentGs résziik szekulariza-
lodott, az analfabetizmus szinte teljesen eltéint.?

Az ,azerbajdzsdan” mint etnonim nem tdlzottan régi.t Az egy-
séges nemzetté formalédasuk folyamata északrél a Nagy-Kaukdzus
hegység, nyugatrdl Kelet-Anatdlia, keletrdl a Kaszpi-tenger és dél-
16l Zendzsan-Hamadan Szultanatus kozotti teriileten ment végbe. Az
elsd torzsi szovetségek még az idSszdmitds elStt jottek létre. Késsbb
komoly arab (Kalifatus) és irdni (Szdszdnida Birodalom) hatdsok ér-
ték az itt élsket, akik felvették az iszldm valldst, ami mélyen meg-
hatdrozta az identitdsukat. Az azerbajdzsanok ugyanakkor az oszman

"Mahmudov, Jagub: Az azerbajdzsanok. Etnopolitikai torténelmi dttekin-
tés. In Magyarorszdg — Azerbajdzsdn: a kultiirdk kizeledése. Budapest, 2006, 9. o.

2Uo. 14. o.

3Gyéni Gabor: A tirténelmi Oroszorszdg népei. Russica Pannoniana, Buda-
pest, 2011, 218. o.

*Uo. 218. o.
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torokoktsl eltérden tobbnyire nem szunnitdk, hanem az iszldm sfita
iranyzatdhoz tartoznak. Kulturélisan és tarsadalmilag is inkabb per-
zsa hatdsok érték Sket, mint oszman torok befolyds.” A tiirk nyelv
maradt a f6 kommunikécios eszkoz, és a mai napig dsszekotd szerepet
jatszik az északiak és a déliek kozott.® Az oroszok dltal uralt Kauks-
zuson tuli teriileteken viszont tartésan egyiitt éltek a keresztény or-
ményekkel és georgiaiakkal is, ami a mai napig meghatdrozza az itteni
népek viszonyrendszerét. A céri Oroszorszdgban a helyi muzulméno-
kat tobbnyire ,tatdrnak” vagy ,kaukdzusi tatdrnak”, majd az 1920-as
években egy darabig ,tiirknek”nevezték.” A bonyolult tdrsadalmi
szerkezetd Kaukdzuson tili térségben sokdig tobbnyire 6k képviselték
a vidékiesebb és szegényebb lakossigot,® annak ellenére, hogy az 4l-
taluk lakott régidk voltak nyersanyagban a leggazdagabbak, hiszen
Baku varosa 1902-ig énmagdban annyi olajat termelt, mint az egész
akkori USA. Igaz, Baku irdnyitdsa akkor egyértelmden az oroszok és
az érmények kezében volt.” Sokdig az Srmény nacionalista dasnakok
és az orosz szocidldemokratak itt erGsebbek voltak, mint a kiilonbozs
iranyultsdgi azerbajdzsani értelmiségi és politikai szervezetek, ame-
lyek nagyon kiilénboz8 hatdsok alatt dlltak (iszlamositds, torokosités,
europizélas).'°

A modern azerbajdzsini dllamisdg megsziiletése a masodik orosz-
orszdgi forradalom és az azt kovetd polgarhdbort viharos éveiben
kezdddott el. 1918 elején létrejott a — csupan néhdny hénapig fenn-
allt — mensevikbarat Transzkaukézusi Demokratikus Szovetségi Koz-
tarsasdg, amelynek teriilete magdban foglalta nagyjabdl a harom mai
kaukdzusi 4llam teriiletét. Az dllamalakulat nem volt hossza életd:
févarosaban, Thilisziben még ugyanazon év mdjusban kikidltottak
az elsd fiiggetlen Azerbajdzsdni Demokratikus Koztdrsasdgot (Azor-

>Suny, Ronald: Griizok, ormények, azerbajdzsdnok. MRI, Budapest, 1993,
21. 0.

®Mahmudov: cit. op. 10-12. o.

7Gy6ni: cit. op. 218. o.

8 Suny: cit. op. 21. o.

°Uo. 22. o.

10Uo. 23-26. o.
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baycan Xalq Ciimhuriyyati), amely a bolsevik hatalomdtvétel altal
meggyengitett Szovjet-Oroszorszag teriiletén sorrendben a harmadik
demokratikus, fiiggetlen iszldm allam volt a Krimi Népkoztarsasig és
a Volga-Urdli Allam utén. Az Azerbajdzsan!! nevet politikai okbél
vette fel, ezt addig csak Irdn északnyugati teriileteire hasznaltdk, mi-
vel a kaukdzusi tatdr megjelolés a céri gyarmati idSkre emlékeztetett.
Ez az ,,els6” Azerbajdzsdn volt az els6 modern iszldm orszdg a vildgon,
amely tobbparti, parlamentaris rendszert és jogegyenlGséget vezetett
be, s6t, valasztéjogot adott a ndknek. Hadsereget, 6nallé pénzrend-
szert, Bakuban egyetemet hoztak létre, és az alkotmany elSkészitése
is megkezd&dott.

Az dllamalakulat majdnem 23 honapon 4t allt fenn, ami az orosz-
orszdgi polgarhabort koriilményei kozott nem volt kevés, hiszen a
bolsevikok hatalomdtvételre késziiltek. Bakuban ugyan mar 1917.
november 13-4n kikidltottdk a szovjethatalom gy&zelmét, de a va-
rosi tandcsbol csak 1918 dprilisiban sikeriilt végleg kiszoritani az
azeri muzulmdn demokrata part képviseldit, akiket muszavatistdk-
nak is hivtak. A felkelésiik viszont el&szor nem volt sikeres, a szo-
cialista er8k leverték azt. 1918. 4prilis 25-én a bolsevikok kikidltot-
tak a Bakui Kommiint, amely 97 napig létezett. Ennek a kisérletnek
végiil jalius végén az eszer—-mensevik Osszefogds és a bevonulé brit
hadsereg vetett véget. Szeptemberben viszont 8k is kénytelenek
voltak elmenekiilni, és 4tadni a helyet a bevonulé torok hadsereg-
nek, amely nyomén a muszavatistak vették 4t a vdros irdnyitdsat.
Igazabdl ez a politikai erd 4llt a demokratikus koztdrsasagi probal-
kozds mogott is.'

Az els6 6nallo azerbajdzsani dllamépitési kisérletnek végiil a ma-
sodik bolsevik hatalomatvétel vetett véget. A Vords Hadsereg 1920
aprilisaban foglalta el Bakut, és kikidltottdk az Azerbajdzsdni Szov-
jet Szocialista Koztdrsasdgot, amely 1922-ben, Orményorszdggal és

T Az orszdg neve Gperzsa eredetd, jelentése ,tiizzel védett”, ami az orszdgban
gyakori foldgazkitorésekre utal.

12Krausz Tamas — Szildgyi Akos: Oroszorszdg és Szovjetunié XX. sydzadi képes
torténeti kronolégidja 1900-1991. Akadémiai Kiads, Budapest, 1992, 71-72. o.
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Georgidval egyiitt, a Szovjetunié tagdllamaként része lett a Transz-
kaukdzusi Szovjet Szovetségi Szocialista Koztarsasdgnak. A bolsevi-
kok ugyanis a szovjet dllamban is megprébaltak djraéleszteni a transz-
kaukazusi dllamot. 1936-t6] azonban Azerbajdzsian, amely ekkoriban
vélt a Szovjetunié {8 olajellat6java, Sztdlin dontése értelmében djra
onalls tagkoztarsasdg lett, és aztan az is maradt egészen a Szovjetunid
megsz{inéséig. 1937-ben sziiletett meg a mdsodik alkotmdnya, amely
az 1936. évi szovjet (sztalini) mintat kovette. Harmadik alkotmdnya
1978-ban késziilt el, megint az egy évvel kordbbi szovijet szovetségi
mintdra, amelyet az utékor néha brezsnyevi alkotmanynak is nevez.

A mai Azerbajdzsan 1991-t6l fiiggetlen, bar a parlament mar 1989-
ben, a balti dllamok utdn negyedik volt szovjetkoztarsasagként kiki-
altotta szuverenitdsat, amely ugyanakkor még nem jelentett egyben
kilépést is a Szovjetuniobdl. 1991-ben a sikertelen moszkvai puccs-
kisérlet utdn Bakuban sor keriilt a fiiggetlenségi nyilatkozat kiad4sara
is, amelyet Gsszel a népszavazds is megerdsitett. A nyilatkozat konti-
nuitést véllalt az 1918 és 1920 kozott létezd demokratikus koztdrsa-
saggal. Az 6nallé dllamisdg megteremtésében tehat az 1918-20 ko-
zotti kozjogi alapokhoz nyultak vissza (a mdjus 28-i nemzeti tinnep
a fiiggetlenség 1918-as kikialtdsdra utal, a nemzeti jelképek az elss
koztarsasdg jelképeit idézik). Emlitést érdemel, hogy az orszdg mai né-
pessége minddssze egyharmaddt teszi ki az dsszes azeri etnikuminak,
akik tobbsége Iranban él (16%-4t adva Irdn lakossdgdnak, egyben an-
nak egyik legjelentSsebb kisebbségét alkotva).

A fiiggetlenség elss éveit bedrnyékolta a Szovjetunié és gazdasa-
gi struktirdjanak osszeomldsa, a szomszédos Orményorszdggal He-
gyi-Karabahért vivott, 2020-ban ismét kidjult hdboris konfliktus,
valamint az ezzel Osszefiiggd életszinvonal-romlds. 1994-re a habord
sordn Azerbajdzsdn elvesztette teriiletének mintegy 15%-4t, beleért-
ve Hegyi-Karabahot, amely ugyan kikidltotta fiiggetlenségét, 4m ezt
a vildg egyetlen orszdga sem ismeri el. Ugyanezen évben azonban a
— kordbban a szovijet id&szakban is mér jelentds befolydssal rendelke-
286 — Heydar Alijev elnok 4ltal fémjelzett kozpontosito politika, vala-
mint a gazdasdg fokozatos megerdsddése némi konszoliddciot hozott.
Az 1990-es évek elejét fémjelz8 demokratizalodési folyamat megalle,
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és lassanként egy végrehajté hatalom 4ltal domindlt, centralizalt po-
litikai rendszer jott létre.

Az 1978. évi alkotmény volt hatdlyban a rendszerviéltds bonyolult
éveiben is. Az els6 fontos rendszervalté kozjogi reformokat egyébként
még a kommunista part uralma idején kezdték el megvaldsitani. Ezek
a reformok tobbnyire a moszkvai (azaz kdzponti) mintdkat kovették.
1990-ben a helyi Legfelsébb Tandcs 1étrehozta az azerbajdzsani el-
noki intézményt. Az elsd elnokot 1990-ben vilasztottdk, mégpedig
kozvetett médon. Tobb mds szovjet koztarsasdghoz hasonléan a Leg-
felsébb Tandcs 1990 majusdban itt is a koztarsasdgi kommunista part
elsé emberét, Ajaz Mutalibovot vilasztotta allamfének, mindossze
harom ellenszavazattal. Mutalibov tehét nem volt politikai Gjonc, az
idskozben fiiggetlenné valt orszdga eldtt 4ll6 kihivasok azonban tdl
bonyolultaknak bizonyultak. A legitimacidja megerdsitése érdekében
1991-ben kozvetleniil is megvalasztottdk elndknek. A vilasztdsok
»szépséghibdja” az volt, hogy ellenjel6ltek nélkiil tartottdk meg Sket.
Az is sokatmondé tény volt, hogy a 84,4%-os részvételi ardnyndl a
szavazok csupan 1,5%-a adta mdsra a voksdt. Mindez a szovjet idSkre
emlékeztetett.

A ,nagy” gySzelem ellenére Mutalibov nem sokdig élvezhette az
allamfGi posztot, mert kozben zajlott az azeri—6rmény habord, amely-
ben Azerbajdzsdan nem éllt jol. 1992 februdrjdban az etnikai mészér-
lasok kozepette elesett egy fontos azerbajdzsani védros, ami olyan
elégedetlenséget eredményezett, amely kovetkeztében az allamfs
kénytelen volt lemondani. Emiatt 1992 kora nyéron sor keriilt a ma-
sodik kozvetlen dllamfévalasztasokra, amelyeken immar tobb jelolt
is indulhatott. A vilasztasok gySztese a nemzeti érzelmi rendszerval-
t6 demokratikus értelmiséget képvisel6 Abulfaz Elcsibej lett, aki az
Azerbajdzsani Népfront vezetGje volt. A 76,3-0s részvétel mellett az
Osszes szavazat 59,4%-4t szerezte meg.'*

13Zaleény, Jacek: System konstytucyjiny Azerbejdzanu. Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa, 2013, 11. o.
“4Uo. 13. o.
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Elcsibej sem tudott sokdig posztjdn maradni. Hegyi Karabahban
tovabb folytatédott a habord, az életszinvonal folyamatosan csok-
kent, és az dtalakulé gazdasdg is romokban hevert. 1993. jinius 17-én
éjszaka a veszélybe keriilt Elcsibej elhagyta a f&varost, amirgl nem
értesitette a tobbi kozhatalmi szervet. Kézben a Nemzetgytilésre 4t-
keresztelt parlament felszolitotta, hogy térjen vissza, amennyiben vi-
szont nem igy fog eljarni, akkor a tisztség elldtdsahoz alkalmatlannak
fogja 6t nyilvanitani. [gy is tortént, és végiil a Nemzetgy(ilés sajat
elnokét, Gejdar Alijevet bizta meg az allamf&i teenddk ideiglenes el-
latdsaval. Elcsibej menesztését aztdn orszdgos népszavazdson is jOva-
hagytik, amelyre 1993. augusztus 29-én keriilt sor. A részvétel megint
impozans volt (92,02%), az eredmény pedig egyértelmi — a szava-
26k 97,5%-a Elcsibej ellen szavazott. Csak a vélasztépolgarok 2,1%-a
mert bizalmat szavazni els6 nem kommunista elndknek.

Gejdar Alijev mindenki szdmdra j6l ismert politikus volt, hiszen
a tagkoztdrsasagi kommunista part els6 embereként 1968 és 1982
kozott egyszer mar iranyitotta Azerbajdzsdant. Akkor sem a politikai
bukdsa miatt tdvozott posztjardl, hanem azért, mert Moszkvaban ka-
pott fontos tisztséget.”” Az dltala fémjelzett korszak sokak szdmdra a
stabilitdst és a jolétet jelképezte, legaldbbis az 1990-es évek tavlata-
bol. A hazdjiba a rendszervaltas éveiben tért vissza, és az autonémidt
élvezd szitkebb sziil6hazdjanak, a nahicsevéni Legfelsébb Tandcsinak
az elnoke lett. Az azerbajdzsani nagypolitikdba valé visszatérése utdn
legitimizédlnia kellett hatalomatvételét, ami miatt 1993 &szén eldre-
hozott elnokvalasztasokat frtak ki, amelyeket 98,8%-os tobbséggel
meg is nyert. Megint a politikailag amigy passziv lakossag 97,6%-a
jarult a szavazéurndkhoz.'®

Ezzel megkezd6dott a masodik Alijev-korszak a modern Azerbaj-
dzsdn torténetében. A politikailag tapasztalt elndknek, akinek a helyi
politikdban és kozigazgatdsban rengeteg lekotelezettje lett, valéban
sikertilt stabilizdlni a gazdasagi és tarsadalmi helyzetet. Ehhez el&szor

15 A szovjet Minisztertandcs elsé elnokhelyettese volt és egyidejiileg az SZKP
Politikai Bizottsdganak (azaz a legsz(tkebb partvezetésnek) a tagja.
16Zalesny: cit. op. 13-15. o.
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le kellett zdrni a hegyi-karabahi konfliktust, amelybdl Azerbajdzsédn
akkor nem kertiilt ki gy6ztesen. Ugyanakkor az elnok szerencséjére az
olajban gazdag orszdgnak voltak belsé anyagi eréforrasai is a stabiliza-
lashoz. Ebben az id&szakban sziiletett a most is hatdlyos azerbajdzsani
alkotmdny, amelyet az elnok kérnyezete dolgozott ki, majd az 1995.
november 12-i népszavazdson a lakosség is jévahagyta a mar megszo-
kott tobbség mellett — azaz a valasztdsra jogosultak 86,05%-a ment el
szavazni, és koziiliik 91,9% az elnoki tervezetet tdmogatta. Az alkot-
many alappillére az elsS elnoki hatalom. Gejdar Alijevet masodszorra
1998 &szén vilasztottdk Gjja dllamfének — 79,18%-0s részvétel mel-
lett a voksoldk 77,7%-a a hivatalban 1évS elnokre szavazott. A leg-
erGsebb ellenjelslt (Ecibar Mamedov) majdnem 12%-ot kapott. Az
idés Alijev elndk azonban egyre silyosabb egészségiigyi gondokkal
kiszkodott, ezért el kellett kezdeni a ,trénutddlas” elSkészitését.!”

2002-ben egy alkotmanymddositas révén megvaltozott az dllamfs
helyettesitésének a médja. Tébbé mar nem a hdzelnok helyettesitet-
te az akadélyozott dllamf&t, hanem orosz mintdra a miniszterelnok.
Az pedig 2003-ban Ilhan Alijev, az elnok fia lett, aki kordbban a
komoly presztizsnek 6rvendS moszkvai diplomataképzs egyetemen
tanult (MGIMO). A 2003-ban esedékes allamfévalasztasokon mind-
két Alijev indult — regnalé 4llamféként az apa, miniszterelnokként
a fia. A silyosan beteg elébbi azonban a kampany sordn lemondott
azzal, hogy kifejezte a fidnak sz6l6 tdmogatdsat, aki 82,6%-os tobb-
séggel meg is nyerte a valasztasokat. Masodik alkalommal, 2008-ban
is nyert, akkor mar 88,73%-os tobbséggel (75,12%-0s részvétel mel-
lett). 2009. marcius 18-4n pedig Azerbajdzsanban a kormanyzé part
kezdeményezésére alkotmanymdodosité népszavazast tartottak, amely
sikeresen teljesitett célja az volt, hogy kiiktassdk az 1995. évi alkot-
manybdl azt a korldtozast, miszerint ugyanaz a személy csak kétszer
egymas utdn lehet elnok. A 70,83%-os részvétel mellett a voksolok
97,1%-a igent mondott a médositdsra.'®

7Uo. 14-15. o.
18Uo. 16-17. 0.
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[lhan Alijev eddig sokat tudott profitdlni az olajarak novekedé-
sébdl, amely az ezredfordul6 utdni éveket jellemezte. Az tj olajveze-
tékek beiizemelése oridsi bevételekhez juttatta Azerbajdzsant, amely
komoly befektetsként is megjelent a vildgpiacon. Az azerbajdzsdni
allami olajtdrsasag példdul az egyik legnagyobb befektets lett Torok-
orszdgban. 2005 és 2007 kozott pedig Azerbajdzsan volt gazdasdgilag
a leggyorsabban fejlddd dllam." Ugyanakkor sok a presztizsberuhdzds
és az dllami bevételek jelentSs része a védelmi kiaddsokra ment és
megy most is, hiszen a hegyi-karabahi konfliktus csak befagyott, de
nem zdrult le. 2020 &szén pedig részben ennek koszonhet&en sikertiilt
forditani a konfliktuson, és komoly harctéri sikereket is elérni.

A hatalom konkrét mikodéséhez tisztazni kell, hogy az id&sebb
Alijev egyrészt majdnem mindenkit ismert Azerbajdzsanban, aki az
elmdlt 6tven évben szdmitott, masrészt a moszkvai tisztsége révén
betekintést nyert a szuperhatalmak csticsainak mtkodésébe. A 2003-
as reaktivizdl6dds utdn fSleg a Nahicsevanbdl szarmazé foldijeire és
néhany régi kiprébalt munkatérsira probalt timaszkodni. Majdnem
minden fontosabb kinevezéssel személyesen foglalkozott, és a hata-
lomgyakorlas legf6bb eszkize az elnoki apparatus lett. A kialakult
rendszert leginkdabb neopatrimonialisnak nevezi a szakirodalom.?

[lhan Alijev megorokolte ezt a rendszert azzal a kiilonbséggel, hogy
nem & épitette ki azt. Ezenkiviil mdr csak a korandl fogva és a korabbi
tdvollétei miatt sem lehetett olyan kapcsolatrendszere, mint az ap-
janak. Kevésbé kotddik a regiondlis csoportosuldsokhoz, erGsebben
viszont az egyes (j oligarchikus vallalkozéi csoportokhoz, kiillonosen a
felesége csalddja révén (Pasha Holdings Comp.). A 2008 utani pénz-
ligyi-gazdasdgi valsig viszont némileg meggyengitett egyes oligarchi-
kus csoportokat, a kézigazgatdsban pedig szerephez jutottak felkésziilt
technokratak is (féleg a pénziigyi és oktatdsi tarcandl). Az utdbbi
masfél évtizedben Azerbajdzsinban jelent&sen csokkent a szegény-

19Waal, Thomas de: Azerbaijan at Twenty Five: New Era of Change and Tur-
bulence. 1-2. o. https://carnegieeurope.eu/2016/09/23/azerbaijan-at-twenty-
five-new-era-of-change-and-turbulence-pub-64671

20de Waal: cit. op. 5-6. o.
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ség, ugyanakkor az ellenzékkel és az NGO-szervezetekkel szembeni
represszidk intenzivebbek lettek. Az ellenzék egy része képvisel csak
nyugatos eszméket, de jelen vannak a koreiben az iszlamista elemek
is, illetve az elégedetlen dllampolgarok is.*!

Az azerbajdzsani politikdban domindns a tdrsadalmat 4dtszov§ tra-
dicionalis, vérségi alapu csoportok, a klanok szerepe. Tobben klanok
uralmaként vagy ,elnoki monarchiaként” irjdk le az orszdg beren-
dezkedését, ezt tAmasztja ald a 2003-as hatalomatadas is. A jogallami-
sdg Azerbajdzsinban inkabb formélisan van jelen, a normativ keretek
megfelelnek az alkotményossdg mércéinek, 4m a gyakorlatban a vég-
rehajté hatalom tdlhatalma érvényesiil. Az orszdg 2001 -es felvétele az
Eurépa Tandcsba is inkdbb a tovabbi reformokra valé batoritds, mint
a tagsdgra vald felkésziiltség jele volt.

2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA,
A KORMANYZASSAL ES A KOZIGAZGATASSAL
KAPCSOLATOS ALKOTMANYOS ALAPELVEK

Az 1978-as alaptorvényt felvalté Gj azerbajdzséni alkotményt 1995-
ben fogadtik el, az elnok erSteljes szerepvéllaldsa mellett: Alijev
elnokolte a tervezetet kidolgozd 35 f6s bizottsigot, amelyben mind-
dssze egy ellenzéki tag volt. A tervezetet végiil az elnoki hivatal jo-
gaszai dolgoztdk ki, ezt 15 napos nemzeti konzultdciora bocsatottak,
majd a végsS valtozatot a nyilvdnossdg a népszavazas elstt mindossze
pér nappal ismerhette meg.”? Az alaptorvényt 2002-ben, 2009-ben,

21'Uo. 6-1. o.

22Kamrava, Mehran: State Building in Azerbaijan: The Search for
Consolidation. Middle East Journal, 2001, Nr. 2, 216 és 218. o; Helmerich, Mart-
ina: Vom Familienclan zur Erbdynastie — Der Sonderweg Aserbaidschans. In
Bos/Helmerich (szerk.): Zwischen Diktatur und Demokratie. Berlin, 2006, 135. o.

2 Morgenthaler, Gerd — Heuser, Christian: Die Verfassung der Republik
Aserbaidschan — Entwicklungslinien und Perspektiven. In Zeitschrift fiir Auslin-
disches Offentliches Recht und Vilkerrecht, 2009, 376. o.
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valamint 2016-ban mddositottak, tobbnyire az elndki hatalommal
kapcsolatos rendelkezéseket érintve, a végrehajté hatalom tdlsdlyat
novelve, rendre referendummal is megerdsitve. A mdédositasokat az
Eurépa Tandcs kritikusan fogadta. A legkomplexebb alkotmanymo-
dositas volt a 2016. évi novella — akkor az dllampolgdrok a népszava-
zéson Osszesen 29 pontban nyilvanitottak véleményt. Legtobb vélto-
zés az elnoki tisztséget érintette, és hatalmilag tovabb kozelitette az
azerbajdzsdni modellt a kozép-dzsiai térség megolddsaihoz.?*

Azerbajdzsan félelnoki rendszerd koztdrsasdg, az elnoki hatalom
tdlsdlydval. Az orszdg jogrendszere az eurdpai jogi hagyomdnyokon
alapul. Az alkotmdany a legf6bb jogforrds, majd sorrendben a torvé-
nyek, elnoki rendeletek, kormanyrendeletek kovetkeznek, végiil a
kozponti szervek dltal kiadott normativ aktusok és az dSnkormdanyzati
rendeletek. Referendumot addk, koltségvetés, amnesztia, kegyelem,
tisztségvisel6k megvélasztisa kivételével barmilyen kérdésben lehet
kezdeményezni, bar a kezdeményezés mddjardl az alkotmany nem
rendelkezik. Az alaptérvény szekuldris jellegd, allamvalldst nem ha-
taroz meg.

Az alaptoérvény az dllam legfébb céljava ,az emberek jogainak és
szabadsdgdnak”, valamint a 2009-es médositdsa 6ta ,megfeleld élet-
szinvonaldnak” védelmét teszi.”> A IlI., alapjogi fejezet a szocidlis al-
kotmanyok hagyomdnyait koveti, és széles kord dllami célrendszert
fogalmaz meg, a kornyezetvédelemtdl a szocidlis biztonsdgig. Az al-
kotmany kotelességeket is meghatdroz egy kiilon fejezetben: idetar-
tozik az addfizetés és kozteherviselés mellett az alkotmdny és a torvé-
nyek betartésa, a hazdhoz valé hiség (a kozfeladatot ellat6 személyek
részérdl), a haza (katonai) védelme, a természeti és kulturalis 6rokség
védelme és a nemzeti jelképek tisztelete.

Az alkotmanymddositas folyamata osszetett eljaras. Az dtfogd mo-
dositashoz referendum altali jévdhagy4s sziikséges, a kisebb mdédosi-
tasokat az elnok vagy legalabb 63 képvisels (egyszerd tobbség) indit-

24 Bologov, Pjotr: Dinasztia dlja sztabilnosztyi. Zacsem v Azerbajdzsanye proveli
referendum. Moscow Carnegie Center, 28.09.2016. 2. o.
25 Azerbajdzsan alkotmanya, 12. cikk (1) bekezdés
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vanyara a parlament legaldbb 95 képviselGvel fogadja el, két szavazas
sordn, amelyek kozott 6 hénapnak kell eltelnie. Az elndknek mind-
két szavazds utdn ald kell frnia a médositdst. Az alkotmény elss feje-
zetét (szuverenitds, orszdg egysége) egydltalan nem lehet médositani.

Azerbajdzsdnhoz egyetlen autoném koztarsasdg tartozik (a teriileti
autonémia tehat nem terjed ki az orszdg teljes teriiletére), amely ra-
adésul exklavé, azaz nem hatdros az orszdg tobbi teriiletével. A Nahi-
csevan Autoném Koztdrsasdg (Naxcwan Muxtar Respublikast) mintegy
félmilli6 lakost, Orményorszaggal, Torokorszaggal és Irdnnal hatdros
teriilet, amelynek sajat alkotmanya, 45 tagy, vélasztott parlamentje
van, neki felel@s, altala vélasztott kormdnnyal. Az alkotmény kiilon
fejezetet szentel az autoném koztdrsasagnak.

3. APARLAMENT

Az azeri parlament (Milli Maclis) egykamards, 125 tagjat 5 évre va-
lasztjak, egyéni korzetekben, kozvetlen, titkos és szabad vélasztdson,
amelyre 4ltaldban november els§ vasarnapjan keriil sor. 1990 6ta
otévente, stabil rendben keriil sor parlamenti vélasztdsokra (1990,
1995, 2000, 2005, 2010, 2015, 2020), 4m ezek koziil nemzetkdzi meg-
figyelSk tobbet is kifogdsoltak. 2002 elstt 25 képviselst listdn valasz-
tottak, az azéta bevezetett kizardlag tobbségi rendszer az egy domi-
ndns part dltal meghatdrozott partrendszer kialakuldsat segitette.

Az igazi partpluralizmus inkabb csak a rendszervaltas utdni elsé évek-
ben volt jellemz& Azerbajdzsanban. Az akkor meghatarozé ellenzéki
partok — a régi gyokerd, mar 1911-ben megalakult muszavatistak (Mu-
zulmédn Demokrata Part) és az 1990-es évek elején népszertd Népfront
azonban azdta hattérbe szorult, ahogyan a régi kommunista part is. Egy
ideig kiilonbozs liberdlis és reformer jelleg pértok is jelen voltak a
bakui politikaban (példéul az Allampolgéri Szolidaritds Partja, az Azer-
bajdzsani Liberdlis Part vagy a Demokratikus Reformok Partja. Most
egyértelmtien meghatérozé politikai erd az Uj Azerbajdzsan nev( pat,
amely az allamf6t tamogatja. Ezt a partot a politikai visszatérésre készii-
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16 idGsebb Alijev elnok hozta [étre 1992-ben, majd 1995 6ta folyama-
tosan nyeri meg a valasztasokat. A kormdnyparti képviselkon kiviil
egyébként a mindenkori hatalom a viszonylag nagyszdmu partonkiviili
Sfiggetlen” képviseldre is tdmaszkodik. Eleinte a hatalom mogott 4ll6
partképviselSk és a partonkiviiliek aranya hasonlé volt, késébb a kor-
manyparti frakcié tdlsilya markansabbd valt a ,hatalom partjaban”.?
A 2020. februgri vélasztasokon bekeriilt példdul az Uj Azerbajdzsén
70 képviselsje és 41 fiiggetlen képvisel5. A maradék manddtumokon
nyolc kispart osztozkodott 1-1 manddtum erejéig, csupén az Allampol-
gdri Szolidaritds Partja szerzett 3 mandatumot.?’

Az azerbajdzsdni pdrttérvény, amely még 1992-ben sziiletett,
ugyanakkor sok korldtozast tartalmaz. Egy pdrt nem torekedhet a
hatalom er@szakos megszerzésére, nem fenyegetheti az orszag teriile-
ti integritasit, nem szithat valldsi, etnikai, faji fesziiltségeket, és az
orszdgban nem mutkodhetnek kiilfoldi allamok partjai. Az igazsg-
igyi minisztérium példdul 1995-ben megtagadta az Iszlam Part Gjra-
regisztraldsat. Késsbb a vezetdit megvadoltdk irdni kapcsolatokkal is.
A partalapitashoz eleve legaldbb 5000 parttag kell, ami nem kevés
egy depolitizalt orszdgban.?®

A rendszer és az eredmények megértéséhez ismerni kell a helyi va-
lasztasi rendszert. Azerbajdzsan 2003 6ta egy komplex vilasztéjogi
torvénykonyvvel rendelkezik, amely az ©sszes vdlasztastipussal fog-

2 2

lalkozik. Nincs passziv védlasztéjoga a kettSs dllampolgaroknak, vala-
mint azoknak, akiknek ,,mas dllamhoz valé kotddéseik vannak”. Azok
példaul az alkotmdanybirésdg szerint a hosszan tart6 kiilfoldi tartézko-
das sordn is keletkezhettek, fiiggetleniil az dllampolgdrsdg meglététsl
vagy hidnyatél. Minden vélasztott orszdgos vagy helyi képvisels man-
datuma 6t évre szdl, kivéve azokat, akik id6kozi valasztasokon szerez-
tek manddtumot. A vilasztdsok napja mindig munkasziineti nap, ami

valoszindleg szintén noveli a részvételi aranyokat.

26 Zaleény: cit. op. 36 és 87-88. o.

Thttp://www.msk.gov.az/uploads/MM-2020/Protokol/PR_CEC_
MM_2020.pdf

28 Zaleény: cit. op. 34-35. o.



328 4. KAUKAZUS ES TOROKORSZAG * AZERBA]DZSAN

Lényeges mozzanat, hogy a vélasztdsok lebonyolitdsaért kozvetve
lényegében az elnoki adminisztracié a felelés. A vilasztdsokat lebo-
nyolité kiilonbozd szintd vilasztasi bizottsdgokban pedig a partok és
jeloltek delegatusai csak tandcskozé joggal lehetnek jelen, azaz 8k nem
donthetnek. Ugyanakkor a bizottsdg tagja nem lehet dllami vagy 6n-
kormanyzati hivatalnok sem. A Kozponti Vélasztasi Bizottsag 18 tagjat
a parlament delegélja oda, mégpedig dgy, hogy hatan a tobbségi par-
tot képviselik, hatan a fiiggetleneket és hatan a kisebbségi partokat.?

A parlament egyszer( tobbséggel (63 szavazat) alkot torvényeket, a
vélasztdjogi és népszavazdsi torvények elfogaddsiahoz azonban 83 sza-
vazat sziikséges. Toérvénykezdeményezési joga minden képvisel6nek,
az elnoknek, a Nahicsevani Autoném Koztdrsasiagnak, a legfelsébb
birésdgnak és a legfébb tigyésznek van, a benyujtott torvényjavasla-
tokat két hénapon beliil meg kell targyalni. Emellett — 2009 6ta —
40 000 valaszt6joggal rendelkezd polgar is torvényjavaslatot nydjthat
be.’® A toérvényeket az elndk irja ald, ennek megtagaddsa esetén a
torvény nem lép hatdlyba. Az elnoki vétét a parlament csak mindsi-
tett tobbséggel irhatja feliil.

Az aktiv elnoki végrehajté hatalomhoz képest a torvényhozas in-
kabb reaktiv szereppel bir.’! Sok hataskore elnoki inditvanyhoz ko-
tott, ilyen a koltségvetés elfogaddsa vagy a birdk és mas kozszemélyek
megvilasztdsa. Az alkotmény az dllamféhoz képest joval kevesebb
hatdskort ruhdz rd a parlamentre, és ezen nem sokat véltoztat az alap-
torvény rendszertani sorrendje, amelyben a parlament van az elsg
helyen. Az elntk emellett barmikor feloszlathatja a parlamentet, dj
vilasztasok kifrdsa mellett. A parlament a gyakorlatban nem ellendrzi
komolyabban a koltségvetés végrehajtasat.’

29 Zaleény: cit. op. 28-33. o.

% Azerbajdzsani alkotmany 96. cikk (1) bekezdés

31 Kamrava, 229. o.

32 Heinrich, Andreas: The Formal Political System in Azerbaijan and

Kazakhstan. Forschungsstelle Osteuropa Bremen — Arbeitspapiere und Materialien,
No. 107, 2010, 13. o.
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4. A7 ALLAMFO

Az dllami hatalom kozéppontjdban az dllamfs (Respublikasinin Pre-
zidenti) 4ll, akit az dllampolgdrok kozvetleniil vdlasztanak. A jelolt
fels6foki végzettségi dllampolgar lehet, akit nem {téltek el korabban
silyos btincselekmény miatt.” A korabbi alkotmdnyos reformok so-
rozata a hivatalban 1évé elndk hatalmon marad4sat szolgalta. 2002-
ig a megvalasztiashoz az els§ forduléban kétharmados tébbségre és
50%-o0s részvételre volt szitkség, azéta elegendd az egyszerd tobbség,
és nincs érvényességi kiiszob. 2009-ben eltoroleék a legfeljebb két hi-
vatali id6 kioltésére vonatkozd korlatozast, 2016-ban pedig 6trél hét
évre emelték fel az elnok hivatali idejét, és létrehoztdk az alelnoki
posztot, illetve posztokat. Ez utébbiak koziil csak egyik szamit az el-
sének — annak viselGjére szall 4t a hatalom akkor, ha a regnalé elnok
nem tudja elldtni hivataldt. Ezt a poziciét elsdként a hivatalban 1évd
elnok felesége, Mehriban Alijeva tolti be. Az alkotmanymddositds
tovabba eltorolte az dllamfsjeloltek szdimdra kordbban el&irt korha-
tart. Ez a valtozds az egyes szakértdk szerint az Alijev csaldd dinaszti-
kus terveit kénnyiti meg. A regnélé elndknek ugyanis 2016-ban 19
éves fia volt, akit a nagyapja irdnti tiszteletbdl szintén Gejdarnak,
illetve Hejdarnak hivnak. Azéta elvégezte mar az azerbajdzsani dip-
lomataakadémiit, egyébként hasonléan, mint annak idején apja is
a moszkvai MGIMO-t.** 2016-ban tovdbba az dllamfé megkapta azt
a jogot, hogy kiirja az id§ elétti elndkvélasztdsokat, illetve béviiltek a
hézfeloszlatési lehet&ségei.

Bér az alkotmdny a hdrom hatalmi 4grél rendelkezik, beszédes
azon megfogalmazdsa, amely szerint a parlament a térvényhozo ha-
talmat ,gyakorolja”, a birésagok az igazsigszolgéltatast ,gyakorol-
jak”, a végrehajté hatalom azonban az elnokhoz ,tartozik”. Az
alkotmdny az elnokot szinte a néppel egyenrangiva teszi: ,az el-

3 Azerbajdzsani alkotmany 100. cikk
3 Bolgonov: cit. op. 3. o.
3 Morgenthaler-Heuser, 378. o.
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nok megtestesiti a nép egységét, és kifejezi az allamisdg folytonos-
sdgat”.}¢ Az elnok széles jogkorébe tartozik a rendkiviili dllapot ki-
hirdetése és a rendeleti kormanyzas is. Akaddlyoztatdsa vagy haldla
esetén jogkoreit az alelnok, az 6 akaddlyoztatdsa esetén a miniszter-
elnok gyakorolja.

Az elnok elmozditdsardl a parlament az alkotmanybirdsdg inditva-
nydra donthet, egy ilyen eljaras sikeressége azonban a szigort eljardsi
szabalyok miatt eleve kérdéses. Az elmozditdsra okot ad6 elnoki cse-
lekménytdl (,sdlyos biincselekmény”) vagy a hivatal gyakorlasdhoz
sziikséges fizikai képesség megsziinésétdl szamitott egy hénapon beliil
el kell késziilnie az alkotménybirésdgi inditvanynak, majd a parla-
ment hiaromnegyedes tobbségli dontésének két hénapon beliil kell
megsziiletnie, amit rdadésul egy héten beliil az alkotmanybirésag el-
nokének is ala kell {rnia.’’

Az elnok személye sérthetetlen, tovdbba nem felelSs a parlament
elstt. A végrehajté hatalom az & kezében van, a miniszterelnok és az
altala vezetett kormdny csak segiti 6t annak gyakorldsiban. A hatal-
mi dgak rendszerében tulajdonképpen & rendelkezik az dltalanos ha-
taskorrel. A parlament feladat- és hatdskorei ugyanis taxativ médon
fel vannak sorolva, ahogyan a birésdgok teenddi is. Nemcsak a fegy-
veres er8k, hanem a kiilpolitika irdnyitasa is az & kezében van. Elnok
nevezi ki az azerbajdzsani Biztonségi Tandcsot is, amelyben a beliigy-,
hadiigy-, kiiliigy- és belbiztonsdgi miniszteren kiviil ott il az elnok
katonapolitikai és kiilpolitikai f6tandcsaddja, tovabbd a kormanyfs, a
hazelnok, a legf&bb tigyész és az elnoki adminisztracio feje.

A parlamenti vélasztdsok kifrdsa szintén kizarélag az dllamfs kezé-
ben van, ahogyan a koltségvetési térvény benytjtdsa is. Az allamfs
az, aki barmikor részt vehet a kormdnyiiléseken, ahol ilyenkor & el-
nokol. A koltségvetési kereteken beliil & alakitja ki és at a végre-
hajt6 hatalom kozponti és helyi intézményrendszerét. Végiil jogaban

36 Azerbajdzsani alkotmany 8. cikk (2) bekezdés
37 Azerbajdzsani alkotmany 107. cikk
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all kiadni az 4ltaldnosan kotelezd és normativ jellegd dekrétumokat,

rendeleteket, amelyek nem igényelnek parlamenti megerdsitést vagy
miniszteri ellenjegyzést.’s

5. ALKOTMANYVEDELEM ES IGAZSAGSZOLGALTATAS

Az 1997-ben elfogadott birésagokrdl és birdkrdl sz6l6 térvény™ sze-
rint a birdsdgi szervezet haromszint(: a helyi birésigok (ezeken beliil
kiilon kozigazgatdsi-gazdasdgi birdsdg) mellett hat fellebbviteli biré-
sag (Apelyasiya Mohkomasi),* valamint a Legfelsébb Birdsag (Ali
Mohkomasi) mdkodnek. A biréi fiiggetlenség nem érvényesiil: fel-
s6bb birésagok biréit az elndk javaslatdra a parlament valasztja meg,
bar az alkotmdny szerint ,a biréi fiiggetlenséget az elnok garantélja”.
A legfelsébb birésdg biréinak szdmat a 15 tagd (9 bird, tovabbd az
igazsdgligyi miniszter és a jogi hivatasrendek képviselsi), 2005-ben
létrehozott, fiiggetlen Birdsagi-Jogi Tandcs (Mohkoma-Hiiquq Sura-
s1) hatdrozza meg, a testiilet polgdri, biintets, kozigazgatasi-gazdasagi
és katonai részre tagolédik. A kozigazgatasi biraskodas nem elkiilo-
niilt szervezetben, hanem a birésagi szervezetben integraltan, kiilon-
boz8 szint( kozigazgatdsi-gazdasigi birésagok altal mikodik, eljardsat
2010 6ta hatdlyos torvény* szabalyozza. Kozigazgatdsi tigyekben a
legfelsébb birésdgnak kasszacids jogkore van.

A Birésdgi-Jogi Tandcsrdl szol6 torvény* szerint a testiilet az igaz-
sagszolgaltatas igazgatdsi szerve, elnoke az igazsagiigyi miniszter, hiva-
talbél tagja a legfelsébb birdsdg elnoke, tagokat delegal a kormany,
a parlament, az alkotmanybirdsag, az ligyvédi kamara és az ligyészség
(a delegalt tagok nem feltétleniil birdk, de jogi végzettséggel és ot-

38 Zalesny: cit. op. 37-42. o.

3 Mohkomalor vo hakimlor haqqinda

40 Ezek székhelyei: Baku, Ganja, Sumgait, Shirvan, Sheki.
# Inzibati Prosessual Macollosi

4 Mohkoma-Hiiquq Surast hagqinda
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éves tapasztalattal kell rendelkezzenek). Emellett a kiilonbozd szintd
birésdgok hét tagot delegdlnak. A tandcs javaslatot tesz bir6i kine-
vezésekre, értékeli a birdk munk4jat, és fegyelmi, valamint birdk at-
helyezési tigyeiben dont. Az igazsdgszolgdltatds jelentSs problémaja
a birék nagy részének korruptsiga® és elnoktdl valé fiiggSsége (az
elnok barmikor elmozdithatja a birdkat).

Az alkotmdnybirésdgot (Konstitusiya Mohkomasi) mér az 1991-es
fiiggetlenségi nyilatkozat is emlitette, a testiilet azonban csak 1998-
ban allt fel az 1997-ben elfogadott és 2003-ban kiegészitett torvény**
alapjan. A testiilet 9 birdjat a birdkhoz hasonléan, az elnék javasla-
tdra a parlament vélasztja meg a jogi végzettséggel és legaldbb 6téves
szakmai tapasztalattal rendelkez$ dllampolgarok koziil, egyszeri, 15
éves idészakra, elnokét az adllamfé nevezi ki. A testiilet feladata az
alkotmanyvédelem (absztrakt normakontroll, alkotmanyértelmezés,
alkotmanyos szervek kozotti vitarendezés) mellett elsGsorban a polga-
rok jogvédelme, kiilonosen a 2002-es alkotmanymddosités 6ta, amely
bevezette az alkotményjogi panasz, valamint a biréi kezdeményezés
intézményét. A birdsdg azéta f6ként a tulajdonvédelem terén fejtett
ki érdemi tevékenységet, és a befogadhatdsagot szélesen értelmezve
afféle szuperbirésdggd valt.* A torvény szerint barki a testiilethez for-
dulhat, aki dgy véli, hogy a harom hatalmi 4g barmelyike alkotma-
nyos jogaiban megsértette.

Az elnoki javaslat alapjan a parlament altal valasztott ombuds-
man, azaz az emberi jogi megbizott (Insan Hiquglari tizro Miivokkili)
2001 ota része az azeri kozjogi rendszernek. Az elnok ilyenkor ha-
rom jeloltet 4llit, akik koziil lehet valasztani. Kévetelményként csak
a felséfokd végzettséget irtdk els, tehat az ombudsmannak nem kell
jogasznak lenni. A mordlis integritds is fontos kovetelmény.* Ba-
kui székhelye mellett az ombudsman négy regionilis hivatalt is md-
kodtet. Az dllampolgédrok jogsérelmének kivizsgdldsa mellett fontos

 Morgenthaléer-Heuser, 382. o.

*# Konstitusiya Mohkomasi hagqinda
# Morgenthaler-Heuser, 383. o.
#Zalesny: cit. op. 75. o.
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hataskore, hogy alkotmanybirésdghoz fordulhat, ha dgy latja, hogy
a hdrom hatalmi 4g vagy valamely énkormanyzat normativ aktusa
alapjogokat sért.

6. A KORMANY ES A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE
ES MUKODESE

A kormdnyalakitds és a kormanyfs kinevezése erdteljes elnoki kont-
roll alatt van: bdr a miniszterelnék (Bag nazirinin) hivatalba lépésé-
hez a parlament 4ltali megerdsités is sziikséges, ha a kormanyfGjelsle
harom alkalommal nem kap tobbséget a térvényhoz6 testiiletben, az
elnok sajat hataskorben is kinevezheti.*’ Az elndk emellett barmikor
menesztheti a kormanyfét vagy a minisztereket, amelyek kinevezését
is onalléan gyakorolja, valamint barmikor dtveheti a testiilet elntk-
1ését, emellett a kormany barmely jogi aktusat megsemmisitheti.* Uj
elnok hivatalba 1épésekor a kormany megbizatdsa megsziinik. A kor-
many (Nazirlor Kabinetinin) jelenleg 18 minisztériumbdl all. A kor-
many tagjai csak fels6foki végzettséggel rendelkezsk lehetnek.

A rendszer érdekessége, hogy Azerbajdzsannak volt az elmdlt ne-
gyedszazadban az egyik leghosszabb ideig szolgalé miniszterelnoke.
Artur Raszizade ugyanis 1996-ban foglalta el a tisztséget, és egy kis
megszakitassal egészen 2018-ig toltotte be azt. A megszakitds abbol
fakadt, hogy az apja felvaltasara késziil¢ [lhan Alijev 2003-ban né-
hany hénapra atvette tSle ezt a posztot, amely inkdbb adminisztrativ
jelleg tisztség, mintsem a legfontosabb politikai poszt.*

A kozigazgatds szervezete egyébként a minisztériumokbdl, az ezek-
nek aldrendelt hivatalokbdl, valamint autoném hatésagokbol 4ll
(ilyen példaul a médiahatosdg). A kozigazgatas centralizdlt, a végre-
hajté hatalom (elnok) éltal domindlt rendszer. A koltségvetési pén-

47 Azerbajdzsani alkotmany 118. cikk (3) bekezdés
4 Azerbajdzsani alkotmany 109. cikk
4 de Waal: cit. op. 5-6. o.
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zek koltését az Allami Szémvevdszék ellendrzi, amely a torvényhozds
ald tartozik, és egyiittmikodik annak bizottsagaival. A munkajat el-
noke, illetve annak helyettese vezeti, egyébként hét szamvevsbal 4ll
a testiilet. A mandatumuk hét évre sz61.*°

7. AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI ES HELYI SZINTJEI
ES AZ ONKORMANYZATOK

Azerbajdzsan unitdrius dllam, az orszdg 59 kozigazgatasi korzetre (Ra-
yon) oszlik, emellett 11 korzeti jogd varosa® (Sohor) van — a Nahi-
csevan Autoném Koztdrsasdg (Naxcivan Muxtar Respublikasi) hét
tovabbi korzetre és egy vérosra oszlik.? A korzetek kormanyzojat
a kormany nevezi ki, kivéve Nahicsevént, ahol e tisztségre az auto-
ném koztarsasdg parlamentje valaszt jeloltet. A két legnagyobb véros,
Baku (17) és Ganja tovdbbi keriiletekre oszlik.

Az o6nkormdnyzatisignak nincsenek torténelmi hagyomdnyai
Azerbajdzsanban, a vonatkozd torvények elfogaddsa jelentSs késle-
kedéssel tortént meg. Az elsé dnkormdnyzati valasztast az orszigban
— a tervezett 1997 helyett — csak 1999-ben tartottdk meg. Jelenleg
mintegy 2500 6nkorményzat mikodik, koztiik 51 véros, 123 kozség
és tobb mint 2400 falu, tobbségiiknek nincs érdemi vagyona és sajét
pénziigyi forrdsa,” bar az énkormanyzati vagyonrdl hdrom torvény is
rendelkezik.>* Az dnkorményzatok a végrehajté hatalom dominanci-
dja mellett, alacsony hatékonysdggal miikodnek, jogukban 4ll tarsula-
sok alapitdsa meghatarozott feladatok végzésére.

50 Zaleény: cit. op. 74. o.

51 Baki, Oli Bayramli, Goanca, Lonkoran, Mingacevir, Naftalan, Sumqayit,
Saki, Susa, Xankandi, és Yevlax.

52 Baboki jaras, Culfai jaras, Kongorli jards (Qivraq), Ordubadi jards, Sadoroki
jaras, Sahbuzi jards, Soruri jaras és Naxgivan vdros.

53 Heinrich: cit. op. 24. o.

* Az dnkormanyzatoknak torténd vagyondtaddsrdl, az énkormanyzatok te-
riiletérdl, valamint az Snkormdnyzati pénziigyekrdl sz6l6 torvény.



8. A KOZIGAZGATASI ELJARAS ES SZEMELYUGY 335

Az alkotmdny szerint az 6nkormdnyzati tandcsokat kozvetleniil
valasztjak, hatdskoriikbe tartozik tobbek kozott a testiilet elndkének
megvalasztasa, helyi adok kivetése (ehhez kétharmados tobbség sziik-
séges), helyi fejlesztési tervek kidolgozdsa.”® Az dnkormdnyzatok ma-
guk alakitjdk ki szervezetiiket, tulajdonukkal maguk gazddlkodnak,
statuszukrol, szerveikrdl és szocidlis feladataikrsl 1999 éta 6nallé tor-
vény’® rendelkezik. Az dnkormdnyzatok rendeletet adnak ki, és helyi
népszavazast is rendezhetnek.

A torvény szerint a képviselS-testiilet tagjainak szdma 5 és 19 ko-
z6tt mozog, lakossdgszamtdl fiiggSen, a tagokat tobbmanditumos
korzetekben, relativ tobbségi rendszerben valasztjak, a jelolteknek be
kell tolteniiik a 21. életévitket.”” A testiilet iilését havonta egyszer
legaldbb ossze kell hivni, és a tagok egyharmadénak vagy a telepiilés
lakossaganak egytizede kérésére is iilést kell tartani, az iilések nyilva-
nosak. Az 500 lakosnal kisebb telepiilések rendeleteiket a lakosokbdl
allo kozgytilésen is elfogadhatjik, ha legaldbb a lakosok egynegyede
részt vesz rajta. A helyi adok elfogaddsdhoz a testiilet tagjai kéthar-
madanak, a tobbi dontéshez felének tobbsége sziikséges. A képvise-
16-testiilet sajat maga vélasztja meg elnokét, és tagjaibdl bizottsdgokat
alakithat. A 2009-es alkotmanymddositds sordn bekeriilt az alaptor-
vénybe, hogy az 5Snkormdnyzatok felett az 4llam feliigyeletet gyakorol,
ami szintén a centralizmus jele az autonémia kiteljesedése rovasdra.

8. A KOZIGAZGATASI ELJARAS ES SZEMELYUGY

A viszonylag rovid, 90 szakaszbdl allé kozigazgatdsi eljardsi kodex™
2005-ben lépett hatdlyba. A térvény megfogalmazza a jogéllamisdg,

> Azerbajdzsani alkotmany 144. cikk

56 Boladiyyalorin statusu haqqinda

5"Mamedova, Meriban: Local Government in Azerbaijan. Local Governments
in Eastern Europe, in the Caucasus and Central Asia, 2000, 381. o.

58 Inzibati icraat hagqinda
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torvényesség, egyenldség, bizalom, diszkrecionalitds, aranyossdg, nyil-
véanossag és partatlansdg elvét, emellett elvi éllel megtiltja a formai
el6irasokkal valé visszaélést. Az eljarasok dltaldnos tigyintézési hatar-
ideje 30 nap, ezen feliil a térvény biztosit jogorvoslati lehetSségeket
is. Egyik azerbajdzsani érdekesség a viszonylag hatékony egyablakos
ligyintézési rendszer bevezetése. Ezt a célt segiti ugyanis az dllam-
polgdrokat szolgalé dllami tigynokség kirendeltségeinek a hélozata,
amely viszonylag gyorsan képes elldtni az dllampolgéri tigyintézési
igények jelentds részét, mégpedig kiilonosebb korrupcié nélkiil.*

Az e-kozigazgatds az utébbi évtized folyamdn jelent meg Azerbaj-
dzsdnban, az elsd stratégiai dokumentum elnoki rendelet formdjdban
2011-ben latott napvildgot. A torvények (ganun) és elnoki rende-
letek (farman) a f&bb jogszabilyokhoz hasonldan elérhetdek az in-
terneten.” Az elektronikus kormdnyzati oldalon® elérhetd szolgél-
tatdsok szdma kozel 6tszdz, de a szdm folyamatosan né. 2012 6ta a
torvénytervezeteket a portdlon kozzé kell tenni. Az e-kozigazgatds
felelgse a kormdnyon beliil a kozlekedésért, kommunikdcidért és Gj
technolégidkért felelSs tarca.

A 2000-ben elfogadott azerbajdzsani koztiszeviselskrsl sz6l6 tor-
vény® kiterjed mind a végrehajté, mind a térvényhozé, mind a biréi
hatalom keretében foglalkoztatottakra, az énkormanyzati tisztvise-
16krS] azonban kiilon torvény rendelkezik. A térvény az alapelvek
kozott megemliti a torvényesség, hatdrkorok tiszteletben tartdsa, fe-
lelGsség, partatlanség, elszamolhatdsag elvét. A hivatali tisztségek be-
toltésénél eldirja a pélyaztatdst, és annak 4tldthatdsagat, valamint a
rotécié elvét. A torvény végrehajtdsaért a 18 tagy, fiiggetlen kozpon-
ti Kozszolgdlati Iranyito Testiilet felel, amelynek hat-hat-hat tagjat
rendre az elnok, a parlament elntke és az alkotmanybirésag elnoke
jeloli.

%9 de Waal: cit. op. 5-0. o.
0 www.e-qanun.az

ol www.e-gov.az

2 Dovlot qullugu hagqinda
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A kozigazgatas személyzete tisztviselSkre és kisegitSkre oszlik,
mindkettSn beliil tobb fizetési fokozat taldlhaté. A hivatali dolgozok
tobbek kozott dllami fizetésre, képzésre, évi minimum 30 nap szabad-
sdgra, biztositdsra és nyugdijra jogosultak a torvény szerint. A hivatali
tisztségek 65 éves korig tolthetsk be.



GEORGIA

Hivatalos neve (magyarul) Georgia

Hivatalos neve (helyi nyelven és frdssal) | Sakartvelo/bogdo®mgganm
Teriilet (km?) 69 700

Févaros Thiliszi

Lakossdgszdm 3986 367

Hivatalos nyelv

georgiai, abhaz

Pénynem

georgiai lari (GEL)

Egy f6re es6 GDP (USD) [nomindlis]

4769,2 (constant 2010 US$: 4985,8)




1. KOZJOGTORTENETI ELOZMENYEK

A torténelmiik kezdeti szakaszdban grizok tobb dllamszerd képzdd-
ményben éltek, a terjeszked6 Roma, majd Bizdnc, illetve a kozeli
Perzsia drnyékdban. Késébb arab torzsek és torokok is megjelentek
a térségben. Egyik ilyen korai griz 4llam, Ibéria mar 337-ben 4llam-
valldssd tette a kereszténységet.! Az elsd kozépkori egységes griz 4l-
lamot a 10. és 11. évszdzad fordul6jan sikeriilt létrehozni a Bagra-
tion-dinasztidnak. IV. Ddvid kirdly (1089-1125) alatt sikeriilt még
visszaverni a szeldzsuk torokok tdmaddsat, és a Kaukdzus nagy részé-
re kiterjeszteni a hatalmukat. A kozépkori griz dllam féleg Tama-
ra kirdlyng (1184-1213) alatt virdgzott fel, de az azt kdvet§ mongol
héditdsok iszonyd csapdst jelentettek grizok szdmdra, akiknek aztdn
14. szdzadban ismét sikeriilt helyredllitaniuk dllamisdgukat, amelyet
Timur Lenk hadseregei semmisitett meg. Azt kovetSen a kiillonbozd
kisebb griz hegyi fejedelemségek a nagyobb szomszédjaik (azaz sokdig
oszménok és perzsdk) drnyékaban éltek.

A 18. szdzadban djabb erds szomszéd jelent meg a térségben, Orosz-
orszag, amely szintén keleti keresztény valldst volt. Ebben az idében
f6leg a Kartli-Kaheti Kirdlysag ersodott meg, amely harcolt a musz-
lim szomszédjai ellen. 1783-ban egy szerz&déssel a cdri Oroszorszdg
protektoratust vallalt a griz kirdlysag felett, aztdn Gjabb perzsa tdma-
das kovetkezett. Végiil a szoritéba keriilt XII. Gyorgy kirdly 1801-ben
felajanlotta orszdga egyesitését Oroszorszdggal, amit 1. P4l car el is
fogadott. 1810-ben a mdsodik griz fejedelemség, Imeriti is beolvadt
Oroszorszdgba.? A griz nemesség pedig beintegralédott a cari biro-
dalmi elitekbe és mér a Napdleon elleni 1812. évi honvédd haboru-
ban is részt vett.

Az 1917. év orosz forradalom utdn a térséget is elérte a forradal-
mi hangulat és a szeparatista torekvések. A grizok korében egyardnt
erGsek voltak a mensevik és bolsevik szocidldemokratdk. Az utébbiak

'Kuca, Grzegorz — Grzybowski, Marian: Konstytucja Grugji. Warszawa,
Wydawnictwo Sejmowe, 2015, 9. o.
2Gy6ni: cit. op. 206. o.
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f6leg a bolsevik hatalomdtvétel utan dndllosdgra kezdtek torekedni és
az ormény és azeri partok mellett Sk is részt vettek a Kaukdzusontd-
li Komisszaridatus mikodtetésében, amely létrehozta Kaukdzuson tuli
parlamentet is, amelynek vezetdje griz mensevik politikus lett. A tif-
liszi szejm 1918. 4prilis 22-én deklaralta, hogy a Kaukdzuson tdli te-
rilletek ezentul fiiggetlen és foderativ allamot alkotnak. Ez a testiilet
azonban 1918. majus 26-4n feloszlatta magét, és megalakult az 6n4ll6
Georgia, Orményorszdg és Azerbajdzsén. Az 6nallésdguk természete-
sen a polgarhabords koriilmények kozott viszonylagos volt. Az aznap
kikialtott fiiggetlen Grizidban tovabbra is a mensevikeké volt a meg-
hatdrozé ers.> Az akkor sziiletett Fiiggetlenségi deklardciot tekintet-
ték a legelss ©nallé griz alkotmédnyos dokumentumnak. 1919. februar
10. és 17. kozott lezajlottak a griz alkotmanyozé gy(lési valasztdsok is,
amelyek sordn 109 mand4dtumot a 130 mandatumbdl a szocidldemok-
racia demokratikusabb szarnyat képvisel§ mensevikek szereztek meg.
Az els¢ demokratikus, republikdnus és a parlamenti korméanyformat
preferdl6 és az dllamf6i intézményt nem ismerd alkotményt azonban
csak 1921. februdr 21-én sikeriilt elfogadniuk. Négy nappal késsbb a
Voros Hadsereg elfoglalta Tifliszt, a késébbi Thiliszit. Ennek ellené-
re a griz allamisag sok szdzéves tradiciéi mellett erre az alkotmdnyra,
mint fontos el§zményre, illetve torténelmi-jogi drokségre hivatkozik
a most is hatdlyos griz alkotmdny preambuluma.

A griz szovjetek elsd kongresszusa 1922 februdrjaban elfogadta az
tj, szovjet tipusd alkotmdnyt, és Georgia (akkor még Grizia néven)
is szovjetkoztarsasdg lett. Ezt kovetSen Orményorszdggal és Azerbaj-
dzsdnnal egyiitt megalakitottdk a Kaukdzusontili Szovijet Szocialis-
ta Koztarsasdgok Szovetségét (roviden: Kaukdzusontili Fodericio),
amely ebben a formdban az év végén kozremikodott a Szovjetuniod
létrehozdsaban. Ez a képzddmény 1936-ig létezett, amikor Georgia
onallé tagkoztarsasagként lett tagja a Szovjetunionak. A szovjet kor-
szakban 6sszesen hdrom griz alkotmdny sziiletett (1927, 1937, 1978).

3 Oroszorszdg és a Szovjetunié XX. gzdzadi képes torténeti kronoldgidja 1900—
1991. Szerk.: Krausz Tamds — Szilagyi Akos. Budapest, Akadémiai Kiado, 1992,
70. o.
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Mindegyik a szovjet mintat kovette. Igazi problémat csak az utolsé
okozta a vezetésnek, mert az a tény, hogy a griz mellett az orosz is hi-
vatalos nyelv lett, komoly zavargdsokhoz vezetett, ezért ezt a rendel-
kezést végiil visszavontdk.* A tagkoztdrsasdgon beliil két nemzetiségi
autoném koztdrsasag létezett, amelyek sajat alkotmdnnyal rendelkez-
tek. Abhdziarol és Adzsariardl volt sz6. Ezen alkotmany volt hatdly-
ban a rendszervéltdskor is.

1985 utdn viszonylag hamar elkezdédtek a kiilonbozd tarsadalmi
és politikai megmozduldsok. 1989 4prilisdban a hadsereg feloszlatott
egy tiintetést, aminek kovetkeztében 19 ember halt meg.’ 1989 no-
vemberében pedig a szovjet Grizia (Georgia) Legfelsébb Tandcsa
modositotta a koztdrsasagi alkotmanyt, és ennek kovetkeztében le-
het6vé vilt a szovetségi torvények hatdlydnak felfiiggesztése, ameny-
nyiben azok ellentétben lennének a griz koztarsasagi torvényekkel.
1990 madrciusaban a griz torvényhozas elitélte az 1921. évi szovjet
annexiot, és targyalni akart a Szovjetuniot létrehozd szerzédés fel-
mondasardl. 1990 Gszén pedig sor keriilt az els6 szabad és demokra-
tikus vélasztdasokra, amelyeket az ellenzéki partok koalicidja nyert
meg 54%-kal. Az orszdg neve Griz Koztarsasdg lett, és visszatértek az
1921. évi griz szimbolikdhoz.® Akkoriban a thiliszi vezetés még nem
ragaszkodott ahhoz, hogy a nemzetkozi kapcsolatokban Georgiaként
hivatkozzanak az orszdgukra, ez a véltds csak az ezredfordulé utani els6
évtizedben kovetkezett be.

1991 tavaszdn népszavazdst tartottak a fiiggetlenségrdl, amely egy-
értelm( igenek gyGzelmével végzddott. Azutdn a griz torvényhozds
kozfelkialtassal elfogadta a griz dllamisdg visszadllitdsardl sz616 hatd-
rozatot és az 6néllé Georgia (griz néven Sakartwelo) létrejottét. Emi-
att az 1978. évi alkotmdanyt is médositottak. 1991 majusaban aztdn
megtartottik az elsd kozvetlen dllamfévilasztasokat a Szovjetunid
teriiletén, amelyet Zviad Gamszahurdia nyert meg (86%-kal). Az 4j
elndk azonban meglehetdsen nacionalista és tekintélyelvid médon

4Kuca—Grzybowski: cit. op. 14. o.
>Uo. 15.
¢Uo. 16. o.
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lépett fel, az év végén mdr komoly tiintetések zajlottak ellene Thili-
sziben, amelyek végiil polgarhdboriva fajultak. A hatalom ideiglene-
sen a Katonai Tandcs kezébe keriilt, amely kiutat keresett a kialakult
zavaros helyzetbSl.” Marciusban létrehoztdk az Allamtandcs nev(
ideiglenes parlamentet, dekrétumkiad4si joggal. Elnoke a Moszkvi-
bél visszatért volt szovjet kiiliigyminiszter, Eduard Sevarnadze lett,
aki a moszkvai szerepvillaldsa elStt a kaukazusi tagkoztdrsasdg kor-
manyzati és partvezet§je volt.

A konszolidaci6 érdekében 1992 oktéberére kiirtak az 4j torvény-
hozasi vélasztdsokat, amelyek vegyes valasztési rendszerben zajlottak
le. A legtdbb egyéni manditumot fiiggetlen jeloltek szerezték meg.
Sevarnadze Béke nevi blokkja pedig 20,38%-kal elsS helyen végzett.
Az Osszes tobbi part 10% koriili vagy alatti eredményt ért el. Az 4j
parlament 1992 novemberében térvényt fogadott el az dllamhatalmi
szervekrsl. Megsziintették az elnoki tisztséget, és az allamf&i teends-
ket az Allamtandcs, illetve a Legfelsébb Tanécs elnskének kellett
ellatni, aki nem volt m4s, mint Sevarnadze, aki egyediili jeloltként
indult a valasztasokon.® Kozben viszont az orszdgba visszatért Gam-
szahurdia, és az 6t tdmogat6 fegyveresek birtokba vették az orszag
nyugati részét, ahol mdr zajlott az abhdz—griz habord is. Ebben a hely-
zetben a masik tdbor Moszkva segitségét kérte, amiért cserébe el kel-
lett fogadni annak kozvetits szerepét a szakadar teriiletekkel valé tér-
gyaldsokon, az orosz csapatok griz jelenlétét és a Figgetlen Allamok
Kozosségébe vald belépését. Gamszahurdia hivei vereséget szenved-
tek, 6t pedig holtan talaltak egy kis faluban. Valészintleg 6ngyilkos
lett, de a koriilmények mai napig tisztazatlanok.’

"Felmeriilt a monarchia visszadllitdsanak a gondolata, a tandcs delegitu-
sai felkeresték a Bagration csaldd Madridban és Malagdban €16 leszarmazottait
is. Mdsrészt dgy dontottek, hogy hatdlyon kiviil helyezik a tébbszér médositott
georgiai szocialista alkotmanyt, és helyette az 1921. évi mensevik alkotmanyt
helyezik vissza a jogaiba. Ezek az 6tletek azonban nem segitettek megoldani a
helyzetet, kozben elkezd6dott az abhdz—georgiai hdbord és az Adzsaria elszaka-
désa is.

8 Kuca—Grzybowski: cit. op. 18. o.

°Uo. 18. o.
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1993 februarjaban a thiliszi parlament létrehozta az alkotmany-els-
készits bizottsdgot, Sevarnadze elnokletével, aki leginkdbb az orosz
tipusd kozjogi konstrukciét részesitett elényben. A parlament vé-
giil 1995 nyarén fogadta el az els§ rendszerviltds utdni alkotmdnyt,
amely megdrizte a koztarsasdgi dllamformdt, és bevezette az elnoki
kormédnyformat. Az dllamfs egyben kormanyfs is volt. Dontottek az
alkotménybirésag létrehozdsardl is. Az Gj elnoki és torvényhozasi va-
lasztasok egy napon torténtek 1995 &szén. Az elébbieket Sevarnadze
a szavazatok 74,32%-dval, az utébbiakat az 6t tdimogaté Allampolgéri
Szovetség 23,71%-kal nyerte meg.'°

A vilasztasokkal egy iddre egyértelmiivé valtak a helyi hatalmi
viszonyok, és a tapasztalt Sevarnadze megprébalta konszolidalni az
orszagot. A kovetkez§ parlamenti vélasztdsokon 1999-ben a blokkja
mar 41,85%-ot szerzett, § maga pedig a 2000. évi elnokvélasztdsokon
79,82%-kot. Az ellenzék ezutdn nem a rendszeren kiviil sziiletett meg,
hanem a rezsimen beliil. Az elntk dltal kordbban kiemelt és tAmoga-
tott, a neves szovjet, majd amerikai egyetemeken tanult ifji reforme-
rek keriiltek szembe az idGsddS veterannal. A 2003. évi vialasztdsok
utdn, amelyeket ismét az elnskhoz hazé Uj Grizidért mozgalom nyert
meg, a valasztasi csaldsok miatt tiintetések kezdédtek, és Sevarnadze
lemondani kényszeriilt. A ,;rézsdk forradalmanak” nevezett esemény-
sorozat felszinre hozta az Gj garnitirat. A korrupciéellenes kiizdelmet,
a teriileti integritds visszadllitdsdt és az euroatlanti integraciét igérs
Mihail Szaakasvili pedig az el6rehozott elndkvalasztdsokon 2004-ben
a szavazatok 96,24%-at szerezte meg, mikozben a részvétel 83%-os
volt. Ez azt jelentette, hogy alapvetSen az USA-barat tj elnok és a
Nemzeti Mozgalma nagyon erSs manddtummal rendelkeztek. Szaa-
kasvili tovabb akart erdsiteni az elnéki kompetencidkon, de a szovet-
ségesei (Zuraba Zwania dllamminiszter és Nino Burdzanadze hdzelnok
asszony) részérdl ellenalldsba titkozott, mert Sk inkdbb a térvényho-
zast akartak erGsiteni. A 2004 februdrjaban elfogadott idevonatkozé
torvény a kompromisszum eredménye volt. Az elndk ugyan allamfs
maradt, de a hataskorei egy részét 4t kellett adni az Gjonnan létreho-

10Uo. 19. 0.
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zott miniszterelnoki tisztség viselGjének. A kormany pedig felelGsség-
gel tartozott a parlament és az dllamfs felé.!! A kovetkezd parlamenti
vilasztasokat az 4llamf6t tAmogaté Nemzeti Demokratikus Mozgalom
67,75%-0s tobbséggel nyerte meg.

Az (j elnok latvanyos reformokba kezdett, amelyek nem is voltak
eredménytelenek, legaldbbis a korrupcidellenes kiizdelem és az 4lla-
mi szervek hatékonysaganak novelése soran. Ellenfelei tekintélyelvd
mddszereit kifogasoltdk. 2007 &szén mar sokan az elnok ellen tiin-
tettek. Erre valé reakcidként az elnok rendkiviili dllapotot vezetett
be, és 2008-ra kiirta az eldrehozott allamfévalasztast, amit 53,38%-
os eredménnyel nyert meg. A parlamenti vilasztdsok sem végzédtek
rosszul szamdra (59,18%-o0s eredmény). A tdmogatdsa mégsem volt
teljesen stabil, a helyzetét teljesen tonkretette a 2008. évi nyéri olim-
pia alatt elinditott katonai akcié, amely sordn vissza akarta szerezni az
1990-es évek elején elszakadt Dél-Oszétidt. Az orosz katonai reakcié
nem vdratott sokdig magdra, és a griz tdmadds dsszeomlott. Moszkva
és néhény kisdllam aztdn elismerte Abhdzia és Dél-Oszétia meglehe-
t&sen képlékeny fiiggetlenségét.

2009-ben a meggyengiilt 4llamfs djabb alkotményos tandcskozast
hivott 6ssze, amelynek egyik célja a sokdig nyitva maradt teriile-
ti-kozigazgatdsi reform kérdése volt, a masik pedig a mindig érzékeny
elnok—parlament—kormdny viszonyrendszer Gjragondoldsa. A tandcs-
kozés olyan tervezetet preferdlt, amely korldtozni probalta az elnoki
hatalmat, és erGsiteni a kormanyfSt. A parlament végiil 112 {8s tébb-
séggel (150 f&bsl) ezt a modellt hagyta jéva 2010 &szén. 2

A 2010. évi 3710. szdmd torvény hdrom szakaszbdl 4ll6 komplex
alkotmanyreformot jelentett. Az elndk tovabbra is dllamfé maradt,
de a bel- és kiilpolitika gyakorlati irdnyitdsa dtkeriilt a kormanyfs ke-
zébe. A korminy lett a végrehajté hatalom legfels6bb szerve, amely
attél kezdve csak a parlamentnek tartozott felelGsséggel, az dllam-
fének mar nem. A korményf6nek a korményétalakitdskor méar nem
kellett egyiittmtikddni az elndkkel. Az 4llamfs a tovdbbiakban mér

Uo. 21. o.
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nem lehetett politikai part tagja, és a georgiai torténelemben el&szor
megjelent az dllamfGi aktusok kormanyfGi ellenjegyzésének az intéz-
ménye. Ez al6l [éteznek kivételek, amelyeket az alkotmanymddositds
allamfdi prerogativaként kiilon felsorolt. A vélasztdsi rendszer to-

vébbra is vegyes maradt."”

2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA,
A KORMANYZASSAL ES A KOZIGAZGATASSAL
KAPCSOLATOS ALKOTMANYOS ALAPELVEK

A hatdlyos georgiai alkotmdny rogton az els6 cikkében demokrati-
kus, egységes és oszthatatlan dllamnak deklaralja Georgidt. Az orszag
teriileti meghatdrozdsa soran pedig az 1991. december 21-i 4llapotbél
indul ki, amit rogzit is az 1. cikk. 2. bekezdésében. Utdna kovetke-
zik az dllamnév és a nemzeti szimbdlumok tisztdzdsa, és csak azutdn
a demokricia, jogallamisdg és a szocidlis llamisdg kifejtése. Erdekes,
hogy a jogallami részben a georgiai alkotmanyozé kimondta, hogy az
alkotmany nem tagadja az olyan 4ltaldnosan elismert emberi jogokat
és szabadsdgokat, amelyek ugyan nincsenek megemlitve benne, de
egyébként magatdl értetddd médon kovetkeznek az alkotmdny elvei-
bsl. A szocidlis dllamisdggal foglalkozé részben az alkotményozé ki-
tért a szocidlis igazsdgossagra, tovabba deklardlta az egész dllamteriilet
egyenletes tarsadalmi-gazdasdgi és demografiai fejlédésének elvét, vi-
szonylag sok figyelmet szentelt a csalddnak, a sportnak és a nemzeti
kulturdlis identitds megdrzésének. Eztdn kovetkezik a gazdasagi sza-
badsdggal foglalkozé rendelkezés, amelyre az alkotményozé lathato-
lag nagy hangstlyt helyezett. Eszerint az dllam torekszik a szabad és
nyitott gazdasig fejlesztésére, amely a viéllalkozasokra és konkuren-
cidra tdmaszkodik. Nem ebben a részben, hanem az alapjogok kozott
szerepel még egy markéns érdekesség — az internethez valé hozzaférés
és szabad haszndlat joga. Az alkotmdny 8. cikk pedig a georgiai egy-

BUo. 14. o.
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hdzzal valo kapesolatokkal foglalkozik. Az alkotmanyozd itt elismerte
a georgiai Apostoli Autokefal Ortodox Egyhaz kiilonleges helyét a
Georgia torténetében. Az dllam és egyhaz kapcsolatat pedig egy al-
kotmanyos megéallapodas hivatott rendezni, amelyet az 4llam részérsl
a koztarsasdgi elnok frja ala.

Tovébbi sajatossig, hogy a georgiai alkotmdny Georgia szuverén
joganak deklardlja a honvéds hdbordt. A dokumentum eleve nagy
figyelmet, egy egész fejezetet szentel a védelem és a fegyveres ersk
kérdésének. Ez nem is annyira megleps egy olyan dllam esetében,
amelynek bizonyos formalis teriiletei fegyveresen kikeriiltek a fenn-
hatésdga aldl. A hadidllapot idején a kormdnyf§ dont a fegyveres
er6k felhasznaldsarol, de ezt a 1épést a parlamentnek is jova kell hagy-
ni. A nemzetkdzi kotelezettségvallalas keretében torténd kiilfoldi be-
vetésekrdl a kormany javaslatara az dllamfs dont. De itt is sziikséges a
parlamenti jévahagyés. Végiil az alkotmany legvégén szerepel sajatos
eurdpai és észak-atlanti klauzula, amely értelmében az alkotmanyos
szervek a sajat hataskorein beliill mindent kotelesek megtenni az or-
szdg EU-s integraciéja és a NATO-csatlakozas érdekében. Ebbdl a
szempontbdl a mostani georgiai alkotmény kicsit hasonlit az 4j ukran
alkotmdnyos szdvegre.

3. APARLAMENT

Georgia egykamaras parlamenttel rendelkezik, amelynek 150 kép-
viselGjét a vilasztépolgarok vegyes valasztasi rendszerben vélasztjak,
négy évre. Kordbban az dllampolgarok a 77 képviselt tobbmanddtu-
mos vélasztokeriiletekben az ardnyos valasztdsi rendszer szabdlyai sze-
rint vélasztottdk meg. 73 képvisels pedig a tobbségi rendszer elvei sze-
rint az egymanddtumos valasztdkeriiletben nyerte el a mandatumat.
Az elss esetben a jeloltlistdkat politikai partok és valasztasi blokkok
allithatnak, a m4sik esetben pedig rajtuk kiviil még a legaldbb 6tf&s
kezdeményez8 csoportok is indithattak jeldlteket. Minden esetben
meg kellett szerezni az el&irt szamd valasztépolgari aldfrast is. A tobb-
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mandatumos vélasztokeriiletekben érvényesiilt az 5%-os bekeriilési
kiiszob, amely a jelenlegi koriilmények kozott komoly szelekcidt ered-
ményez a partok kozott. Most viszont csak ardnyos valasztasi rend-
szer érvényesiil Georgidban. A rendes vilasztdsokat mindig oktdber
utolsé szombatjdra kell szervezni. A passziv vélasztdjog 25 éves kortdl
kezdsdik, de az is kell a gyakorldsdhoz, hogy a vélasztépolgar legaldbb
10 éven 4t megszakitas nélkiil Georgidban éljen.

Az alkotmdany egy komoly tilalmat hatdroz meg: Georgidban nem
lehet teriileti alapt partokat létrehozni, ahogyan olyan partot sem,
amely az alkotmanyos rendszer megddntésére torekszik, illetve sérti az
orszag fliggetlenségét és teriileti integritasat. A hdbortt vagy erdsza-
kot sem szabad propagalniuk, ahogyan nem szabad szitaniuk nemzeti,
etnikai, helyi, valldsi vagy szocidlis gydloletet. Kévetkezd — némileg
korlatozoé — szabaly, hogy az alkotmdny a frakcidk szimdra meghatdroz
minimdlis 1étszamot (azaz 7 f6t). Az egyik partlistan bevalasztott ta-
gok késébb nem tilhetnek 4t m4s frakcidkba.

Ez a megoldds és szerkezete azonban elvben csak ideiglenesnek
szamit, mert az alkotmany értelmében Georgidnak elméletileg olyan
kétkamaras parlamenttel kellene rendelkeznie, amelyben a szendtus-
nak az autoném koztarsasidgokban (Abhdzia és Adzsdria), valamint
a nagy georgiai régidkban megvalasztott képvisel6kbsl és a georgiai
elnok altal delegilt tovabbi 6t f6bdl kellene 4llni. Az alséh4z szere-
pét pedig a koztarsasagi tandcs toltené be. Ez a rendszer viszont csak
akkor lenne hatalyos, ha az egész orszég teriiletén megfelels korilmé-
nyek uralkodndnak és a georgiai 4llam mindeniitt a teriiletén gyako-
rolna a szuverenit4sat.

Az alkotmdny a legfelsébb képviseleti szervként definidlja a par-
lamentet, amely alapesetben az &szi és nydri iilésszakon szokott ta-
nécskozni. A rendkiviili iilés 6sszehivasit kezdeményezheti az dllamfs
akkor, ha azt kéri a képviselk legalabb egynegyede vagy a kormény.
A munkdjat hdzelnok és annak helyettesei irdnyitjdk. A két autoném
koztarsasdg pedig jogosult egy-egy elnokhelyettest adni. A térvények
elfogadésit a kormany, az egyes képviselSk, tovabba azok frakcidi,
allandé bizottsdgai, vagy a két autoném koztdrsasig legfelsébb kép-
viseleti szervei kezdeményezhetik. Allampolgsri kezdeményezésként
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legaldabb 30 000 valasztopolgdr akaratnyilvanitdsa (azaz aldirdsa) kell
hozz4. Kordbban az allamf& rendelkezett torvénykezdeményezési jog-
gal, de a kiilonboz8 gyengits reformok sordn elvesztette azt. A szerepe
tehit f6leg az elfogadott torvények aldirdsdra és kihirdetésére korls-
tozédik. Az allamfé tiz napon beliil mégis visszakiildheti a parlament-
nek a torvényt, kifogdsaival egyiitt. Ilyenkor a térvényhozds a jelen
1évE képviselSk tobb mint felének a tdmogatdsaval feliilirhatja az 4l-
lamf&i halaszté hatdlya vétot. Abban az esetben, ha az dllamfé még-
sem akarnd aldirni a torvényt, akkor ez a feladat hdzelnokre harul.

A georgiai jogrend haromféle térvényt ismer — az alkotmdnyerej,
az organikus és az egyszerd torvényeket. Az utébbiak elfogaddsihoz
akdr az is elegendd, ha a képviselsk egyharmada van jelen, és azok
tobbsége megszavazza azt. Az organikus torvények elfogaddsihoz az
Osszes képviseld abszoldt tobbsége kell. Az alkotményereji torvénye-
ket pedig kétharmados tobbséggel fogadjak el. Ugyanez a tobbség
szitkséges az alkotmanymodositiashoz. A koltségvetési és zarszdmada-
si torvényeket viszont csak a kormény terjesztheti a parlament elé,
mégpedig legkésdbb harom hénappal a koltségvetési év vége eldtt.
A torvényhozds feladata a nemzetkozi szerzdések ratifikaldsa, illetve
felmond4sa.

A parlament végiil komoly kredciés jogositvanyokkal rendelke-
zik. Onadlléan valasztja meg az alkotménybirésdg hdrom tagjdt és az
ombudsmant, tovibbd egyetértését fejezi ki a kormanyalakitaskor,
a nagykovetek és mas diploméciai képvisel6k megbizdsanal, illetve
megerdsiti a legfelsébb birésag elnokének és tagjainak az elnok 4l-
tali kinevezését. Szintén szerepe van a jegybank és az 4llami szdimve-
v8szék vezetSinek a kinevezésében, illetve megvdlasztasdban. Végiil
célszerd megemliteni egy georgiai sajatossagot, nevezetesen azt, hogy
a torvényhozds nem a févarosban mikodik, hanem — az alkotmény-
birésdghoz hasonléan — egy vidéki varosban. Kutaisi pedig 200 kilo-
méteres tavolsdgban van a f&varostol.

Az alkotmanymédositds kezdeményezéséhez (meginditdsihoz) a
parlamenti képviselsk felére vagy a 200 000 valasztépolgar 4ltal ala-
irt kezdeményezésre van sziikség. Kordbban az dllamf§ is rendelkezett
ilyen joggal, de azt idSkozben elveszitette. A moédosités tervezetét
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Ossznépi vitdra kell bocsdtani. A parlamenti vita a tervezet benydjta-
sa utdn egy honappal kezdédik. A médositast akkor kell elfogadott-
nak tekinteni, ha arra a képviselSk tobb mint kétharmada szavazott.
De nem elegendd csupdn egy szavazds — az alkotmanymddosités csak
akkor lesz érvényes, ha a parlament ugyanolyan vagy magasabb tébb-
séggel kétszer egymds utdn is megszavazta. A két iilés kozott legalabb
harom honapnak kell eltelnie. A médosité térvényt ebben az esetben
is az allamfé frja al4 és hirdeti ki, de az al4iras el6tt a kifogdsok meg-
fogalmazasdval egyszer fordulhat a parlamenthez, és kérheti az alkot-
manymédosité dontés megfontoldsit. A parlament el8szor az elnoki
kifogdsokrdl szavaz. Amennyiben kétharmados tébbséggel ismételten
szavazott, akkor a tervezet megint az allamfg elé keriil, aki hét napon
beliil koteles azt aldirni és kihirdetni. Ha azt nem teszi meg, akkor a
hazelnokot illeti az alairas és a kihirdetés joga. A georgiai alkotmany
egyébként meglehet&sen rugalmas — az 1995 és a 2015 kozott dssze-
sen 33 alkalommal mdédositottdk, és azéta is sziiletett mar legalabb
két novella. A legnagyobb véltozdsokra 2004-ben, majd 2010-ben és
2013-ban kertilt sor. A 2010-es novella koriilbeliil 50 cikkelyt érin-
tett, és harom szakaszban valésult meg. Az utolsé rendelkezései az

2 2

elfogaddsa utdn harom évvel késébb viltak hatalyoss4.'*

4. A7 ALLAMFO

Az dllamfé intézménye a legtobbszor moédositott kozjogi szervek
kozé tartozik. A jelenlegi formdjaban 2010 és 2013 kozott alakult ki.
A koztdrsasagi elnok dllamfd és egyben az orszdg fiiggetlenségének a
garantdléja, valamint a fegyveres erék legfébb parancsnoka. Hivata-
losan & képviseli hazajat a nemzetkozi kapcsolatokban. Ugyanakkor a
georgiai elnok a 21. szdzad masodik évtizedében elveszitette az iranyi-
t6 szerepet a kiil- és belpolitika alakitdsdban. E folyamat f& nyertese
a kormdny és annak feje. Bar a georgiai alkotmény inkdbb megenge-

14 Kuca—Grzybowski—Kaczmarczyk-Ktak: cit. op. 46-47. o.
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dG a kettSs vagy tobbes dllampolgarsag tekintetében, harom legfébb

2 2 2 2

kozjogi méltosdg esetében tiltja azt. Az dllamf6rsl, kormanyfsrsl és
hazelnokrdl van sz6, akik nem lehetnek egyidejtileg egy masik orszag
allampolgdrai is.

Az dllamf6 6téves manddtummal rendelkezik, amely (egymads utdn)
egyszer megujithaté. Az elndkvilasztdsokat annak az évnek a novem-
berében kell megtartani, amelyben lejar a mandatum. A passziv va-
lasztéjoggal ilyenkor legaldbb 40 éves olyan georgiai allampolgarok
rendelkeznek, akiknek van aktiv vilasztéjoguk, és legaldbb tizenot
éven 4t rendelkeznek Georgidban lakéhellyel. Kordbban elég volt a
35 éves kor és otéves georgiai lakéhely, de Ggy, hogy ebbdl az idé-
szakbdl hdrom évet a vdlasztdsokat megelSzSen kellett az orszdgban
tolteni. Kordbban az dllamf6t a nép kozvetleniil valasztotta. A vélasz-
tasok rendszerint kétfordulésak voltak, mert az els6 kori gy6zelemhez
az Osszes valasztopolgar abszolit tobbségére volt szitkség. A masodik
forduldba csak a két legsikeresebb jelolt jutott tovabb, és koztiik akar
a relativ tobbség is donthetett.

A jelenlegi szabalyozds értelmében viszont az dllamfdt nyilt szava-
zassal a vélasztéi kollégium valasztja meg. Ugyanazt a személyt pedig
legfeljebb kétszer lehet dllamfének vélasztani. A valasztéi kollégium
300 f8bsl all. Kozéjiik tartozik az dsszes nemzeti parlamenti képviseld,
ahogyan a két autoném egység (Abhdzia és Adzsiria) legfelssbb kép-
viseleti szerveinek a tagjai. A helyi képviseld-testiileteket képvisel
tobbi tagot pedig az ott helyet foglalé politikai partok emelik a koz-
ponti valasztasi bizottsdg dltal meghatdrozott kvétak alapjan. A kvo-
takat pedig az ardnyos foldrajzi képviselet elve alapjan és a helyi va-
lasztdsi eredmények figyelembevételével hatdrozzik meg. Ugyanis
azok is ardnyos elven nyugszanak. A valasztéi kollégium Osszetételét
a kozponti vélasztasi bizottsdg erdsiti meg. Az dllamfévalaszedasokra
a parlamenti palotdban keriil sor. A jeloltallitashoz legaldbb 30 tag
kell, és a testiilet minden tagja csak egy jeldltet javasolhat, és csak
egy jeloltre szavazhat. Az elsé korben a szavazatok kétharmadat meg-
szerz$ jelolt vdlhat dllamfévé. A masodik forduléba mar csak a két
legsikeresebb jelolt jut be, akik kozott mar relativ tobbséggel is lehet
donteni. Mindkét fordulé csak akkor érvényes, ha a vilasztéi kollé-
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gium tobb mint a fele részt vett azon. Ha nem sikertilt dllamf&t vélasz-
tani, akkor 30 napon beliil ismételt szavazast kell tartani.

Az 4llamfs idS elStti elmozditdsat csak alkotmanysértés és haza-
arulds esetében lehet kezdeményezni. A levéltdsrél a parlament jo-
gosult donteni. Magahoz a kezdeményezéshez a képviselsk legalabb
egyharmada sziikséges. Az iigyet az alkotmanybirdsdg is megvizsgdlja.
Amennyiben az tgy latja, hogy helytalléak a felhozott vadak, akkor
a parlamentnek 15 napon beliil meg kell vitatni a kérdést, és dontést
kell hozni. Kordbban az eljarasban a legfelsébb birésag mikodott koz-
re, amelynek hatdrozata a parlamenti dontés alapjdul szolgalt. Az al-
lamfG elmozditasdhoz az sszes parlamenti képvisels kétharmada kell.
Amennyiben a megadott hatdridén beliil nem sikeriil dontést hozni,
és elmozditani az allamf&t, akkor az ilyen eljardst ismételten nem le-
het mar meginditani. Eleve nem lehet ilyen eljarast kezdeményezni a
hadi- vagy a rendkiviili 4llapot idején. Azt az 4llamfét, aki valamely
oknil fogva nem tudja ellatni a hivataldt, a hazelnok helyettesiti.

Az llamf6i dontések igénylik a miniszterelnok altali ellenjegyzést,
aki azt kdvetSen a parlament el6tt felelGsséggel tartozik azokért. Az
ellenjegyzés intézményét egyébként csak a 2010. évi novella idején
vezették be. Ugyanakkor az ellenjegyzés kotelezettsége nem vonatko-
zik a hdbord idején meghozott aktusokra. Szintén nem kell ellenje-
gyezni a parlamenti valasztasok kifrdsdval, a parlament felosztdsdval,
illetve Osszehivasaval kapcsolatos aktusokat, ahogyan a torvények
aldirdsaval vagy visszakiildésével osszefiiggs lépéseket sem. Nem el-
lenjegyzenddk az dllampolgarsagi, kitiintetési és kegyelmi tigyek sem.
Szintén nem kell ellenjegyezni a kormanyfs, a legfelsébb igazsdgszol-
galtatdsi tandcs tagjanak, a kozponti vélasztasi bizottsdg és elndknek
a kinevezésével, az alkotmanybirak és a jegybanki elnok, illetve tagok
kinevezésével kapcsolatos dontéseket.

Az allamfé folytat nemzetkozi targyaldsokat, megkoti a nemzetkozi
szerz8déseket, megbizza a nagykoveteket (a kormany javaslatdra), il-
letve fogadja a kiilféldi missziok vezetSit. Tovabba az dllamfé az, aki a
georgiai dllam nevében megkoti a megallapodast a georgiai Apostoli
Autokefil Ortodox Egyhazzal. Az utébbi nemzeti egyhdznak szamit az
orszdgban. Ez az alkotmanyos megallapodés sem igényel ellenjegyzést.
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Az elndk a fegyveres ersk fGparancsnokaként megbizza a Nemzet-
biztonsagi Tandcs tagjait, a kormannyal valé egyetértésben kinevezi
és felmenti a vezérkari f6nokot és mas vezetd beosztasi parancsnoko-
kat. A kiils6 tAmadds esetén kihirdeti a hadidllapotot, illetve a felté-
telek megléte esetén megkoti a békét. A hadidllapot bevezetésérsl 48
oran beliil értesitenie kell a parlamentet, amelynek dontenie kell a
megerdsitésérdl vagy az elutasitasardl. Hasonlé a helyzet a rendkiviili
allapottal. Mindkét kiilonleges helyzet fennéllasa alatt az elnok jogo-
sult kiadni a dekrétumokat, rendeleteket, amelyek kotelezd erejiiek
az elébbi 4llapotok idején. A parlament ©sszeiilése utdn viszont an-
nak dontenie kell ezek jogi erejérdl.

Az 4llamf§ tdzi ki a torvényhozési védlasztdsok idépontjdt, dssze-
hivja a parlament alakulé iilését, bizonyos esetekben feloszlathatja a
parlamentet, illetve aléirja és kihirdeti a mar elfogadott térvényeket.
Evente legaldbb egyszer fel is sz6lalhat a térvényhozdsban. Ameny-
nyiben a helyi 6nkorményzati egységek veszélyeztetik az dllam szu-
verenitdsat, teriileti integritdsat vagy az alkotmanyos és kormanyzati
szervek mikodését, akkor az allamfé felfiiggesztheti azok tevékenysé-
gét. Szintén dont az dllampolgarsagi igyekben, a menekiiltiigyekben,
kitiintetéseket adomanyoz, és kegyelmet is gyakorolhat. A nemzethez
is fordulhat beszéddel, felhivéssal. A parlament, a kormany vagy a
200 000 vilasztopolgar dltal aldirt peticié kezdeményezésére az alkot-
manyban és az organikus térvényekben koriilirt esetekben népszava-
zéast ir ki. Az orosz elnokhoz hasonldan a georgiai dllamfd is [étrehozza
sajat adminisztraciéjat, amelynek vezetdjét & nevezi ki és hivja vissza.

5. ALKOTMANYVEDELEM ES IGAZSAGSZOLGALTATAS

Georgia is rendelkezik a modern vilag fontos alkotmdny- és jogvé-
delmi szerveivel — azaz kiilén alkotmanybirdsaggal és az allampolgdri
jogok érvényesitését elGsegitd ombudsmannal. A bir6i hatalmi dgat
a georgiai alkotmany értelmében az alkotmanybirésdg és az 4ltaldnos
rendes birésiagok gyakoroljak. Ezeket az alkotmany egy fejezete fogja



5. ALKOTMANYVEDELEM ES IGAZSAGSZOLGALTATAS 353

at. A részleteket viszont kiilon-kiiloén organikus torvények szabdlyoz-
zék. A kiilon kozigazgatasi birésdgokat az alkotmany nem emliti meg.
A hadbirésagok létrehozdsa pedig csak a hdbord idején lehetséges.

Az alkotmdnybirdsag itt is a rendszervéltds terméke, ennek meg-
felel6en a nyugat-eurépai mintdkat koveti. Georgia is azon allamok
kozé tartozik, amelyek az elkiiloniilt és specidlis hatdskord szervezet
mellett dontottek. Viszonylag késén sziiletett meg, hiszen csak 1996-
ban allt fel, az 1995. évi alkotmdny elfogaddsa utdn. A testiilet kilenc
birébol 4ll, akiket haromotddods parlamenti tobbséggel tiz évre valasz-
tanak, illetve neveznek ki. A birdk nem vélaszthatok djra. A tagsdg
egyharmaddt parlament vilasztja meg, mégpedig abszoldt tébbséggel,
a kovetkezd egyharmadot az dllamfé nevezi ki, az utolsé egyharmadot
a legfelsébb birésdg delegdlja. A minimalis korhatar viszonylag ala-
csonyan van meghatdrozva, 35 évben (kordbban az egyébként csak
30 év volt). Rendelkezni kell georgiai dllampolgarsaggal, jogi végzett-
séggel és legalabb 10 éves szakmai gyakorlattal is. A testiilet munkajat
az elnok irdnyitja, akinek megbizatdsa 6t évre sz6l, és szintén nem
vélaszthaté djra erre a posztra. Az alkotmdnybirésdg hatdskorébe a
nemzetkozi szerz6dések, illetve a torvények, tovabbd az elnok, a kor-
many, az autoném koztarsasagok szervei dltal kibocsatott jogi aktusok
alkotmdnyossdgi vizsgdlata tartozik, tovabb4 az dllamhatalmi szervek
kozotti hatdskori vitdk eldontése, a valasztdsok és népszavazdsok al-
kotmédnyossagi és tisztasdgi vizsgdlata is. A georgiai jog is ismeri az
alkotmdnyjogi panasz intézményét, amellyel az alkotményos és alap-
vetd emberi jogukban megsértett személyek élhetnek.

Az egyes alkotmanybirésdgi eljardsokat az dllamfs, a kormany, a
parlamenti képviselSk legaldbb egyotodrésze, tovabbd a legfelsébb
igazsdgszolgaltatasi tandcs, az Abhdzia és Adzsaria legfelsébb képvi-
seleti szervei és az dnkormanyzati képvisel§-testiiletek kezdeményez-
hetik. Beadvany sziilethet az ombudsman és az érintett dllampolgdrok
részérdl is. Az alkotménybirésagi hatdrozatokat mar nem lehet feliil-
biralni, és a kihirdetésiik napjan emelkednek jogerdre. Az alkotmany-
nyal ellentétes jogszabalyok pedig hatélyukat vesztik.

A rendes birésdgi rendszer csticsan a georgiai legfelsébb birdsag 4ll,
amely alatt elvileg a két autoném koztarsasag legfelsébb birésagai he-
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lyezkednek el, tovabbd e szint alatt a fellebbezési, megyei és helyi
(Iényegében jarasi) birésdgok taldlhatok meg. Az orszdgban 26 helyi
és két fellebbviteli birésdg mikodik (Thiliszi, Kutaiszi). A szervezet
cstcsan 4ll6, kasszdcios jogkord, semmitSszékként mitkods Legfel-
s6bb Birésag 2005-ben llt fel, a legaldbb 28 biré tagjdt a parlament
élethosszig vélasztja a Birdsagi Tandcs 4ltal javasolt listarol. A testii-
let elnokét is — a birdk koziil — a parlament valasztja, egyszeri, 10 éves
mandatummal. A birdkat az dllamf& nevezi ki a biréi dSnkormdnyza-
tisdgot megtestesits Legfelsébb Igazsdgszolgaltatdsi Tandcs javaslata-
ra. A megbizatdsuk nem lehet tiz évnél rovidebb. A birénak szintén
legaldbb harmincéves, jogi végzettségd dllampolgarnak kell lenni,
akinek legaldbb 6téves szakmai gyakorlata van. A legfelsébb birésdg
felsé kasszaciés, semmit&székként mikodik.

A kozigazgatasi birésagi eljarasi torvényt”® 1999-ben fogadtik el.
A 36 szakaszbdl 4ll6 torvény szubszididrius a polgari perendtartashoz
képest. Elkiiloniilt kozigazgatdsi birésdgok nincsenek, a rendesbirdsa-
gok targyaljak a kozigazgatdsi pereket. A torvény szerint a jogellenes
kozigazgatasi aktusok, a kozigazgatdsi szerz8désekbsl eredd jogvitdk, a
kozigazgatasi jogkdrben okozott kdrok, hatdlytalan aktusok mellett a
kotelezs pszichidtriai ellatasbél adédo jogvitdk tartoznak erre az ttra.
Misodfokon a fellebbviteli birésagok kozigazgatasi tandcsa, végss fo-
kon pedig a legfelsébb birdsag kozigazgatasi tandcsok, kasszdcids jog-
korben téargyalja az tigyet.

Az 1997-ben feldllt Legfelsébb Igazsdgszolgéltatasi Tandcs 14 tag-
bél, valamint a legfelsébb birésagi elnokbdl 4ll. A 14 tag mandatuma
4 év. A testiilet tobb mint a felét az dltaldnos birésdgok énkormany-
zati szerve vélasztja meg. Egy tagot a koztdrsasdgi elnok nevezi ki,
tovabbi tagokat pedig a parlament vélasztja meg haromotddos tobb-
séggel. A testiilet elndkét sajat maga valasztja meg bir6 tagjai koziil.
A megbizatas 4 évre sz6l, de nem lehet tobb, mint a testiileti tagsdg.
Hasonlé a tandcs titkdranak a mandatuma, és &t is a birdk kozil kell
kivélasztani. A tandcs egyébként felel az dltalanos, rendes birésdgok
birdinak énkormanyzati féruma el&tt.

15 Jdlius 23. 1999. No 2352-ES
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A georgiai tigyészség élén all6 legfébb tigyészt 2004 és 2008 kozott
az 4llamfé javaslatdra a parlament valasztotta meg. 2008-t6] kezdve
azonban az {igyészi szervezet az igazsagiigyi minisztériumnak aldren-
delten mikodott, és a tircavezetd miniszter feliigyelte az ligyészek
mikodését.'® A georgiai ligyészség most megint fiiggetlen, és csak
az alkotmanynak és a torvényeknek aldarendelten mikodik. Az egész
szervezetet a legf6bb tigyész irdnyitja, akit 6 éves ciklusra a parlament
valaszt meg, az dsszes képviselS abszolit tobbségével. A jelolés joga
viszont a 15 f6s, valasztott Ugyészi Tandcs kompetencigjaba tartozik.
Az ligyészségnek évente be kell szimolni a térvényhozis eldtt.

Az emberi és dllampolgéri jogok érvényesiilését Georgidban is
ombudsmani intézmény segiti. A ,nép védelmezGjét” haromotodos
tobbséggel a parlament vélasztja meg, dsszesen hat évre. Nem lehet a
tisztségre kétszer ugyanazt a személyt megvalasztani. Torvény biinteti
azt, ha valaki akaddlyoztatja 6t a tevékenységében. A hataskoreit pe-
dig organikus térvény hatdrozza meg.

6. A KORMANY ES A KOZIGAZGATAS MUKODESE

Az utébbi évtized kozjogi véltozdsainak f6 nyertese a miniszterelnok
és az altala vezetett kormdny. A kormény jelenleg a végrehajté ha-
talom legfébb szerve, amely megvalésitja az dllam kiilpolitikdjat és
belpolitikdjat. Mindezért pedig a parlament el&tt viseli a felelGsséget.
A miniszterelnok most mar a nemzetkozi kapcsolatokban is képviseli
hazj4t.

A kormdny a miniszterelnokbdl és a miniszterekbdl all. Tobbsé-
giik valamely tdrcét vezeti, de van lehet&ség tarca nélkiili dllammi-
niszterek kinevezésére is. A kormanyfs valamely kormédnytagot meg-
bizhatja az elsé kormanyfShelyettesi teenddk elldtasival, egyébként
tobb kormanyfShelyettese is lehet. A kormanyf6 nevezi ki és menti
fel a kormdnytagokat, illetve mas dllami tisztviselket. Valamely kor-

10 4sd Kuca—Grzybowski—Kaczmarczyk-Ktak: cit. op. 42—44. o.
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méanytag lemondésa vagy visszahivdsa esetén a kormanyf§ az dllam-
fével val6 egyetértésében két héten beliil kinevezi az Gj minisztert. Az
alkotmdny ismeri az dllamminiszter fogalmat is, akit a torvény 4ltal
lehet létrehozni, kiilonleges dllami feladatok elldtdsara. Georgidban
16 minisztérium, 3 allamminiszter dltal vezetett hivatal és mintegy
20 tigynokség mikodik, amelyek vagy a kormany, vagy kozvetleniil a
miniszterelnok ald vannak rendelve.

A kormanyalakitasi folyamatban egyardnt szerephez jut az dllam-
f& és a parlament. Az Gj parlament megvilasztdsa utdn az el6z8 kor-
ménynak be kell nydjtani a lemondasét. Ilyenkor az 4llamf& hét na-
pon beliil miniszterelndknek nevezi ki a legjobb vélaszt4si eredményt
elérd politikai csoportosulds jeldltjét. Tovabbi hét napon beliil a kor-
méanyfének be kell mutatni a korménya tagjai, illetve a kormanyprog-
ramot. Ezekkel egyiitt kéri a parlamenti bizalmat. A parlamentnek ezt
kovetSen ismét hét napja van a vitdra és szavazdsra. Amennyiben az
(j kormany nem kapja meg a torvényhozds bizalmit, a kormdny par-
lamentnek valé bemutatédsdtdl szamitott 30 napon beliil 4j szavazast
kell tartani, akdr véltozatlan, akar megvaltoztatott dsszetételd testii-
lettel. A bizalmi szavazds utdni két napon beliil az dllamf& megbizza
a kormanyfst, majd az utébbi a tovabbi két napon beliil a kormany-
tagokat.

Abban az esetben, ha a kormanyfgjeloltnek és programjinak nem
sikeriil megszerezni a parlamenti bizalmat (azaz az 6sszes képvisels
tobb mint a felének tdmogatasit), elkezdédik az alternativ eljdras.
Az dllamfs hét napon beliil kijeloli Gj miniszterelnokot azon jeloltek
koziil, amelyeket legaldbb a parlamenti képviselSk legaldabb kétoto-
dos tobbsége javasolta neki. Amennyiben a parlamenti csoportok két
jeloltet javasoltak neki, akkor az dllamf§ azt jeloli ki, aki mogott na-
gyobb tobbség allt. Az azonos erejii csoportok esetében & maga donti
el, hogy melyik jelsltet valasztja. Ha igy sem sikeriil kormdny alakita-
ni, akkor az dllamf& harom napon beliil feloszlatja a parlamentet, és
elérehozott valasztasokat ir ki.

Amennyiben a parlament késSbb szeretné visszavonni kormény-
t6l a bizalmat, akkor ahhoz az azt szorgalmazé parlamenti eréknek
meg kell dllapodni az Gj kormanyfd személyérsl, mert a georgiai alkot-
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many ismeri a konstruktiv bizalmatlansdg intézményét. A bizalmat-
lans4gi kérdést a képviselsk egyharmada vetheti fel, de szavazni mér
abszolut tobbséggel kell errsl a kérdésrsl. Amennyiben egyébként a
parlament a bizalmi kérdés kezdeményezésétsl szamitott 7. és 14. nap
kozott megszavazza bizalmat az Gj kormanynak, akkor a bizalmatlan-
sdgi eljarast sikeresnek kell tekinteni. Abban az esetben viszont, ha
a parlament a kérdés felvetésétsl mégsem vonja vissza a bizalmat a
kormanytdl, akkor az utébbival szemben ugyanazok a parlamenti kép-
visel6k hat hénapon beliil mar nem kezdeményezhetik Gjabb bizalmi
szavazast.

A kormany torvénykezdeményezési joggal rendelkezik, de médosi-
t6 javaslatokat is tehet mds szervek 4dltal felvetettekhez. A kormany
kizar6lagos kompetencidjdba tartozik a koltségvetési torvény benyuj-
tasa. Barmilyen valtozas igényli a kormény egyetértését. A parlament
a bizalmi szavazdson keresztiil gyakorolja a kormany feletti ellenSrzési
jogokat, illetve a kormdny koteles a parlamentnek beszdmolni a kor-
manyprogram teljesitésérSl. A kormdny lemonddsat a miniszterelnok
nyujtja be. A bizalmatlansdgi szavazas esetében a georgiai alkotmany
megkiilonbozteti a feltételhez kotott és feltétlen bizalmatlansdgot. Az
utébbi esetben az dllamfének nincs mérlegelési lehet&sége. A kor-
many székhelye Thilisziben van, az dllamf6hoz hasonléan.

A kozigazgatas kozponti szervei a minisztériumok, amelyeket mi-
niszterek vezetnek. Az elmiilt 15 évben Georgidban sok olyan reform-
ra keriilt sor, amelyek célja a korrupci6 lekiizdése és a kizigazgatas ha-
tékonyabb4 tétele volt. Ebben a folyamatban nyugati szakemberek is
szerepet jatszottak, kiillondsen Mihail Szaakasvili dllamfés idején, aki
maga is Nyugaton tanult. Az els§ dtfogé kozigazgatasi reformstratégia
a 2015-2020 kozotti idGszakot olelte fel. Problémat jelent, hogy a
stratégiaalkotdsnak nincs jogszabdlyi alapja, a 46 kiilonboz8 tervezési
dokumentum nincs egymassal sem 6sszhangban, az elfogadott torvé-
nyek nem a stratégidk mentén sziiletnek.



358 4. KAUKAZUS ES TOROKORSZAG » GEORGIA

7. AZ ALLAMIGAZGATAS HELYI ES TERULETI SZINTJEI
ES A HELYI ONKORMANYZATOK

Georgia belsd teriileti szerkezetét és a kozigazgatdsi-onkormdnyzati
berendezkedését dontSen meghatdrozza hegyvidéki jellege, hiszen az
orszdg a Kaukazus déli lejtSin helyezkedik el. Ez sokszor védelmet je-
lentett, de a vegyes etnikai és valldsi 6sszetétel néha problémakat is
okozott. Ez kiilondsen igaz az abhdz—griz és a griz—oszét kapcsolatra.

Az abhazok a Nyugat-Kaukdzus &slakéi kozé tartoznak. A nyelviik
grizhoz hasonléan a kaukézusi nyelvek csoportjdba tartozik. Eredeti-
leg keresztények voltak, de jelentSs résziik a torténelem folyaman az
iszldmra tért 4t. Kozépkorban egy ideig sajat kirdlysdguk volt, aztan
némi autonémia megtartasival beolvadtak a griz kirdlysdgba, még
késbb az Oszman Birodalom részét alkotta. 1812-ben a cari Oroszor-
szag részévé vilt, de sok abhdz torok teriileteken maradt. Az 1917-es
oroszorszagi forradalom utén, a szovjetrendszer kiépitése sordn Ab-
hézia is 6nall6 szovjetkdztarsasaggd alakult (1921. mércius 4.). 1931-
ben viszont a szovjet Grizidn beliili autoném koztarsasdggd mindsi-
tették vissza, ami nem tetszett a helyi lakossdgnak. Féleg azért nem,
mert részben a modernizacids folyamatokkal dsszefiiggésben, részben
a griz nacionalizmus kovetkeztében egyre tobb nem abhédz ember te-
lepedett le a térségben. A betelepiil§ kozott egyértelmden a grizok
domindltak. Végiil 1926-ban az abhazok ardnya csak 26% lett a sajat
orszagukon beliil, ezen ardny az 1950-es évek végére egészen 15%-ig
apadt, aztdn stabilizdlédott. Az autoném koztarsasdg ennek megfele-
16en kezdett elgrizosodni, amiben Thiliszi tudatos politikdja is koz-
rejatszott. A fesziiltségek mar 1978-ban nyilvanossdgra keriiltek. Az
1989 kornyékén a térségben a koriilbeliil 240 000 griz mellett csak
94 000 abh4z lakott."?

"Kolter, Christian: Abhdzia és Hegyi-Karabah: Két dél-kaukazusi teriileti
konfliktus 6sszehasonlitdsa. In Politikai krizisek Eurépa peremén: a Kaukdzustol

a brit-szigetekig. Szerk. Kovacs Bélint — Matevosyan, Hakob. Budapest, Magyar
Naplo, 2014, 136138 és 140-142. o.
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A Szovjetuni6 felbomlasa utdn két ellentétes tendencia jellemezte
a térséget — egyrészt a Szovjetuniobol kiszabadulé grizok nemzetél-
lami torekvései, valamint az abhdzoknak a grizokkal szembeni bizal-
matlansidga. Az utébbiaknak a griz nemzetdllamisidgndl kedvez&bb
opciénak tdnt a Szovjetunién vagy az Oroszorszdgi Foderdcion beliil
maradds. Az abhazok 1991. tavaszi népszavazdson az unié fenntarta-
sdra szavaztak, a gruz fiiggetlenségi népszavazast viszont bojkottaltak.
Az els6 etnikai Osszettizésekre Szuhumiban mar 1989 jdliusdban sor
keriilt, akkor ¢sszesen 16 ember vesztette életét. 1990 nyaran ketté-
szakadt az abhdziai autoném koztarsasdgi parlament. A radikélis veze-
t6k (Vladiszlav Ardzinba) irdnyitdsa ald keriils Abhazia pedig 1992.
julius 23-4n kikidltotta fiiggetlenségét, és szimbolikusan ismét hatdly-
ba lépett az 1925. évi abhdz alkotmdany. Aztdn elkezdédott a véres
abhdz—grdz hibord, amely soran becslések szerint meghalt 5-10 000
ember, és 200-250 000 helyi griz menekiilni kényszeriilt. Mindkét
fél elkovetett etnikai alapd atrocitdsokat.'® A 2008. évi grdz—orosz
hbord! utdn a konfliktust sajat érdekeinek megfelelSen befagyasztd
Oroszorszag végiil elismerte Abhdzia fiiggetlenségét.

Hasonléan alakult a Dél-Oszétia sorsa. Az oszétok az Eszak-Kauka-
zus legnagyobb irani nyelvd, de ortodox keresztény valldsi nemzete,
amely a 18. szdzadt6l kezdve a céri Oroszorszdgon beliil élt. A 20. sza-
zadban a szdmuk folyamatosan nétt és a rendszervaltds kornyékén mar
tobb mint félmilliényian voltak. A szovjet korszakban két helyen is
rendelkeztek autonémidval: Eszak-Oszétia a Szovjet-Oroszorszagon,
Dél-Oszétia pedig a Szovjet-Grizidn beliil. 1925-ben a lenini szovjet
nemzetiségi politika idején ugyan felmeriilt az egyesitésiik, de végiil
elmaradt. Eszakon viszont toretleniil nétt az oszétok szdma, az oroszo-
ké pedig ink4bb csokkent. Georgidn beliil Dél-Oszétia autonémidt él-

8Uo. 141-142. o.

¥Dedk Andris — Hofmann Tamds — Réacz Andrds — Romsics Gergely:
A georgiai-oroszy vdlsdg értékelése. MKI Tanulmanyok. T 2008/23. https://kki.hu/
assets/upload/Tanulmanyok_2008_23_A_grez-orosz_velseg_eerteek.pdf (2020.
09.15.)
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vezett, de Abhézidval szemben nem nyerte el az autoném koztdrsasagi
statust. Emiatt 1922-t8l csak az autoném korzet jogallasat élvezték.?

A Szovijetuni6 felbomldsakor az oszétok sem akartak a nemzetalla-
mot épiteni probalé grizokkal maradni egy orszdgban, inkdbb az észa-
ki rokonaikkal kivintak egyesiilni Oroszorszdgon beliil. Az 1990-es
évek elején itt is fegyveres konfliktus tort ki, amely sordn eliildozték
a gruz lakosség jelentds részét, noha itt kordbban nem volt tapasztal-
haté olyan intenziv betelepités, mint a fekete-tengeri Abhdzidban.
A konfliktust végiil az oroszok segitségével ,befagyasztottdk”. Thiliszi
ugyan 2008-ban megprobalta visszaszerezni a térség feletti szuvereni-
tasat, de csak azt érte el, hogy az Oroszorszagi Foderdcid és az dltala
dsztonzott néhdny tavoli orszdg végiil elismerte Dél-Oszétia onalls-
sagat.’!

Georgia reintegracios torekvései csak az Adzsdria vonatkozasiban
voltak sikeresek. Az adzsdrok a griz nemzet egyik olyan etnografiai
csoportjat alkotjak, amely leginkabb vallasilag kiilonbozik a tobbsé-
gi nemzettsl — adzsdrok ugyanis muzulmédnok. Az orszag délnyuga-
ti részén fekv§ teriiletek csak 1878-ban keriiltek cari birodalomba.
A szovjethatalom 1921-ben hozta létre az Adzsarisztan Autoném
Szovijet Szocialista Koztdrsasdgot, amely a Szovjetunié egyetlen val-
14si alapi autonémigja volt.?? Az autonémia ellenére a 20. szdzadban
itt is komolyan megndtt a griz és orosz lakossdg létszdma. 1989-ben a
mar hozzavetSlegesen 400 000 lakosi autonémia lakdinak tobbsége
keresztény griz volt. A rendszervaltas éveiben az adzsarok is megpro-
baltdk elkeriilni a griz nemzetdllamba valé tartozdst, tébb mint tiz
évre az orosz hattérsegitséggel gyakorlatilag fiiggetlenné tudtak vélni.
Szaakasvili elndk csak 2004-ben tudta visszadllitani a szuverenitést a
teriilet felett, ez volt kevés teriileti sikereinek egyike.” Adzsaria je-
lenleg is némi autonémidt élvez a georgiai dllamon beliil.

0 Gyéni: cit. op. 179-181. o.
21Uo. 181-182. o.

22Uo. 213. o.

B Uo. 214. o.
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Jelenleg Georgia teriileti-kozigazgatasi beosztasa tehdt egy redlisan
birtokolt és egy csak formalisan odatartozé autoném koztarsasagbol,
illetve kilenc nagy régiébdl 4ll. A régiénak nincs 6Snkormdnyzata, fel-
adata a teriiletén 1év8 onkormanyzatok koordindldsa és kozvetitése
a kozponti dllam felé, az éliikkon 4ll6, a miniszterelnok dltal kineve-
zett tisztvisel$t informélisan korményzénak hivjdk. Thiliszi fGvaros
kiilonleges jogallast élvez, 10 keriiletbsl all.?* A f&varoson kiviil az
orszdgban megtaldlhaté még 6t dnkormanyzati varos (Kutaisi, Rus-
tavi, Poti, Batumi, Szuhumi) és 64 vidéki kozosség, amelyek a ko-
rabbi jardsok (rajonok) utédai. Onkormanyzat lehet egy vdrosi vagy
vidéki telepiilés, valamint telepiilések kozossége is. Az dnkormdanyzat
tandcsdt 4 évre, kozvetleniil vélasztjak a helyi lakosok, a végrehajtd
feladatokat ell4t6 polgdrmestert a tandcs szintén 4 évre valasztja. Az
els6 6nkormdnyzati vélasztasokat 1998-ban tartottdk.

A 2004-ben elfogadott helyi 6nkormanyzatokrél sz6l6 torvény
2009-ben jelentdsen moédositottak, ugyanebben az évben fogadtdk el
az dnkormdnyzatok feletti dllami feliigyeletrsl sz616 torvényt.?® Min-
den egyes onkormanyzati egység sajat jogokkal és kotelességekkel,
valamint sajat vagyonnal rendelkezik. Az dnkorményzati torvény ér-
telmében minden énkormdnyzati egység 4 évre jogosult megvalasz-
tani sajat tandcsat, amely kozségek esetében 10 tagbdl 4ll, a varosok
esetében pedig 15 {8s. A f&varosnak 50 f&s lehet a képvisels-tes-
tillete. A végrehajtassal az onkormdnyzat eloljarésdga foglalkozik,
polgarmesterrel az élén, akit a tandcs vdlaszt meg. Kozvetlen polgar-
mester-valasztds csak Thilisziben lehetséges. A nagy régiok szintjén
korményzék mikodnek, akik az dllamfé és a kormany képviselSinek
tekintenddk, hiszen az dllamfé a kormanyfs egyetértésével tudja azo-
kat kinevezni és elmozditani.”’

tZS

241998. évi 1254. szdmi torvény

252304. szami organikus torvény

262009. évi 2440. szdmu torvény

2TKuca, Grzegorz — Grybowski, Marian: System konstytucyjny Grugji.
Warszawa, Wydawnictwo Sejmowe, 2012, 70-72. o.
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8. A KOZIGAZGATASI SZEMELYUGY ES ELJARAS

Az orszdg munkavallaléinak mintegy 5%-a dolgozik tisztviselként
a kozszférdban, ennek a fele a koztisztviseld, a masik fele fiiggetlen
tigynokségek alkalmazottja. Az dllami humdanpolitikdt a Kozszolgalati
Iroda iranyitja, amely két portalt is mikodtet (toborzasi és kdzadatok
oldala).

Georgia hatdlyos kozszolgdlati torvényét 2015. oktdber 27-én fo-
gadtdk el, miutdn az elsg, 1997-ben elfogadott torvény elavuletd vilt.
A torvény meghatérozza a kozszolgdlati alapelveket: partatlansag, el-
szamolhatésag, politikai semlegesség, atlathatdsag, a tisztvisel 6k joga-
it és felelGsségét, az dllashelyek betoltésének maédjat, az eldmenetelt,
elbocsatdst, valamint a fegyelmi és etikai kérdéseket. Kiilon térvény
szabdlyozza a kozszolgdlati sszeférhetetlenséget és a korrupcié elle-
ni harcot. Emellett etikai kédex van késziil6ben, amely vonatkozik
majd a tisztviselSi karon tdl a kozhivatalt betoleSkre, ideértve a ta-
ndcsadokat is (kivéve az elnokot, a miniszterelnokot, a képviselsket,
a minisztereket és a birékat).

Az els6 atfogd georgiai dltaldnos kozigazgatdsi eljdrasi kodex?®
1999-bél vals. A 220 szakaszbdl 4ll6 torvény — sok médositds utdn —
ma is hatdlyos, kiterjed tobbek kozott a kozigazgatasi aktus fogalmadra,
a kozigazgatasi szerzGdésekre, a panaszeljdrdsra, a végrehajtdsra és a
kozigazgatasi szerv felelGsségére.

Az e-kozigazgatas fejlesztése viszonylag késén, a 2000-es évek ma-
sodik felében indult el az igazsdgiigyi minisztérium koordindldsaban,
miutdn 2007-ben elfogadtik az elektronikus aldirasrél, 2010-ben az
egységes dllami adatregiszterrsl szolo torvényeket. A kormanyzati
portal?? 2013-ban indult, amelyen a kommunikéci6 elsédleges szere-
pét folyamatosan veszi 4t az elektronikus tigyintézés.

28 Janius 25, 1999, No. 2181-1IR

¥ my.gov.ge
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1. KOZJOGTORTENETI ELOZMENYEK

Noha az 6rmények mar az 6korban is 6nallé allamisaggal rendelkez-
tek, a mai Orményorszdg csak a 20. szazadban alakult ki, és csupdn
az drmények 4dltal lakott teriiletek egy részét képezi. Arrél a térségrdl
van sz6, amely sokdig a perzsa allamhoz tartozott, majd a 19. szdzad
els6 harmadéban a céri Orosz Birodalom uralma alé kertilt." Emiatt
a diaszpérdban sokan a mostani dllamot néha csak Kelet-Ormény-
orsziagnak nevezik.

Az okorban az érmények a perzsik fennhatésdga alatt éltek, az-
tan Nagy Sandor héditdsai kovetkeztében a hellenisztikus dllamok
befolydsa ald keriiltek. Az dgynevezett Nagy-Orményorszdg a Kr. e.
2. szazadban vilt fiiggetlenné, és fénykoraban a Kozel-Kelet jelent6s
részét volt képes hatalmaba keriteni, amelyet azonban a terjeszkedd
Roémai Birodalom héditotta el téle, és az 6rmény fejedelmek uralma a
Kaukdzus vidékére szorult vissza. I11. Trdat uralkod4dsa idején 301-ben
az dllamvalldssd tették a kereszténységet, Orményorszdg ezdltal a vildg
els6 keresztény allamavd valt.? Az Skori 6ndllé 6rmény allamisag
vége 387-re tehetd, amikor a Bizdnc és az irdni Szdszdnida Birodalom
osztotta el egymds kozott az 6rmény teriileteket.

635-t8] kezdve az arabok uralma ala keriiltek, de a 9. és 10. szdzad-
ban rovid idére még képesek voltak 1étrehozni sajat allamot, ame-
lyet aztdin 1045-ben Bizdnc kebelezett be.> A 11. szdzadban meg-
alakult a Kilikiai Kiralysag, amely 1375-t6l kezdve fiiged dllamma
vélt, majd teljesen bekebelezte a térok hoditas. Orményorszdg aztdn
egészen a 19. szdzad kozepéig az Oszman Birodalom, illetve Perzsia
részét képezte.*

' Gyéni Gébor: A torténelmi Oroszorszdg népei. Ruszisztikai Konyvek XXVI.
Russica Pannonicana, Budapest, 2011, 227-228. o.

2Uo. 227-228. o.

>Uo. 228. o.

*Bozyk, Stanistaw: System konstytucyjny Armenii. Wydawnictwo Sejmowe,

Warszawa, 2012, 8. o.
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A mai Orményorszdg keleti része az orosz—perzsa hdbordban 1828-
ban aratott gy&zelem kovetkeztében keriilt az Orosz Birodalom kote-
lékébe, majd ezt az utat kdvette az orszdg északi része is az 1877/1878-
as orosz—torok habord utdn. Az 6rmény nemzet jelentds része azonban
tovédbbra is oszmdn uralom alatt maradt. Ott az 6rmények helyzetét
az 1863-ban elfogadott komplex jogi aktus szabdlyozta, amelyet néha
az Oszman Birodalomban €18 6rmények kvazi alkotményénak is ne-
vezik. Az drmények ugyanis (a 25 évet betoltott drmény férfiak) jo-
got kaptak 140 f&s képviseleti szerviik megvalasztdsara. Az Ormény
Népgylés titkosan szavazott, végrehajté szerve pedig kozponti hi-
vatala volt. A toérok uralmi-jogi viszonyok kozétt ez a konstrukcid
nem tudta betdlteni kitzott szerepét, mindenesetre elGsegitette a
modern 6rmény identitds formaldsat és a fiiggetlenségi gondolat meg-
sziiletését.’

A céri birodalomba keriilt 6rmények helyzete m4s volt, noha 6k
sem élveztek teriileti autonémidt. Oroszorszdg a 19. szdzad elején
kezdte bevezetni sajat igazgatdsi mechanizmusait a Kaukdzuson tdli
teriileteken, de az 5rmények lakta dsszefiiged teriileteket ez a politika
inkdbb csak az 1830-as évektdl kezdve érte el. A cdrizmus a kezde-
ti bizonytalansdg utdn a kozpontositas és az dsszbirodalmi szabdlyok
érvényesitése mellett dontott. Az igazgatdsban f6leg az orosz (értsd
orosz ajki eurépai) hivatalnokokra és katonatisztekre tdmaszkodott.
Bizonyos id@szakokban a Kaukézuson tdli teriiletek kiilon helytarts-
sagot alkottak, de annak egyéltaldn nem volt célja a helyi nemzetiségi
sajatossagok kidomboritdsa, hanem ink4bb az igazgatasi és jogi egysé-
gesités és kozpontositds elGsegitése. A térségben idGvel 6t kormany-
26s4g alakult ki — ezek koziil az 6rmények dontd tobbsége a jerevani
(erivani), jeliszavetpolszki és thiliszi (tifliszi) kormanyzésagokban élt.
Csak az elsében voltak kis tébbségben, a tobbi kett6ben csupan a la-
kossdg 33%-at vagy 29,5%-4t alkottak.® A cdrizmus ugyanis nem to-
rekedett az etnikailag homogén kormdnyzosdgok létrehozdsara, igaz, a
helyi koriilmények kozott az lehetetlen is volt. Az oroszorszdgi polgdri

’Uo. 9. o.
¢Gyoéni: cit. op. 229. o.
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igazgatdsi és onkormdnyzati reformot csak megkésve vezettek be a tér-
ségben.” A teriileti dnkorményzati zemsztvo reformot példaul csak
a cdrizmus utolsé éveiben,® de a vdrosi 6Snkormdnyzati reform is na-
gyon elhizédott. Az utébbi esetében az etnikai diszkrimindci6 helyett
a vallasi diszkrimindcié jdtszott szerepet — néhdny évet leszdmitva a
cdrizmus arra torekedett, hogy a nem keresztény lakossag semmikép-
pen ne kapjon tobbet a helyi tandcsnoki helyek egyharmaddnal.’

A modern 6érmény dllamisdg megsziiletése az elss vildghabord vé-
géhez és a masodik orosz forradalomhoz kotédik. 1917 végén a Kau-
kazuson tili teriileteken megalakult a Kauk4zusontdli Komisszaridtus,
amely Osszefogta az 6rmények, azeriek és grizok bolsevikellenes de-
mokratikus és nemzeti erGit. Dontés sziiletett egy kozos népképvise-
leti szerv 1étrehozdsardl is, amely 1918 tavaszan deklardlta a szuverén
Kaukézusontili Foderativ Demokratikus Koztarsasdg megsziiletését,
amely azonban a polgarhaborts koriilmények kozott nem valt tar-
t6s allami képz8dménnyé. A fodericié egy hénap utdn fel is bom-
lott, és 1918. mdjus 28-4n Orményorszdg deklaralta figgetlenségét.
1919-ben az 6rmények megvilasztottik a demokratikus koztdrsasag
els6 egykamards parlamentjét. Itt egyértelmd tobbségbe keriiltek az
Ormény Forradalmi Szévetség, azaz a dasnakok képviseldi, akik a 80
manddtumbdl 72-t szereztek meg, és egyediil tudtak kormanyt alaki-
tani. Az dllandé kiils6 (szovjet orosz és nacionalista térok) nyomads-
nak kitett djjdsziiletett 6nallé Orményorszdg azonban csak alig két
évig tudott 1étezni. Ezalatt nem sikeriilt elfogadni az alkotmanyt, bar
a parlament meglehet&sen aktiv volt.!° 1920. november 29-én meg-
tortént bolsevik hatalométvétel, és kikialtottak az Ormény Szovijet
Szocialista Koztarsasdgot. Az 1922-ben dsszehivott munkds-, paraszt-
és katonakiildottek tandcsainak kongresszusa (szovjetek kongresszu-

" Nacionalnije okrajiny Rosszijszkoj imperiji. Sztanovlenyije i razvityije szisztye-
mi upravlenyija. Red. Agadzsanov, Sz. G. Szlavjanszkij gyialog, Moszkva, 1997,
290. o.

8Uo. 288. o.

?Uo. 283. o.

10Bozyk: cit. op. 9-10. o.
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sa) elfogadta az elsd 6rmény alkotményt, amely az 1918. évi szov-
jet-orosz mintdt kovette. Néhany hénappal az alkotmdnyozds utdn a
szovjetizalt Orményorszag, Georgia (akkori nevén: Grizia) és Azer-
bajdzsan létrehoztdk a Kaukézusontdli Szovjet Szocialista Szovetségi
Koztarsasigot, amely 1922 végén részt vett a Szovjetunié megalaki-
tasaban. 1924-ben megsziiletett a szovetségi szintd alkotmany, de az
nem hatott ki az 1922-ben elfogadott 6rmény alkotményra.

A Kaukszusontili Szovjet Szocialista Foderacié megsziintetésére
1936-ban keriilt sor, amikor Moszkvaban elfogadtdk az Gj — sztéli-
ninak is nevezett — szvetségi alkotmanyt. Orményorszag akkor 6n-
allo tagkoztarsasiged alakult 4t, hasonléan a szomszédos Grzidhoz és
Azerbajdzsanhoz. A szovetségi szint(i alkotmédnyozds maga utdn vonta
az 6ormény alkotményozést is — az 4j alkotméany 1937-ben sziiletett
meg. Ez a folyamat megismétlgdott 1977 utan. Az akkor elfogadott
szovetségi szintd alkotmanyt kovette az 1978. évi 6rmény tagkoztar-
sasagi alkotmany, amely egészen a rendszervaltasig volt hatdlyban, s6t
egy darabig az utdn is. Ezek az alkotmanyok nem nagyon tértek el a
szovjet szovetségi mintdtdl, és meglehetSsen formalis volt a jellegiik.

Az 1985-ben elkezdddstt dtalakulds Orményorszagban is a demok-
ratikus és nemzeti kovetelések megjelenését eredményezte. ElGszor
még a régi 6rmény Legfelsébb Tandcs (szocialista parlament) demok-
ratizalta a valasztdsi rendszert, aminek kovetkeztében 1990 tavaszan
mdr sor keriilhetett az els§ szabad vélasztdsokra, amelyek a tobbsé-
gi elvii rendszerben torténtek. A szavazds az ellenzéki Ormény Népi
Mozgalom elsoprs gydzelmét hozta meg, amely a 260 {8s egykamards
parlamentben majdnem 90%-os tobbséget szerezte meg.!! Az ilyen
sszetételd parlament fogadta el 1990. augusztus 23-4n az Ormény-
orszdg szuverenitdsi nyilatkozatat, amely azonban még nem célozta
meg a teljes fiiggetlenséget. Ezutdn a képvisel6k megviltoztattik az
dllam nevét az Ormény Koztdrsasagra. 1991 kora Gsszel, részben az
1991. évi augusztusi moszkvai események hatdsa alatt megtartottak
a fiiggetlenségi népszavazdst, amely soran a szavazék 99,3%-a a teljes
fiiggetlenségre szavazott. Ennek kovetkeztében 1991. szeptember 23-

1Uo. 14. o.
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an sor keriilt az 6rmény fiiggetlenség kikidltdsara. 1991. oktéber 16-
dn az 6rmény valasztépolgarok megvalasztottak az els§ koztarsasagi
elnokiiket is, aki az ellenzéki ersk jeloltje, Levon Ter-Petrosjan lett.
A kozjogi berendezkedést azonban még mindig az 1978-ban elfoga-
dott, azéta sokszor médositott koztarsasagi alkotmany szabdlyozta. Az
Gj alkotmdny tervezete, amely az dllamfs kornyezetének elképzeléseit
titkrozte, 1992-ben sziiletett meg. Parhuzamosan azonban megsziile-
tett az ellenzéki partok alternativ tervezete is. Az allamfé az tigydonts
alkotmanyozé népszavazdst részesitette elényben, az ellenzéke inkabb
az alkotményozé nemzetgy(lést.'? Az alkotmdnyozas elhdzédott, de
két év miilva a meghatdrozé politikai eréknek sikeriilt megéllapod-
niuk, és a parlamentben megsziiletett a hivatalos tervezet. Végiil nem
ott szavaztak réla, mert az dllamf§ a parlamenti valasztdsokkal egyiitt
kifrta az alkotményozé népszavazast is, amelyre 1995. jinius (jdlius)
5-én kertilt sor. A népszavazdson a szavazdsra jogosultak 54%-a vett
részt, akiknek valamivel tobb mint 70%-a a tervezetre szavazott.!

2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA,
A KORMANYZASSAL ES A KOZIGAZGATASSAL
KAPCSOLATOS ALKOTMANYOS ALAPELVEK

Az Gj, 1992-es alkotmdny f6leg az elnoki elképzeléseket tiikrozte.
Ennek megfelelSen a kozvetleniil vélasztott dllamfd jelentSsen meg-
er6sodott az egykamards torvényhozds rovdsdra, amely ugyan meg-
Srizte a torvényhozéd funkcisjat, de kevésbé tudta mar befolydsolni
a végrehajté hatalom mikodését. A kozjogi rendszer féprezidencidlis
iranyba mozdult el. Az ellenzéki politizdlds lehet&ségei besztikiiltek.
Az alkotmény azonban végiil nem stabilizdlta az rmény politikai éle-
tet. Viszonylag stirtin cserélédtek a miniszterelnokok, a valasztdsok
tisztasdga is kivannivalét hagyott maga utdn, ami rendszerint azzal

2Uo. 15. 0.
BUo. 16. o.
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jart, hogy a vesztes fél megkérddjelezte azok eredményeit. Az EBESZ
és az Eurépa Tandcs kiilonbozs szervei egyebek mellett az alkotmany-
ban és m4s fontos jogszabdlyokban is valtozdsokat javasoltak. Az el-
lenzéki erék is médositani akartak az alkotmanyt. Végiil 2003-ban
— ismét egy id6ben a toérvényhozasi és dllamfsi valasztasokkal — sor
keriilt az alkotmanymdodositd népszavazdsra, amely azonban nem volt
érvényes. Ujabb népszavazast 2005 novemberében tartottak, akkor a
szavazo allampolgarok 94,5%-a tdmogatta az alkotmanyreviziot.

A 2005. évi médositas komolyan érintette az Srmény alkotmdany
identitasit. A dokumentum bd&beszédibb is lett. Markansabban je-
lentek meg benne az emberi jogi vonatkozdsok, meger8sodott a Nem-
zetgy(lésnek nevezett egykamards parlament pozicidja, és korlatozot-
tabb lett az dllamfs jogélldsa. Orményorszdg hatalmi és korményzati
rendszerre jobban kezdett hasonlitani a parlamentaris koztarsasagok-
ra."* A szoveg kimondta, hogy az alkotmanymdédositds csak nép-
szavazds formdjaban lehetséges. Erre vonatkozé kezdeményezés csak
a képviseldktsl, az allamfstsl és a kormanytdl indulhat el, amit a
Nemzetgy(lés is megtdrgyal. Amennyiben a mdédositdst a kormany
vagy a képviselsk kezdeményezték, akkor a Nemzetgytlés 4ltal el-
készitett tervezetet az dllamfének is el kell kiildeni, akinek 21 napon
beliil lehet&sége van mdédosits javaslatokat tenni. A Nemzetgytlés
ugyan elutasithatja azokat, de ahhoz az dsszes képviseld kétharmados
tobbsége sziikséges. A parlament akkor megjellheti azt az idépontot
is, amelyben az elnok koteles kifrni a népszavazdst. Amennyiben az
allamfs a kezdeményezs, akkor a népszavazdst csak a Nemzetgytlés
tdmogatdsdval lehet kifrni. Az alkotmdnymddositas akkor érvényes,
ha a népszavazdson legaldbb az arra jogosultak egynegyed része részt
vett, és azok koziil a tobbség tdmogatta a valtozasokat.”” Az 6rmény
alkotmdny tj szovege egyébként felsorolta azokat a rendelkezéseket
is, amelyeket nem lehet modositani — azaz 6rokkévaldsdgi klauzulat
vezetett be.

14Uo. 18. o.
5Uo. 18-19. o.
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A kovetkezd jelentds valtozasra 2015-ben keriilt sor. A december
6-4n megtartott alkotmanymddosité népszavazas sordn Orményor-
szdg parlamentdris koztdrsasdggd alakult at. Az Gj kozjogi berendez-
kedés az erds kormanyfSi hatalomra és a mogotte 4llé parlamentre
tamaszkodott.

Orményorszdgban fontos szerepet jatszik a népszavazds intézménye.
Uj alkotményt elfogadni és alkotményt médositani csak népszavazasi
formaban lehetséges. A kiemelt témak kozé tartoznak az alkotma-
nyos rendszer alapjaival, az alapjogokkal, az 4llami politika f& cél-
jaival és torvényhozdsi garancidkkal, tovabbd az ombudsmannal és az
alkotmanymodositasi és népszavazasi tigyekkel foglalkozé fejezetek.
Szintén ebbe a kategdridba tartoznak a Nemzetgytilésre vonatkozd
legfontosabb rendelkezések (a parlament definiciéja, mandatumanak
hossza, az ardnyos vélasztdsi rendszer, az dllandé vizsgaldbizottsagok,
bizalmatlansagi szavazds szabdlyai, a kiilonleges jogrend), ahogyan az
allamf6re, a korményra és a fegyveres erSkre vonatkozo legfontosabb
szabalyok is. I[lyenkor a kezdeményezés jogaval rendelkezik a torvény-
hozas egyharmad része, kormany vagy legalabb 200 000 vélasztépol-
gdr. A népszavazis elé terjesztendd tervezetrSl a Nemzetgy(lés hozza
meg a dontés, kétharmados tobbséggel. A tobbi rendelkezés vonatko-
zdsdban a Nemzetgy(ilés modosithatja az alkotményt, szintén az 6sz-
szes képvisel kétharmados tobbségével. Az inditvanyhoz itt az dsszes
képvisels egynegyed része, vagy a 150 000 vélasztépolgar kezdemé-
nyezése kell. A kormany is kezdeményezheti a mddositdst. De ilyen
tigyekben is lehet népszavazést tartani, amennyiben a Nemzetgytlés
haromotodos tobbséggel tgy dont.

Az 6rmény alkotmdany tartalmazza az 6rokkévaldsagi klauzuldt is.
A szovege értelmében ugyanis nem lehet médositani azt a meghat4-
rozdst, amely szerint Orményorszdg szuverén, demokratikus, szocidlis
jogallam, ahol a hatalom a népbdl ered. Idetartoznak az emberre, an-
nak méltésdgara és az alapvetd jogaira és szabadsdgaira vonatkozé 4l-
taldnos megfogalmazasok. Tulajdonképpen az alkotmany elsé harom
cikkérsl van szé. Ezenkiviil az alkotmanyozé megvaltoztathatatlan-
nak deklardlta magat az orokkévalosdgi klauzuldt is.
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A népszavazdst egyébként torvényekrdl is lehet tartani, ameny-
nyiben azt legalabb 300 000 valasztépolgar kezdeményezi. De a nép-
szavazassal elfogadott torvényeket csak a népszavazassal lehet médo-
sitani. Népszavazdst nem lehet ugyanakkor tartani az alkotmanyos
torvényekrdl, koltségvetésrdl, adokrol, illetékekrsl és vamokrdl,
védelemrd] és biztonsdgrol, a nemzetkdzi szerz6désekrdl, valamint a
népszavazasi torvény dltal meghatdrozott mds kérdésekrsl. Arrdl vi-
szont, hogy Orményorszig csatlakozhat-e a kormanykozi és nemzetek
feletti nemzetkozi szervezetekhesz, illetve az dllam teriiletének valto-
z4sairdl viszont kell népszavazast tartani. Errél a kormany javaslatdra
a Nemzetgytilés dont abszolit tobbséggel.

A népszavazast az allamfd rendeli el harom nappal azutdan, hogy
az Alkotmanybirésiag megallapitotta, hogy a polgéri kezdeményezés
altal benyujtott torvénytervezet megfelel az alkotmanynak, és az-
utdn, hogy a Nemzetgytilés is dontést hozott a népszavazas kifrasardl.
A népszavazis elé terjesztett jogi aktus akkor tekintendd elfogadott-
nak, ha arra legaldbb a szavazdsban részt vevdk fele szavazott, amely
azonban nem lehet kevesebb, mint az dsszes szavazdsra jogosult dllam-
polgar egynegyede.

Orményorszdg az eléz6 hdrom évtizedben mozgalmas idSket élt
at, és azokban fSleg a politika jatszott meghatdrozé szerepet. Bizo-
nyos szempontbdl egyedi fejlddési jelenségrdl van sz6 a posztszovjet
térségben — Orményorszdg ugyanis nem indult el a térségre jellemzs
egyetlen tipikus Gton sem. Nem mozdult el tehat egyértelmden sem
a tekintélyelviség, sem az igazi mitkodsképes demokracia irdnyaban
sem.'® A fejlédésére tovabbd mindig erdsen hatott az 6rmény tobbsé-
gi Hegyi-Karabahban zajlé azeri-6rmény konfliktus,'” amely el&szor
az ormények gydzelmével zarult, majd 2020-ban az erésebb gazdasig-

16 Stronski, Paul: Nyezaviszimaja Armenyija — tyernyisztij puty dlinoj v 25 let.
Moszkovszkij centr Carnegi. 15. 03. 2017. 1. o.

17 Annak legforrébb szakaszit az 1991 és 1994 kozotti karabahi hdbort jelen-
tette, amely 40 ezer haldlos dldozattal, valamint koriileliil 400 000 azerbajdzsani
ormény és 650 000 azeri foldonfutdval zérult le. Lasd Kolter, Christian: Abhdézia
és Hegyi-Karabah: Két dél-kaukazusi teriileti konfliktus sszehasonlitasa. In Poli-
tikai krizisek Eurépa peremén: a Kaukdzustdl a Brit-szigetekig. Szerk.: Kovacs Bélint
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gal és hadsereggel rendelkezs Azerbajdzsdn visszafoglalta a vitatott
teriilet jelentds részét. Az el6z8 negyedszdzadban Hegyi-Karabah!® de
facto fiiggetlen, de a nemzetkozi kozosség 4dltal el nem ismert tgyne-
vezett szakaddr dllamként és befagyott konfliktusként létezett. Sajat
hatalmi szerveivel rendelkezett, de a léte nyilvanvaléan sok tekin-
tetben Orményorszagtdl fiiggott. A hegyi-karabahi 6rmények pedig
fontos szerepet jdtszottak annak belpolitikdjdban. Az, hogy a 2020.
évi részleges visszarendez&dés milyen hatéssal lesz az eseményekre,
természetesen még nyitott kérdés.

3. APARLAMENT

Az egykamards Nemzetgy(lés az alkotmany szerint népképviseleti és
torvényhoz6 szerv, emellett ellendrzi a végrehajté hatalmat, elfogad-
ja a koltségvetést, és elldt mds, az alkotmany 4dltal rogzitett (tobb-
nyire kredcids) feladatokat. A Nemzetgytlésnek legalabb 101 tag-
ja van, akiket az 6téves ciklusra ardnyos valasztasi rendszerben kell
megvalasztani. Az aktiv valasztéjog az Srmény dllampolgarsaghoz és
a 18 éves korhatdrhoz kotott. A passziv vélasztéjoggal viszont csak
azok a legaldbb 25 éves 6rmény allampolgdrok rendelkeznek, akik a
vélasztasokat megel8z8 négy évben nem rendelkeztek mds orszag al-
lampolgarsdgaval, tovabba ezen id&szak alatt drményorszdgi dllandé
lakéhelyiik volt, valamint beszélik az 6rmény nyelvet. E korlatozas
valészintleg Osszefligg az 6rmény diaszpdra magas 1étszdmdval, nagy

— Matevosyan, Hakob. Magyar Napl6, Budapest, 2014, 147. o. 2020-ban pedig
szintén sokan menekiilni kényszeriiltek.

18 A teriilete azonban a hdbord kovetkeztében nagyobb volt, mint az 1921-
ben létrehozott Hegyi-Karabah Autoném Teriiletéé. A hdboriban ugyanis az
ormények megszerezték azokat a részeket is, amelyeket az autoném teriiletet
elvalaszottak az 6rmény torzsteriiletektsl. Schorkowitz, Dittmar: 1994-2014:
Minden nyugodt a karabahi fronton? In Politikai krizisek Eurépa peremén: a Kau-
kazustdl a Brit-szigetekig. Szerk. Kovdcs Bélint — Matevosyan, Hakob. Magyar
Naplé, Budapest, 2014, 175. o.



3. A PARLAMENT 373

befolyasaval és az Srményorszagi beliigyekbe valé beleszolasi hajlan-
désagaval.”

A valasztasi kodexnek meg kell hatdrozni, hogyan juthatnak az or-
mény parlamentben képviselethez a nemzeti kisebbségek képvisel6i.
Annak a megdllapitdsa sordn, hogy mely nemzeti kisebbségek jogo-
sultak a parlamenti képviseletre, a legutébbi népszamldlasi adatok-
bél kell kiindulni. Eddig utoljara 2011-ben keriilt sor a cenzusra, és
annak eredményei alapjan 2017-ben és 2018-ban is négy nemzetiség
tudott — egyébként egy nagyobb ¢rmény part (a Lépésem Szovetség)
list4jan keresztiil — sajat mandatumot szerezni. Egyébként minden or-
mény part indithat nemzeti kisebbségi listdt is — 2018 decemberében
ezzel a joggal Osszesen négy part, illetve szovetség élt. Mindkét vélasz-
tas esetében az asszir, jezid, kurd és orosz kisebbségrsl volt, illetve van
sz6. Veliik egyiitt tehat az ormény térvényhozds 105 tagd.?°

Az alkotmdny egyik célja elérni azt, hogy a kormdny mogott min-
dig stabil parlamenti tébbség 4lljon, ehhez a vélasztasi kédex értel-
mében a parlamenti helyek 54%-a sziikséges. Amennyiben a gyGz-
tesek ugyan megszerezték a tobbséget, de nem érik el a manddtumok
54%-4t, akkor a valasztasi rendszer kiegésziti a mandatumaik szdmat.
Amennyiben viszont ilyen tobbséget a vélasztdsok és az azt kovetd
koaliciokotési prébalkozasok sordn nem sikeriilt elérni, akkor meg
kell tartani a vélasztdsok masodik forduléjat, amely sordn mds va-
lasztdsi szovetségeket lehet kotni. A rendszer abban az esetben, ha az
ellenzék manddtumainak szdma nem éri el az &sszes mandatum egy-
harmadadt, az 8 mandatumaikat is dgy kompenzilja, hogy az ellenzék-
nek legaldbb ilyen ereje legyen a parlamentben.?!

19 Az 6rmény szabdlyozds nem tiltja a kettds vagy tobbes dllampolgarsagot, és
az alkotmdny deklardlja, hogy az 5rmény szdrmazési személyek az drményorszagi
letelepedésiikts] kezdve jogosultak az 5rmény dllampolgérsagra. A tébbi drmény
nemzetiségd személy pedig konnyitett eljarasban szerezheti meg az drmény 4l-
lampolgarsagot. Az alkotmany ugyanakkor kimondja, hogy az dllambiztonsagi
okokbdl, tovdbb4 a tarsadalmi érdekek védelme érdekében, illetve a biincselek-
mények megelSzése vagy felderitése érdekében korlatozhatdk ezek a jogok.

D https://www.osce.org/odihr/elections/armenia/413555 download=true

T https://www.osce.org/odihr/elections/armenia/413555 download=true
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Orményorszdgban érvényesiil a szabad mandatum elve és a mo-
dern polgdri parlamentarizmusra jellemzs legtobb jellemzs vonds.
A parlament akkor hatdrozatképes, amikor jelen van a képviselSk
fele, ilyenkor szétobbséggel kell donteni. A Nemzetgy(ilés hazszab4-
lyat, a valasztasi kodexet, a birésagi kodexet, az alkotmanybirésagi és
népszavazasi torvényeket, tovdbbd a parttorvényt és az ombudsmani
torvényt viszont az sszes képvisel haromotddos tobbségével kell el-
fogadni. Ezek a jogszabalyok alkotmdnyos térvényeknek mindsiilnek.
A torvénykezdeményezés lehetSségével Orményorszagban csak a
képviselsk, azok frakciéi és a kormény rendelkezik. Az dllamf& tehat
elvesztette ezt a jogot. A torvénykezdeményezs népi kezdeményezés-

sel legalabb 50 000 4llampolgar élhet.

4. A7 ALLAMFO

Az 6rmény politikdban a kordbban kozponti szerepet jéatszé allam-
{6 poszt 2015 6ta inkabb csak szimbolikus poziciéva vélt. Az elnok
feltigyeli az alkotmany betartdsat. A megbizatési ideje 7 év, de nem
vilaszthat6 Gjra. Csak olyan személy jeldltetheti magat erre a posztra,
aki legalabb 40 éves, tud 6rményiil, az elmilt 6 évben csak Ormény-
orszag 4llampolgdra volt, és ezen idGszak alatt ott rendelkezett 4llan-
dé lakohellyel.

Az allamf6t az egykamards Nemzetgy(ilés valasztja meg. A jelolés
joga legaldbb a parlamenti képviselSk egynegyedét illeti meg. Az elsd
forduléban az a jelslt tekinthet§ megvélasztottnak, akire az osszes
képviselk legaldbb haromnegyedes tobbsége szavazott. Ilyenkor ma-
sodik fordulét kell tartani, amelyben az elsd kor osszes jeloltje vehet
részt. [lyenkor a megvélasztashoz mar csak az sszes képviseld harom-
otodos tobbsége szitkséges. A sikertelenség esetében harmadik fordu-
16t kell tartani, amelyben mér csak az el6z8 korben két legsikeresebb
jelolt vehet részt jeloltként, és akkor koziiliik az lesz a gydztes, aki
megszerzi az Osszes képvisel§ szavazatainak abszoldt tobbségét. Ha igy
sem sikeriil dllamfét vdlasztani, akkor a parlamentben dj valasztdst



5. A KORMANY SZERVEZETE ES MUKODESE 375

kell tartani. Az 4j elnok alapesetben az el6z8 dllamf& manddtumanak
lejarta napjan ép hivatalba.

Az 4llamfé feladata és hatdskore aldirni és kihirdetni a toérvény-
hozis altal elfogadott térvényeket. 21 napon beliil azonban az Alkot-
manybirésaghoz is fordulhat az alkotmanyossagi kérdéseivel. Ameny-
nyiben viszont az Alkotmanybirésig kimondja, hogy az elfogadott
torvény nem alkotmanyellenes, akkor azt 5 napon beliil az 4llam-
fének is ala kell frni és kihirdetni, ez alkotmanyos kotelessége. Ha
megtagadja, akkor az 6tnapos hatdridén beliil a kormanyf§ irja ala és
hirdeti ki az elfogadott jogszabdlyt.

5. AKORMANY SZERVEZETE ES MUKODESE

A jelenlegi érmény alkotményos rendszerben a kormany és kiiléno-
sen a kormanyfs kozjogi pozicidja igen erds. Kormany lett a végre-
hajté hatalom legfelsébb szerve, amely kidolgozza és megvalésitja az
allam bel- és kiilpolitikdjat, illetve elldtja az dllami szervek édltalanos
iranyftasat. A hatdskorébe minden olyan végrehajto jelleg kérdés
tartozik, amelyet az alkotmany vagy térvények nem utaltak m4s 4l-
lami irdnyitdsi szerv vagy a helyi 6nkorményzat hataskorébe. Ez azt
jelenti, hogy a végrehajtas teriiletén a kormany rendelkezik 4ltaldnos
kompetencidval. A kormany az elnokébdl, a kormanyfhelyettesek-
bal és a miniszterekbdl 4ll. A kormdnyfShelyettesek szima nem lehet
haromn4l magasabb. A miniszterek maximalis megengedett 1étsz4-
ma 18. A kormény szerkezetérdl és tevékenységérdl szolo torvény?
12 minisztériumot sorol fel (ezek koziil egy kifejezetten a diaszpdéra
igyével foglalkozik). Minden kormdnytagnak meg kell felelni a kép-
viselSkkel szemben tdmasztott feltételeknek.

A kormdanyf6t az dllamfs nevezi ki azutdn, hogy az Gjonnan meg-
vialasztott Nemzetgy(ilés elkezdett mikodni. Azt a személyt nevezi ki
haladéktalanul, akit a parlamenti tobbség javasolt neki. Abban az

22 Mrcius 30, 2018, No. ZR-253
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esetben, ha a kormanyfé lemond vagy a poszt megiiresedésének egyéb
esetében a nemzetgy(ilési frakcidk hét napon beliil jogosultak jelolte-
ket 4llitani erre a tisztségre. A parlament megint az sszes képvisels
tobbségével vilasztja meg az Gj kormanyfét. Abban az esetben, ha a
jeloleallitds utdni hét napon beliil nem sikeriil kormanyf&t valasztani,

P

4j kormanyfévilasztast kell tartani, amelyen csak azok a személyek
vehetnek részt, akiket az el6z8 korben az 6sszes képviselS legaldbb
egyharmad része tdmogatta. Ha igy sem sikeriil Gj kormanyf6t meg-
vilasztani, akkor a Nemzetgy(lés a torvény erejénél fogva feloszlik.
A kormdnyfévilasztis egyébként név szerinti szavazassal torténik.
Abban az esetben, ha a Nemzetgy(lésnek mégis sikeriilt megvalaszta-
ni a kormanyft, akkor az allamf& 6t haladéktalanul kinevezi.

A Nemzetgytilés jogosult konstruktiv bizalmatlansdgi inditvany-
rél donteni, az Osszes képviseld egyharmadanak inditvdnyara, azaz
az elGterjesztésében javaslatot kell tenni az Gj kormanyfs személyé-
re. Egy ilyen javaslatrél legkordbban az elSterjesztésétsl szamitott 48
6rdn beliil és legkésdbb 72 6ran beliil kell szavazni a plénumban. El-
fogaddsdra akkor keriilhet sor, ha az sszes képviseld tobb mint a fele
tdmogatta. Legkordbban a kormanyfs kinevezésétsl szamitott egy év
utan lehet a kormanytdl igy megvonni a bizalmat. Ha a bizalmatlan-
sdgi inditvany kudarcot vallott, legkordbban fél év mulva lehet ezzel
Gjbol probalkozni.

A kormdnyalakitdsra a korméanyfének 15 napja van, amely szami-
tasa a kinevezésével kezdddik. Ezen hataridén beliil a korméanyfs ko-
teles megtenni személyi javaslatait az allamfének. Az utébbi hdrom
napon beliil vagy kinevezi a jelolteket, vagy az Alkotmanybirésag-
hoz fordul, amely megvizsgdlja a kifogdsait, és 6t napon beliil dont.
Amennyiben az 4llamf& harom napon beliil nem tesz eleget az ilyen
hatérozatban foglaltaknak, akkor a vizsgdlat altal érintett kormanyfG-
helyettest vagy minisztert a torvény erejénél fogva kell kinevezettnek
tekinteni. Az Alkotmanybiréség ilyen jelleg( ,kormanyalakitdsi” sze-
repkore szokatlan a parlamentaris demokracidkban, viszont jél jelzi az
allamf6i mozgastér besziikiilését.

Ezek utdn a kormanyf& 20 napon beliil kiteles Nemzetgy(lésnek
benydjtani a kormdnyprogramot. Ezt a Nemzetgytlésnek hét napon
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beliil az 6sszes képvisels abszoltt tobbségével kell elfogadni. Ameny-
nyiben az nem sikeriil, akkor a Nemzetgytilés a jog erejénél fogva fel-
oszlik. Amennyiben a parlament megszavazza ugyan a kormanyfdt,
de a programjat ismételten elutasitja, akkor is a jog erejénél fogva
feloszlik. A kormdny a szdmdra fontos kérdéseket, illetve térvényeket
osszekapcsolhatja bizalmi szavazdssal. A kivételt az alkotmanyos tor-
vények képezik, amelyekkel nem lehet 6sszekapcsolni a bizalmi sza-
vazast. A szavazasi feltételek egyébként ilyenkor is hasonléak, mint a
tobbi bizalmi szavazdskor.

A korményfs fontos irdnyitdsi jogositvanyokkal rendelkezik. O a
Biztonsdgi tandcs elnoke is. A fegyveres erdk is a kormany aldrendelt-
ségébe tartoznak, amely hadiigyminiszteren keresztiil irdnyitja azokat.
Legmagasabb katonai beosztasu tisztviselS a vezérkari f6nok, akit a
kormanyf§ javaslata alapjan az dllamfé nevez ki. A nem hédborts id6-
szakban a vezérkari f6nok ald van rendelve a hadiigyminiszternek.
A haboru idején viszont a kormdnyfd a fegyveres erék f6parancsnoka.
Itt nem szabad elfelejteni, hogy Orményorszdgban az azeri—5rmény
konfliktus és fesziiltségek miatt a hdbort nem elméleti kérdés. A He-
gyi-Karabah miatti konfliktus ugyanis barmikor forré fazisba léphet.

A kozigazgatasi szervekrdl sz616 torvény? szerint a legfelsd kozigaz-
gatdsi szerv a minisztérium, emellett vannak a kormanynak (pl. Sta-
tisztikai Hivatal, Nukledris Biztonsagi Hivatal), a miniszterelndknek
(renddrség, Nemzetbiztonsagi Hivatal) és az egyes minisztériumoknak
aldrendelt szervek (Turisztikai Hivatal, Migraciés Hivatal). A tdrvény
megkiilonboztet fiiggetlen és autoném kozigazgatdsi szerveket is.

6. ALKOTMANYVEDELEM ES IGAZSAGSZOLGALTATAS
Az 6rmény alkotmény kovetkezd birdsagokat nevesiti: Alkotmanybi-
r6ség, a legfelsébb birésiagként funkciondlé Semmitdszék, fellebbvi-

teli birésdgok, elséfoku birésagok és a kozigazgatasi birésag. Rendki-

2 Mrcius 30, 2018 No. ZR-260
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viili birésagok létrehozésa tilos. A dokumentumban komoly figyelem
iranyul a birdk jogallasdra. Csak olyan jogi végzettségi érmény dl-
lampolgar lehet biré, aki nem llampolgara egy masik orszdgnak is.
A megnovekedett jogkorokkel rendelkezs Alkotmanybirdsagnak
dsszesen kilenc birdja van, akiket a Nemzetgy(ilés haromotodos tobb-
séggel valaszt meg 12 éves id@szakra. A manddtumuk nem megtjit-
hat6. Harom biréra az 4llamfs, hdromra a kormény, hdromra pedig a
birdk 4ltalanos gytlése tesz javaslatot. Az utdbbi testiilet csak birdkra
tehet javaslatot. Az dllamfs és a kormany keze ebben nincs megkot-
ve, tehat tuddsokat vagy mds jogaszokat is jelolheti. Az elnokiiket és
az elnokhelyettesiiket maguk az alkotménybirdk vdlasztjak sajat ma-
guk koziil, hatéves idétartamra.

A SemmitSszék tagjait a Nemzetgy(ilés javaslatdra az dllamfs ne-
vezi ki. A parlament haromotodos tobbséggel vélasztja meg az dllam-
fének javasolandé személyeket azon jeldltek koziil, akiket a Birak
Altaldnos Gyilése terjeszt elé. Az utébbi minden tireshelyre hdrom
jeloltet javasol. A Nemzetgy(lés vilasztja meg a testiilet elnokét is,
az Osszes képvisels abszolit tobbségével. Az els6foki birdsagok és a
fellebbviteli birésagok birsit végiil az 4llamfs nevezi ki a Birdk Alta-
lanos Gytilése javaslatdra.

A birésagokroél sz616 torvény* szerint az alsé szinten 10 dltaldnos
birésag mikodik, a torvény meghatdrozza az ezekben foglalkoztatott
birék minimadlis szdmat (a legnagyobb, a jerevéni birésagon pl. mini-
mum 62 birénak kell mikodnie). Kiilonbirésdgként a kozigazgatasi
birésdg és a korrupcidellenes birésag mikodik, tébb szinten. A fel-
lebbviteli szinten kiilon kozigazgatasi, polgari és biintetébirdsdgok
mikodnek. A legfelsébb biréi férum a Semmitdszék. A kozigazgatasi
biraskoddsrél sz6l6 térvény? szerint a kozigazgatdsi birésdgok szer-
vezete haromfokd: helyi, fellebbviteli és a Semmit&szék kozigazgatasi
tandcsa.

Orményorszdgban a birésdgi rendszer fiiggetlenségét a Birdségi F6-
tandcs garantslja, amely 10 taghdl 4ll. A tagok felét a Birdk Altaldnos

24 Februdar 10, 2018, No. ZR-95
35 December 28, 2013, No. ZR-139
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Gydilése vélasztja, a masik felét pedig a Nemzetgytlés. A birak valasz-
tottjai maguk is birdk. A parlament jogtudésokat és m4s elismert jo-
gaszokat delegdlhat ebbe a testiiletbe — a birdk megvélasztdsit ugyanis
az alkotmdny eleve kizdrja. A f6tandcs tagjainak manddtuma 6t évre
sz6l, és nem valaszthatok Gjra. Ez a szerv javasolja az dllamfének ki-
nevezésre és elGléptetésre a birakat, illetve itt sziiletik a birdk dthe-
lyezésérsl sz6l6 dontés. A sajat appardtussal rendelkezs szerv tehdt
nemcsak a biréi fiiggetlenség elvének az érvényesitésével foglalkozik,
hanem vannak biréségi igazgatasi feladatai is.

A legf&bb tigyészt hatéves ciklusra szintén a Nemzetgy(lés vélasztja
a sajat 4llandé, a témdban illetékes bizottsdganak javaslata alapjan.
Ehhez is az 6sszes képvisel§ haromotodos tobbsége sziikséges. Egy sze-
mély csak kétszer egymds utdn lehetett legf6bb tigyész.

2004 6ta létezik ombudsmani tisztség Orményorszdgban. Az alap-
jogok védsjérdl szolo torvény?® szerint a tisztség fiiggetlen, és don-
tései ellen nincs jogorvoslat. Széles kord vizsgdlati jogkorei vannak,
beléphet barmely dllami szerv hivatali helyiségébe, dokumentumokat
kérhet dllami és dnkormanyzati szervektdl, valamint tandcskozdsi jog-
gal jelen lehet a kormany és mas allami testiilet tilésén. Ugyanakkor
nem hatdsagi dontést hoz, azaz csupén javaslatot, ajanldst tehet, vagy
birésagi eljarast indithat. 2017 6ta az egészségiigyi, oktatdsi és kultu-
rdlis magdnszervek is vizsgalati korébe tartoznak. Az ombudsmant a
parlament a 25 évet betoltott, emberi jogi eljarasokban tapasztalatot
szerzett dllampolgarok koziil mindsitett (hdaromotodss) tobbséggel
valasztja. Erdekes, hogy ebben az esetben az alkotmany nem koveteli
meg a jogi végzettséget, mert a szdvege csupdn a felséfokd végzettség-
161 tesz emlitést.

%6 Janudr 14, 2017 No. ZR-1
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7. AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI ES HELYI SZINTJEI
ES AZ ONKORMANYZATOK

Orményorszdg unitérius allam. A teriileti kozigazgatdsrol sz6l6 tor-
vény? alapjan az orszdg — az 1995 el6tti 37 megyébdl 4llo szerkeze-
tet felvaltva — 10 teriileti kozigazgatési régiébdl (marz) 4ll, éliikon a
kormdny politikajat végrehajté kormanyzéval.®® A f&varos, Jerevin
nem tartozik egyik tartomdny teriiletéhez sem, jogi stituszat kiilon,
2008-ban elfogadott torvény szabdlyozza. A f6véros teriilete ugyan a
legkisebb, de ott él a legtobb ember (tobb mint egymillio, azaz az or-
szag lakosainak egyharmada).

Az 6rményorszagi igazgatds és Onkormanyzatisdg alapegysége a
helyhatéség, illetve municipium, amelyet az alkotmdny kozségnek
(kozosségnek) nevez. A kozség kozjogi jogi személy, amelynek tulaj-
dona is lehet. Orményorszagban 926 énkormdnyzat mkadik, 865 vi-
déki, 48 vdrosi és 12 f6varosi kertileti. A helyi énkormdnyzatokrol
52616 torvény? szabdlyozza az dnkormdnyzati szervek hatdskoreit,
tevékenységiik jogi, gazdasagi és pénziigyi alapjait, kotelezs felada-
taikat, valamint az énkormanyzatok és az 4llam kapcsolatat. Az egy-
szint{, csupan a helyi szintet ismerd érmény énkormdnyzati rendszer
jellemzGje az — 6t évre vélasztott — képvisels-testiilet (dregek tandcsa)
mellett végrehajtd szerepet betolts, szintén kozvetleniil vélasztott,
erds statuszi polgarmester. Az 5-15 tag kozotti képvisels-testiilet leg-
aldbb kéthavonta iilésezik, legfontosabb feladata rendeletek elfogada-
sa, a koltségvetés jovihagydsa és végrehajtisanak ellendrzése. Tagjai
tiszteletdfjat nem kapnak. A (f6ill4sd) polgdrmesternek szakmdval
vagy diplomdval rendelkezs, 25 évnél iddsebb helyi lakosnak kell
lennie, akit legfeljebb két egymast kivetd ciklusra lehet megvalaszta-
ni. O hivja 8ssze és elnokoli a képvisels-testiileti iiléseket.

27December 9, 2019 No. ZR-252

8 A tartomdnyok: Aragatsotn. Ararat, Armavir, Gegharquniq, Lory, Kotayq,
Shirak, Syuniq, Vayots Dzor, Tavush.

2 JGnius 5, 2002 No. ZR-337
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A telepiilési onkormanyzatok sajat eredeti és az dllamtdl delegdlt
feladat- és hatdskorokkel rendelkeznek. Az alkotmany ismeri a helyi
népszavazds intézményét is. A sajit eredeti feladat- és hatdskorok el-
latdsat a kormdny altal felhatalmazott szerv csak térvényességi szem-
pontbdl vizsgdlhatja, a delegalt jogkoroket viszont torvényességi és
szakmai szempontbdl is. A telepiilések létrehozhatnak telepiiléskozi
egyesiiléseket is. Tarsadalmi érdekbdl a kormdny javaslatdra torvény-
nyel is létre lehet hozni ezeket — ebben a tekintetben teh4t nem ér-
vényesiil mindig a helyi énkormanyzé kozosségek akarata. A telepii-
lések csak a torvénynek megfelelSen egyesiilhetnek vagy valhatnak
szét. A megfelel§ torvény elfogaddsakor a Nemzetgyiilés koteles meg-
hallgatni az érintett telepiilések véleményét.

Tartomdnyi szinten Orményorszagban nem léteznek vélasztott 6n-
korményzati szervek. A kormdnyzékat a 2015 eldtti szabdlyozas ér-
telmében a kormany nevezte ki, de az dllamf&ének is al4 kellett irni a
kinevezésiiket.*® Az Gj alkotmdnyos szoveg ezt a kérdést a kormany-
nyal foglalkozé fejezetben, annak végén szabdlyozza. Itt azt mondja
ki, hogy a kormany sajat teriileti politikdjat a kormanyzok (marzpet)
altal érvényesiti, akiket a kormdny nevezi ki és véltja le. A kormdny-
26k koordinaljdk a teriiletiikkon mikods dllamigazgatasi szervek mun-
k4jat, azon esetek kivételével, amelyeket a torvény kiveszi ebbdl.
A jerevani teriileti igazgatds sajatossdgait egy kiilén térvény rendezi.

8. A KOZIGAZGATASI SZEMELYUGY ES ELJARAS

A kozszolgalatrdl szol6 torvény?! szabdlyozza a kozszolgilat szerveze-
tét, a besoroldsokat, az dlldsok betoltésének médjét, a tisztviselSk jogi
statuszdt, elmozditasukat, a teljesitményértékelést. A torvény hatédlya
a torvényhozdsndl, végrehajté hatalomnal, birésagnal, az elnoki hi-
vatalban, az iigyészségen, az autoném dllamigazgatasi szerveknél, az

30Uo. 64. o.
31 Mdrcius 29, 2018 No. ZR-205
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ombudsmannil, a kormdny, a miniszterelnok, valamint a miniszterek
ald rendelt szerveknél dolgozé tisztviselSkre terjed ki. Az illetmé-
nyekrdl kiilon torvény rendelkezik.

A torvény kiilénos rendelkezéseket tartalmaz a kozszférardl szolo
torvényhez*? képest, amelyben a kozszféraban dolgozok alapelveit,
jogait és kotelességeit, fegyelmi jogat és tarsadalombiztositasi helyze-
tét szabdlyozta a jogalkotd.

A 2004-ben elfogadott, 113 szakaszbdl 4ll6 kozigazgatdsi eljardsi
torvény az alapelveket, a kozigazgatasi aktus form4jat, hatélyat, a koz-
igazgatasi szerv és az ligyfél jogviszonydt, a jogorvoslatokat, a hatd-
rozat végrehajtasit, a koltségeket és kartéritést szabdlyozza. 2000-t6l
kezdve torténtek kisérletek az elektronikus kdzigazgatds bevezetésére.
Az e-kormanyzati portdlon® ma mdr szdmos szolgdltatas elérhetd.

32 Mércius 29, 2018 No. ZR-206
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1. KOZJOGTORTENETI ELOZMENYEK

Az Oszmdn Birodalomban a rendi tagozddés hidnya és az erds szultani
hatalom miatt a parlamentarizmusnak, hatalommegosztasnak a 19.
szazad el6tt nem voltak hagyomanyai.! Az igazsdgszolgaltatds az isz-
l14m jogon alapult, egészen a 19. szdzad masodik felének reformjaiig, a
kétszint( birésagi rendszer létrehozasdig. Ekkor francia mintéra tobb,
ma is meglévé jogintézményt is bevezettek (Allamtandcs, Semmits-
szék), valamint 1869 és 1876 kozott keriilt sor az iszldm szokdsjog ko-
difikdcisjdra is, a kozel 2000 cikkbdl 4116 Torvényszéki [téletek Gyi-
teményének (Mecelle-i Ahkam-i Adlye) elkészitésével.?

A korai kisérleteket — a szultan jogait a nemesekkel szemben kor-
l4toz6, de semmilyen jogi garancidt nem tartalmazé 1808-as, 1839-es
és 1856-0s egyoldald szultdni deklaracidkat, azaz Fermdnokat — kove-
t6 els6 modern torok alkotményt (Kanun-i Esasi) 1876-ban adta ki
[I. Abdul-Hamid szultan, aki az 1831-es belga alkotménybdl is meri-
tett, de a reformot kezdettsl csak idSlegesnek és kiilsGlegesnek szanta.
A kormény a dokumentum szerint csak a szultdnnak tartozott fele-
16sséggel. A parlament két kamardbdl allt, melyeket a szultdn hivott
dssze: a 115 tagd, valasztott KépviselSi Kamara (Meclis-i Mebusan) és
a 36 {8s Szenatus (Meclis-i Ayan), amelynek tagjait a szultdn nevezte
ki. A szultdn és a kormdny volt a kizarélagos térvénykezdeményezd,
és a torvények elfogadasdhoz a szultdn egyetértése is kellett. Ez a par-
lament nem volt igazdn sikeres: csupan két évig mikodott, 18 hata-
rozatot hozott, amelyek koziil csak egy lépett hatdlyba. 1878-ban a
szultdn feloszlatta a testiiletet, visszavonta az alkotmanyt, és csak az
1908-as forradalom utdn léptette hatalyba djra, ekkor alakult Gjra a
parlament is, korldtozott valasztdjog alapjdn, és egészen 1920-ig md-
kodott. E 12 év alatt az alkotmanyt tobbszoér médositottak, fokozato-
san biztositva a kormany parlament el6tti felelGsségét és az alapvets
jogokat (sajté-, egyesiilési és gyiilekezési szabadsag).

ISzente Zoltan: A parlamentek torténete, Orszaghdz Konyvkiads, Budapest,
2018, 568. o. ;
?Prieger Adrienn: Uton Eurdpa felé, HVG-Orac, Budapest, 2019, 53. o.
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1920-ban a torok fiiggetlenségi hdbortt sikeresen vezetd Kemal
Atatiirk kezdeményezésére sszeiilt a Nagy Nemzetgyilés (Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi), amely dj alkotményt fogadott el (1921). Ez az
alaptdrvény egészen a hdbord 1923-as lezdrasdig, a koztarsasag kikial-
tasaig hatdlyban volt. Ezt kdvetSen az () torok koztdrsasdg Gj fGvaro-
saban, Ankardban 1924-ben sziiletett tj, tartésabb alkotmény, amely
1961-ig volt hatdlyban, és amely megteremtette a szekuldris allamor,
eltorolte a kalifatust és a sarfabirésdgokat. Az elnokot ekkor még a
parlament vélasztotta meg. Az atatiirki reformok egyik legfontosabb-
ja a szekularizécio volt, amely a kordbban az allam és tdrsadalom min-
den szférajat dthaté iszlam alapok helyett kiteljesitette a szabad val-
lasgyakorlast. Ez magdban foglalta a valldsukat nem gyakorldk vagy
nem valldsosak, valamint a vall4si kisebbségek szabadsdgat, a muszlim
valldsi kozosségek (dzsemaat) és a szifi testvéri kozosségek (tarikat)
elkiilonitését az dllamgépezettdl, a vildgi torvénykezés kizdrdlagossa-
gat és az dllami kozoktatds valldssemlegességét (ami nem zérja ki a
hitoktatdst és a vallasokkal kapcsolatos tényanyag oktatdsat).?

Az el6z6 évi katonai puccsot kovetSen elfogadott 1961-es, dGjabb
alkotmdny létrehozta az alkotmdnybirésagot, szocidlis jogokat veze-
tett be, és kétkamardssa tette a parlamentet. 1982-ben, ismét katonai
puccsot (1980) kovetSen ismét Gj alkotmdny sziiletett, amely jelentds
médositasokkal (2001, 2010, 2017) ugyan, de mdig hatdlyban van.
Az alkotmany elfogaddsakor szdmos Gjitdst vezetett be, példdul vissza-
allftotta az egykamards parlamentet, és megteremtette a kozigazgatdsi
aktusok biréségi feliilvizsgalatat. Emlitést érdemel, hogy a katonasag
befolyasos szerepe a torok tdrsadalomban, bar csokkend tendencidt
mutat, de tovdbbra is jelentds. A hadsereg hagyomanyosan nagy nép-
szer(iségnek drvend, mivel fontos szerepe van a rend fenntartdsiban
— akdr a politikai életbe valé beavatkozés dltal. Mindazondltal a kato-
nai puccsok térsadalmi megitélése negativ.

3Yilmaz Mehmet: A torok politikai rendszer dtalakuldsa 2002 és 2018 kozott,
doktori értekezés, BCE, 2019.
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2. AZ ALKOTMANY ALLAMFILOZOFIAJA,
A KORMANYZASSAL ES A KOZIGAZGATASSAL
KAPCSOLATOS ALKOTMANYOS ALAPELVEK

A torok alkotmany tinnepélyes preambuluma a térok nemzet ér-
tékeit, a nép akaratdnak elsGdlegességét, a hatalommegosztist és a
demokracidt hangsilyozza, megemlitve a ,béke otthon, béke a vi-
lagban” atatiirki elvét. Az els6 harom cikk szerint Torokorszdg szeku-
laris, szocidlis, demokratikus koztdrsasdg, amely a népszuverenitason
és jogéllamon alapul, teriilete egységes és oszthatatlan. Itt taldljuk a
nemzeti jelképek (zdszl6, himnusz, f6varos) meghatdrozésat is. E ren-
delkezések a 4. cikk orokkévaldsagi klauzuldja szerint médosithatat-
lanok.

E bevezets részt koveti az alapvetd jogokrdl szélé masodik rész,
amely az alapvetd§ jogok eurépai mércével mérve megfelelSen rész-
letes és alapos kataldgusdt tartalmazza. Az alkotmény az alapjogok
korldtozasat torvényi formahoz és a relevans alkotmanyi szakaszokban
megengedett okokhoz koti, és kimondja, hogy e korlatozdsok nem le-
hetnek ellentétesek az alkotmény szellemével, a tarsadalom demokra-
tikus rendjével és az ardnyossdg elvével. A kovetkez§ cikk az alapvetd
jogokkal valé visszaélést tiltja: azok gyakorldsa nem irdnyulhat a torok
dllam integritdsa, valamint a szekuldris és demokratikus rend ellen.

A téarsadalmi-gazdasdgi jogokrdl sz616 harmadik részben a csalddok
és gyermekek védelmérsl, majd az oktatasrél, tengerpartokrél, termd-
foldrsl, munkdrol, egészségiigyrsl, lakhatésrol, ifjisagrol, tarsadalom-
biztositdsrdl, kultdrardl szolo rendelkezéseket, valamint a politikai
jogokat (vélasztéjog, partjok, kozhivatal viselésre) taldljuk. A gaz-
dasdgi-pénziigyi alkotmdnyrdl sz6l6 rendelkezések a szoveg végén
taldlhatéak. A torok alkotmany mdédositdsa vagy parlamenti tdton,
mindsitett (34-0s) tobbséggel, majd referendummal lehetséges, ennek
kezdeményezGje a parlamenti képviselSk legaldbb egyharmadat ma-
gaban foglal6 csoport lehet.

Az alaptorvény dllamszervezeti részébdl kittinik, hogy a 2017-es al-
kotmanyreform erdteljesen a prezidencialis kormanyforma felé tolta
el a korabbi toérok parlamentaris modellt: a miniszterelnoki tisztség el-
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torlésével a koztdrsasagi elnok a végrehajté hatalom tényleges feje lett.
Az Eurépai Uni6 szerint az elnok felé erételjes hatalomkoncentricié
jatszodott le, a hatalommegosztds ténylegesen nem érvényesiil.*

3. APARLAMENT

A Nagy Torok Nemzetgytlés (Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi), azaz
az orszdg egykamards parlamentje 6t évre vélasztott, 600 taghdl és 16
allandé bizottsagbdl 4116 testiilet. A torok valasztasi rendszer ardanyos,
a D’Hondt eljdrast koveti. Az orszdg teriilete 87 vélasztdkeriiletbs]
all, altaldban egy tartomdny egy valasztokeriiletet alkot, de Isztam-
bul és Ankara harom-hdrom, [zmir é Bursa ké-két valasztékeriiletre
van osztva. 1982 6ta a partok bekeriilési kiiszobe 10%, emiatt pél-
ddul a 2002-es vilasztdson csupdn két part, 2007-ben harom kertilt
be. Ezt a rendelkezést éles kritika éri, 4m az Emberi Jogok Eurépai
Birésdga visszautasitotta az ezt tamado kérelmet. Az aktiv és passziv
valasztdjog korhatdra 18 év, de az alkotmany meghataroz ezenfelii-
li valaszthatésagi feltételeket: csak legaldbb alapfokd tanulméanyokat
végzett, katonai szolgalatban nem 4ll6, biintetlen el&életd allampol-
garok lehetnek. A valasztdsok lebonyolitdsdért a hét rendes és négy
péttaghdl Legfelsébb Valasztasi Bizottsag felel. A partrendszer erésen
centralizdlt: bar kisérlet tortént a tobbpdrtrendszer bevezetésére és
megszilarditdsdra, am végiil Atatiirk partja, az 1924-ben Néppart né-
ven indul6, ma Koztarsasdgi Néppart néven ismert formacié maradt
az egyediili markans politikai erd.

A parlament legfontosabb feladata a jogalkotds és a koltségvetés
elfogaddsa, emellett dont a hivatalos pénznem kiaddsarol, hdabora és
béke tigyében, nemzetkozi szerzddések ratifikdciojardl, valamint tag-
jainak haromotodos, mindsitett tobbségével dont amnesztia és kegye-
lem kérdésében.

4EU Progress Report Turkey 2020
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Torvényjavaslatot csak képvisel6k nydjthatnak be, a kormdny
nem. A torvényalkotds nem hatékony: 2019-ben az 6sszesen tobb
mint 2300 képviselSi torvényjavaslat koziil csupan 37 torvényt fo-
gadott el a parlament.” A részletes torvényalkotasi eljards szabalyait
a hdzszabdly tartalmazza. Az elfogadott térvényt a koztdrsasagi elnok
hirdeti ki 15 napon beliil. Az elnok visszakiildheti részben vagy egész-
ben az elfogadott térvényeket a parlamentnek, amely csak abszoldt
tobbséggel irhatja feliil az elnoki vétot. A civil részvétel a torvény-
alkotdsban igen korldtozott, a parlamenti bizottsagok alig folytatnak
konzulticidkat, meghallgatdsokat.

A parlamenti ellendrzés eszkozei a torok parlamentben: egy konk-
rét tigy feltardsdra irdnyulé parlamenti vizsgdlat, altaldnos vita és
frasbeli kérdés. Utdbbit csak az alelnokoék vagy miniszterek vala-
melyikéhez lehet intézni (az elnokhoz nem), és 15 napon beliil kell
megvalaszolni. Szébeli kérdést a képvisel6k nem tehetnek fel. A par-
lamenti ellendrzési eszkozok a gyakorlatban gyengék, a parlamenti
vizsgilatok sokszor nem hoznak eredményt. A parlament 4ltal a kor-
many ellen benydjthaté bizalmatlansdgi inditvany lehetSsége a 2017-
es alkotmanymadositas sordn megszint.

A parlament minden év oktéber els§ napjan kezdi meg munkajat,
és évente legfeljebb hdrom hénapnyi sziinetet tarthat. A képvisels-
csoportok minimdlis létszdma 20, ardnyos képviseletiik a napirendet
kialakito, koordinativ szerep hdzbizottsdgban valésul meg. A hézel-
nok nem vesz részt a szavazdsban, emellett az alkotmany eldirja, hogy
sem a parlamentben, sem azon kiviil nem politizdlhat partja irdany-
elvei mentén. A parlament m4r tagjai egyharmaddnak jelenlétében
hatdrozatképes, dontéseit a jelenlévsk tobbségével hozza, de a don-
téshoz6 tobbségnek legaldbb a képviseldk egynegyedével megegyezd
szamunak kell lennie.

SEU Turkey Report 2020, 11. o.
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4. A7 ALLAMFO

A koztarsasdgi elnok (Cumhurbagkani) mdra a végrehajté hatalom
egyediili feje, mivel a 2017-es alkotmanymaédositds sordn megsziint
a miniszterelnoki tisztség, az orszdg kormanyformdja parlamentéris-
tél az elnoki felé mozdult el, eddig nem l4tott (formdlis és informa-
lis) hatalomkoncentriciét hozva létre az elnok kezében. Az elnok a
kozjogi rendszer fajsilyos szereplGje: & nevezi ki az alelnokoket és a
minisztereket, dllami vezetSket, a legtobb dllami hivatal vezetdjét, &
hirdeti ki a térvényeket, & alakitja a kiilpolitikat, & dont a fegyveres
er6k alkalmazasardl, és kegyelmi jogkore van. Bizonyos esetekben, 4j
vialasztasok kifrasa mellett, feloszlathatja a parlamentet.

Az elnok jogalkotd is: a végrehajté hatalom feladatkérébe tartozo,
torvényben nem szabdlyozott tiargykérben rendeletet adhat ki, amely
nem érintheti az alkotmanyban meghatarozott alapjogokat.® Emel-
lett elnoki rendelet szolgdlhat torvények végrehajtasdra is. A 2017-
es alkotmdnyreform 6ta elnoki rendeletek szabalyoznak szdmos, ko-
rabban térvényi dtra tartozd targykort. Kivételes esetekben pedig az
elnok torvényerejl rendeletet adhat ki, parlamenti felhatalmazas
alapjan. Hatdskorében eljarva negativ jogalkoté is: vétdjoga van a
parlament dltal elfogadott torvényekre vonatkozdan, dm, mint lat-
tuk, a parlament elfogadhatja Gjra a kifogdsolt térvényt médositds
nélkiil.

A kozvetlen elnokvalasztdsokat 6tévente, a parlamenti vélasztas-
sal egy idSben tartjak, kétfordulés rendszerben. Jelolt lehet minden
vélasztéjoggal és felsSfokd végzettséggel rendelkezd, 40 évet betoltott
torok dllampolgar, a jelolés legaldbb 100 000 dllampolgér vagy a par-
lamenti péartok joga. A két legerdsebb jelolt keriil a mdsodik fordu-
l6ba, amelyet az elsé utdn két héttel tartanak. Egy személy legfeljebb
két elnoki ciklust tolthet be, ugyanakkor az alkotmény lehet&vé teszi,
hogy a parlament — haromo6todos tobbséggel — eldrehozott valasztdso-
kat frjon ki az elnokvdlasztdssal egy idében, ekkor a masodik ciklusdt
t6ltS elnok ismét indulhat. Az elndk maga is donthet az elnokvalasz-

¢Torok alkotmany 104. cikk
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tds ,,megujitasardl”; azaz Gj elnoki ciklus inditasardl, ekkor egyidejd-
leg parlamenti valasztasokat is kell tartani.’

Az elndknek nincs politikai felelGssége, és csak korldtozott biin-
tetSjogi felel@ssége van: a parlament abszoldt tobbségének inditva-
nyara a képvisel6k hiromoétdde vizsgdlat inditdsat hatarozhatja el.
A vizsgalatot egy frakcick altal javasolt 45 {6s keretbdl sorsolt 15 {6s
parlamenti képviselskbsl all6 bizottsdg végzi el, amelynek jelentését
a plénum megyvitatja, és dont az alkotmanybirésag dltal lefolytatandé
per inditdsarél. A perben elitélt elnok megbizatdsa megsziinik. Az el-
nok hivataldnak aldrendelten mttkodik az Allami Feliigyel§ Bizottsdg
(Devlet Denetleme Kurulu), amely — az igazsdgszolgaltatast kivéve — az
allami, kozigazgatasi szervek, vallalatok feletti torvényességi és ered-
ményességi feliigyeletet gyakorol. Elnokét és tagjait az elnok nevezi ki.

5. ALKOTMANYVEDELEM ES IGAZSAGSZOLGALTATAS

A torok igazsagszolgdltatas alapelveit, fiiggetlenségét és nyilvanos-
4gat, a hatdrozatok indokoldsi kotelezettségét az alkotmény szavatol-
ja. A 2017-es alkotményreform el&tti, igen egyedi torok igazsdgszol-
galtatdsi rendszer négy részre tagolddott: civil rendesbirésdgokra, civil
kozigazgatasi birésagokra, katonai birdsagokra és katonai kézigazga-
tasi birésagokra. Mindegyik dgazatnak megvolt a sajét tigyészi szer-
vezete és legfébb tigyésze.® 2017-ben azonban — részben az Eurépai
Uni6 kritikdja miatt — megsziint a katonai birésdgok rendszere, ezzel
jelent&sen egyszertisodott a rendszer.

A civil rendesbiréségi szervezet 2016 6ta haromszint( és kétfoko-
zatd, mivel akkor vezették be a teriileti fellebbviteli birésdgokat, 15
ilyen biréi forum jote létre. Az elssfoki birdsdgi hatdrozatok ellen
mind ténybeli, mind jogi minGsitésre vonatkozé fellebbezésnek van

"Torok alkotmany 116. cikk
8 Prieger: cit. op. 140. o.
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helye, a teriileti fellebbviteli birdsagok itéletei ellen azonban kizdré-
lag a jogkérdésre kiterjeds masodfellebbezés lehetséges.

Torok sajatossag, hogy az elséfoki birésagok mellett szintén sza-
mos kiilonbirésdg létezik, a polgari d4gazatban 8, a biintetd dgazatban
4. Ezek koziil négy polgari kiillonbirésdgot (tengerészeti, csaladjogi,
fogyasztovédelmi, szerzGi és iparjogvédelmi) az EU-csatlakozési folya-
mat keretében allitottak fel (a masik négy polgari kiilonbirésag: ke-
reskedelmi, telekkoényvi, munkatigyi, végrehajtasi birésag. A biinte-
t& dgazat kiilonbirésagai: fiatalkordak birdsaga, fiatalkordak biintetd
torvényszéke, szerz6i és iparjogvédelmi biintet8birdsag, végrehajtasi
biintetsbirdsag.

A birésagok hatdskorét torvény, illetékességi teriiletét a Birdk és
Ugyészek Tandcsa (lasd késébb) hatdrozza meg, de ha nincs egy adott
varosban valamely kiilonbirésdg, akkor az ilyen ttra tartozé tigyet az
altaldnos hataskord birésag birdlja el. A biintets igazsdgszolgaltatds
terén elséfoki biintetSbirésdgok, valamint a kisebb sdlyud tigyek el-
birdlasara biintetd békebirésigok, a jelentSsebb biincselekmények
elbirdlasdra harom hivatdsos birobol 4ll6 tandcsban itélkezd biintetd
torvényszékek mikodnek (etts] eltekintve f6szabélyként az elséfokd
birésdgon egyesbiré jar el). A polgdri teriileten elsfokd polgari biré-
sdgok és polgari békebirésdgok mitkddnek (utébbiak kisebb pertargy-
értékd tigyeket birdlnak el).

A rendes birésdgi szervezet élén a 23 polgari és 20 biintetGtandcs-
bél, valamint polgéri és biintetSkollégiumbdl 4ll6 SemmitSszék (Yar-
gitay) 4ll, amely részben a legfelsébb biréi férum a maga dgazatdban
(ugyanakkor els6- és masodfoki hataskore is van, peres tigyekben is),
részben jogegységi feladatai vannak. Utébbi keretében az egymdsnak
ellentmondé jogerds itéletekrdl sziiletik dontés, amely az alsébb foku
birésagokra kotelezs. A SemmitSszék tagjait a Birak és Ugyészek Ta-
ndcsa vélasztja, titkos szavazdssal. Legf6bb szerve a Teljes Ulés, amely
megvalasztja az elsd elnokot, az elndkhelyetteseket, a legfébb tigyészt
és helyettesét, valamint a Hataskori Birdsdg 5 tagjat.

Az alkotmény alapjan minden kézigazgatdsi aktussal szemben biré-
sagi feliilvizsgdlatnak van helye, de csupan a jogi mindsités targydban.
A kozigazgatasi birdskodds kiilon szervezetben valdsul meg, élén a 15
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tandcsbol és harom kollégiumbdl 4ll6, nagy mdltd (alapitva 1868-
ban) Allamtandccsal (Danistay), amelynek elssfoka (példaul a Mi-
nisztertandcs hatdrozatainak feliilvizsgalata), de jogegységi hatdskore
is van. Az Allamtangcson beliil kiilon Legfébb Ugyészség mitkodik, a
legfbb tigyészt, csakigy, mint az Allamtandcs elnokét a testiilet Tel-
jes Ulése vélasztja sajat tagjai kozil, 4 évre.

A kozigazgatdsi tigyekben a kozigazgatési szervek vannak alperesi
poziciéban. Az ilyen tigyek harom kategdridba oszthatdk: a kozigazga-
tési eljaras torlésére iranyulé kérelem, a kozigazgatasi jogkdrben oko-
zott kdr megtéritése iranti kérelem, és a kozszolgdltatds teljesitésére
vonatkozé szerz8désbsl ereds jogvitdk. A kis pertargyértékd (5000
lira) tigyekben hozott dontések kivételével az elssfoku itéletek el-
len fellebbezést lehet benydjtani a nyolc kozigazgatasi fellebbviteli
birésdg valamelyikéhez. Ennek doéntése ellen meghatérozott {igycso-
portban az Allamtandcshoz lehet fordulni feliilvizsgélati kérelemmel.
Az 4ltaldnos hataskord kozigazgatdsi birdsagok mellett egyetlen koz-
igazgatasi kiilonbirdsdg is 1étezik, az addiigyi.

Létezik egy tovébbi legfelsébb szintd birsdg is: a Hatdskori Birdsag
(Uyusmazlik Mahkemesi), amely a masik két legf&bb biréi férummal
egy szinten 4ll, és feladata a birésdgok kozotti hatdskori vitak jogerds
eldontése, ide nem értve az Alkotmanybirdsigot.

A birdkat — és iigyészeket — a 2802. szdmu torvény alapjin a Bi-
rak és Ugyészek Tandcsa nevezi ki, az Igazsdgiigyi Minisztérium és a
Torok Igazsdgligyi Akadémia dltal felvett, az elSirt idSt kitoles bird-
jeloltek koziil. A birdk — elvileg — fiiggetlenek, és 65 éves korukban
torténd nyugdijazasukig elmozdithatatlanok. A gyakorlatban a biréi
fiiggetlenséget szdmos kritika éri, tobbek kozott a Velencei Bizottsag
és az EU részérdl: gyakoriak az elbocsatdsok, ami biréi éncenzdrihoz
vezet, valamint nincs biztositva a birésdgokon és iigyészségeken a
szakértelmen alapul6, objektiv kivdlasztdsi és elémeneteli rendszer,
széles kor( a gyorsitott és nem nyilvanos pélyazatok alkalmazésa a bi-
16i és tigyészi dllashelyek betoltésénél, valamint gyakoriak az athelye-
zések.” Lényeges szervezeti vonds, hogy Torokorszdgban a toérvényi

9EU Turkey Report 2020, 22. o.
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szabalyozas szerint a ,,bir6i” hivatasrend korébe tartoznak a birékon
kiviil az tigyészek (savci), valamint az igazsagiigyi igazgatds keretében
dolgozé kozép- és felsGosztalyd hivatalnokok. Iy az tigyészség szerve-
zete is a birdsag szerveként mkodik (minden birdsag mellett), mely-
nek {8 feladata a vad képviselete. Legfébb iigyészi pozicié nincs, a
felssbirésagokon (Semmitdszék, Allamtandcs) mikodik fStgyész.

A birésagok igazgatdsat személyzeti, koltségvetési és fegyelmi szem-
pontbdl a 13 tagid Birak és Ugyészek Tandcsa (Hakimler ve Savcilar
Kurulu) feliigyeli, amelynek tagja az igazsagiigyi miniszer (aki egyben
a testiilet elnoke is), valamint az igazsagiigyi dllamtitkar is. Emellett
4 tagot a koztarsasagi elnok jelol ki, 7 tagot pedig a parlament va-
laszt. (A tagok manddtuma 4 év, de djravadlaszthatéak.) A masik két
hatalmi dgnak tehdt a testiileten keresztiil jelentds befolydsa van az
igazsagszolgéltatasra. A birdk és birdjeloltek képzését a Torok Igaz-
sagligyi Akadémia (Tiirkiye Adalet Akademisi) végzi, amely szintén
nem fliggetlen szerv, szervezetileg a kormanyhoz kotsdik.

Az Alkotmédnybirésiag (Anayasa Mahkemesi) f§ feladata a tor-
vények, elnoki rendeletek, valamint a parlamenti hdzszabdly al-
kotmdnyossagi vizsgélata, tartalmi és formai szempontbdl egyarant.
Az alkotmany mddositasait csak fogalmi szempontbdl vizsgalhatja.
Emellett a testiilet biintet&jogilag felelGsségre vonja a kozjogi tiszt-
ségviselsket (koztarsasigi elnok, hdzelnok, kormanytagok, legfelsébb
birésdgok elnokei stb.). Mindezeken feliil 2010 6ta az dllampolgdrok
is fordulhatnak a testiilethez alkotmdnyjogi panasszal, alkotméanyban
vagy EJEE-ben biztositott alapvetd jogaik sérelme esetén, ha a tobbi
jogorvoslati lehet&séget kimeritették. A hatarids az utolsé jogorvos-
lati déntéstdl szamitott 30 nap.

A testiilet eljdrasit kezdeményezheti a koztdrsasagi elnok, a par-
lamenti képviselSk vagy barmely bir6, aki el6tt a jogvitdban részes
felek ezt felvetették. Az Alkotmanybirdsag elGzetes és utélagos nor-
makontrollt (a kihirdetéstsl szdmitott két honapon beliil) egyardnt
végezhet, az alkotmanyellenes jogszabdlyokat megsemmisitheti elno-
ki inditvdnyra vagy a képviselSk egyotodének kérésére, 4m csak a t4-
madott jogszabaly kihirdetésétdl szdmitott 60 napon beliil. Az eljards
az EJEB szerint hatékony jogorvoslatnak mindsiil, elézetes igénybevé-
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tele feltétele a strasbourgi testiilethez valé forduldsnak. Az elmdlt 10
évben az ilyen beadvdnyok szdma igen megndtt, évente megkozeliti
a 20 ezret. 1°

Az Alkotménybirésagnak 17 tagja van. Harmat a parlament valaszt
mindsitett tobbséggel: két tagot a SzdmvevSszék elndkei és tagjai ko-
ziil, egy tagot pedig az tigyvédi kamardk altal megnevezett tigyvédek
koziil. A koztarsasdgi elnok nevez ki harom tagot a SemmitGszékrdl,
két tagot az Allamtandcsbdl, hérom tagot az akadémikusok kéxziil, és
négy tagot a magas rangu tisztviselSk, tigyvédek vagy alkotmanybi-
résdgra beosztott birdk koziil. Az alkotmanybirésdg két kamardban
és teljes iilésen mikodik, abszolit tobbséggel dont. A testiilet egyes
ligyeket bizottsdgban targyal, és csak kivételes esetben tart targyaldst.
Az alkotmdnybirék megbizatdsdnak ideje 12 év, Gjravalasztdsuk nem
lehetséges. Az alkotmanybirésag létrehozdsardl és iigyrendjérdl szolo
2011-ben elfogadott torvény!! szerint a testiilet tagjai koziil maga va-
lasztja meg elnokét.

Az ombudsmani hivatal (Kamu Denetgiligi Kurumu) 2012-ben
jott létre, egy f6ombudsmanbdl és 6t ombudsmanbdl 4ll. A hivatal
célja a kozigazgatds és kozszolgdltatasok terén hatékony panaszme-
chanizmus mdkodtetése, ugyanakkor hatéségi és eljaras-inditési jogo-
sftvdnyai nincsenek. Vizsgalatai végén jelentéseket készit.

6. A KOZIGAZGATAS INTEZMENYRENDSZERE

Az alkotmdny szerint a kozigazgatds a centralizdcié és decentrali-
z4ci6 elvein alapul.’? A decentralizdcié az énkormdnyzatisdgban, a
centralizdcié a kozponti dllamigazgatdsban jelenik meg. A kozigazga-
tds csicsdn az elnok 4ll, aki egyben a kormany feje. A kozigazgatési

10Korkusuz, Refik: Introduction to Turkish Law, Seckin, Ankara, 2016, 63. o.

' Anayasa Mahkemesinin Kurulusu Ve Yargilama Usulleri Hakkinda
Kanun, 6216, 30/03/2011

12 Torok alkotmany 123. cikk
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struktdra €élén a minisztériumok (jelenleg 16, a minisztériumok fel-
adat- és hatdskorét torvény hatdrozza meg) és kozintézmények allnak,
amelyek jogalkoté hataskorrel is rendelkeznek: végrehajtasi jogszabd-
lyokat adhatnak ki, térvény felhatalmazasa alapjan. A minisztériumok
ald orszdgos hataskord hivatalok, f8igazgatésiagok vannak rendelve (pl.
erdészeti fGigazgatdsdg, autdpalyatigyi fGigazgatdsag, meteoroldgiai G-
igazgat6sdg). A szakpolitikai koordinécié a korményzati szervek kozote
igen erds, 4m a kozigazgatdsban a korrupcid szintje dltaldnosan magas.

Az egyes piaci dgazatok 4llami feliigyeletére tigynokségeket hoztak
létre (energiapiac-szabdlyozds, pénziigyi szervezetek feliigyelete, ver-
senyhatdsdg). A kozponti dllamigazgatasi szervek teriileti dekoncent-
ralt szervekkel is rendelkeznek, tobbnyire a tartomdnyok szintjén.
Emlitést érdemel tovabb4 a felsGoktatési intézmények autonémidja,
amelyet az alkotmdny is elismer, és a kozigazgatdsi rendszer részének
tekint.

7. AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI ES HELYI
SZINTJEI ES AZ ONKORMANYZATOK

Torokorszdg unitérius dllam, az alkotmany szerint a nemzetéllami szu-
verenitas oszthatatlan. A centralizilt teriileti dllamigazgatas évszdza-
dos oszmdn gyokerei is érzékelhetSek, az dnkormdnyzatisdg szerepe
még mindig csekély. Az orszdg 81 tartomdnyra (il) tagoldodik, ezek
osszesen 957 korzethdl (ilce) dllnak, amelyek korzetrészekbdl (bucak)
allnak. A tartomdny tobbnyire a székvaros nevét viseli. A tartoma-
nyi székvaros korzete élén a helyettes kormanyzd, a tobbi élén al-
kormanyz6 (kaymakam) 4ll. A tartomany élén a kormdany 4ltal kine-
vezett kormanyzé (vali) 4ll, a tartomanynak emellett van vélasztott
képvisels-testiilete (I1 Genel Meclisi) és végrehajté bizottsdga (Il
Enciimeni). Torokorszdgban 30 nagyvérosi dnkormanyzat is (biiyiik-
sehir belediyeler) mikodik, a 750 000 {6t meghaladé telepiiléseken.
A telepiiléseknek testiilete, végrehajté bizottsdga és polgdrmeste-
re van, az elsét és az utébbit vilasztjdk a helyi lakosok, a végrehajté
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bizottsdgot a képviselé-testiilet valasztja tagjai koziil. Onkorményzati
valasztasokat dtévente tartanak. A korzetek székhelytelepiilésének és
az 5000 lakos feletti telepiiléseknek van vilasztott énkormanyzata,
azonban a korzet mds, kisebb egységeinek, azaz vidéken a falvaknak
(koy), a varosban a kiilss keriilet (mahalle) élén egyetlen valasztott
eloljaré (mukhtar) 4ll. Abban az 51 tartomanyban, ahol nagyviarosi
onkormdnyzat nem mikodik, csak a 2000 f6nél nagyobb telepiilések
lehetnek onkorményzattal rendelkezd vidéki telepiilések (belde).!
Altaldnossdgban elmondhaté, hogy az énkorményzatisdg tere sztk,
a helyi tigyeket tobbnyire a kozpont 4ltal kinevezett tisztségviselSk
intézik. A 2000-es évek 6ta az Eurépa Tandcs és mds szervezetek ré-
szér6l egyre nagyobb nyomads éri az orszdgot a decentralizécié felé valé
elmozdulésra. Statisztikai-gazdasdgi egységként az orszdg 7 régidbol és
21 szubrégiobdl all, am ezek sem énkormanyzattal, sem dekoncentralt
hataskorokkel nem rendelkeznek.

8. A KOZIGAZGATASI ELJARAS

Torokorszagban nincs hatdlyban 4ltaldnos kozigazgatasi eljarasi ko-
dex, az egyes eljardsokat kiilonés jogszabalyok szabdlyozzak, szétszor-
tan a jogrendszerben. A kodifik4ci6é azonban régéta tart: mar a 80-as
években felmeriilt, hogy — rendeleti szinten — szabdlyozni kellene a
kozigazgatasi eljardst, 4m az egyik kisérlet elbukott az alkotmanybirs-
sagi vizsgalat soran. A 2000-es évektd] kiterjedt eljarasjogi reform
indult, de még mindig csak egyedi és nem altaldnos jelleggel, 2009-
ben példdul a vizvédelem teriiletén tortént eljarasi kodifikdcio.
2008-ban elkésziilt az igazsdgiigyi minisztérium 55 szakaszbdl allo

torvényjavaslata a kozigazgatdsi eljaras dltaldnos szabdlyairdl,” azon-

B Prieger Adrienn: cit. op. 143. o.

4 Demir, Fatih: Public Management Reform in Turkey: The Impact of Europea-
nization and Beyond, Springer, 2020.

1> Genel idari usul kanunu tasarist
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ban tobb mint 12 évig nem vilt jogszaballyd. Ennek oka egyrészt az
igen kiterjedt és strukturdlatlan torok kozigazgatdsban, mdsrészt az
apparitus ellendlldsdban keresendd, mivel a tervezet szdmos esetben
szikitené a hatésdgok mozgasterét, és szélesitené az tigyféli jogokat.

A javaslat, amely mogottes jogszabdly lenne a specidlis eljardsok
altal nem szabdlyozott kérdésekben, az alapelvek négy {6 kategoridjat
fogalmazza meg:

o akozigazgatdsi hatésagra vonatkozé elvek (partatlansig, hatékony-
sdg, szabalyok dllanddsaga);

o az iigyfelek alapvetd jogai (meghallgatdshoz, informaciéhoz, jogi
képviselethez valé jog);

* a kozigazgatdsi aktus alapelvei (értesités, végrehajtas, visszavonas,
modositas, jogorvoslathoz valé jog);

o birésdgi hatdrozatok végrehajtdsanak alapelvei (iigyész hatdskore,
nyilvantartdsok vezetése, ligyintézs felelGssége a birdsagi hatdrozat
végrehajtdsaért).

Ezen alapelvek j6 része Gj a torok szabdlyozdsban, és nagyban eurd-
pai ajanldsokra épit. A javaslat el6nyeként értekelhetd, hogy az 4t-
lathatésdg és hatékonység elvét tartja szem el6tt, elEszor szabalyozza
atfogdan a peticios jogot, ugyanakkor hatranya, hogy szdmos specidlis
eljarasra eleve nem vonatkozik, igy nem alkalmazhaté adéiigyi, ki-
sajatitasi, kornyezetvédelmi vagy renddrségi eljarasokban. A kodifi-
kécios folyamat felgyorsitdsa egyelSre nem varhato.

9. A KOZIGAZGATASI SZEMELYUGY JOGI KERETEI
ES A HUMANPOLITIKA

A mintegy 2,5 millié {8s torok allami tisztviselsi kar személytigyi poli-
tikdjanak irdnyitdsa a munkaiigyi minisztérium feliigyelete alatt miiko-
ds, 1960-ban feldllitott Allami Személyiigyi Elnokség feladata. A koz-
szolgdlati, azaz dllami és &nkormanyzati személyiigyre egyarant — szimos
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modositds és tobb sikertelen djraszabélyozdsi kisérlet utdn — még min-
dig a terjedelmes, tobb mint 200 szakaszbdl 4ll6 1965-6s térvény'® vo-
natkozik, amelynek hatélya kiterjed a koztisztviselSk szolgdlati feltéte-
leire, képesitésére, kinevezésére és tovabbképzésére, elérehaladéséra és
el6léptetésére, jogaikra és kotelezettségeikre, felelGsségére, nyugdijukra
és juttatdsaikra. Az eredetileg zart rendszer( torok kozigazgatds az el-
mult évtizedek alatt fokozatosan egyre nyitottabba vilt.

A tisztviselSi kar hdrom csoportra oszlik: a tisztviselSkre, a rendki-
viili esetben, rovid tdvon foglalkoztatott szerz8déses alkalmazottakra
és a (fizikai) dolgozdkra. A merev, differencidldst nem ismerd rendszert
valamelyest oldotta az els§ kategérian beliili ,,szakért&” statusz megje-
lenése 2011-ben. Szintén ekkor vezették be a fogyatékkel élsk 3%-os
kvotdjat a tisztviselSi karon beliil, amelyet azonban azéta sem sikertilt
teljesiteni. A felvétel kozponti frasbeli és szébeli vizsgan alapul, a je-
loltek legaldbb egy, legfeljebb kétéves képzési-gyakorlati id6t toltenek,
fGszabaly szerint élethosszig tartd kinevezésiik elstt. Az el6menetel az
id6 muldsdval automatikus a 15 fizetési fokozat kozott, de az éves telje-
sitményértékelés is egyre nagyobb teret nyer. A tisztvisel6k hivatalba
lépéskor eskiit tesznek, hivatali idejiik alatt nem lehetnek politikai
péart tagjai, és nem sztrdjkolhatnak.!” Az alkotmany alapjan az intéz-
mény tartozik felelGsséggel a tisztviselSk altal okozott karokért.

A politikai nyomas érzékelhetSen nagy a torok tisztviselsi karban.
A sz6beli felvételi vizsgan sokan politikai vagy valldsi okbol buknak el.
A 2016-0s puccsot kévetden mintegy 150 000 koztisztviselSt fliggesz-
tettek fel vagy bocsatottak el, és szamos tj kinevezés tortént, a felvételi
szabdlyok megkertilésével, kiviilrS] torténd kinevezéssel, amire a tor-
vény elvileg csak kivételes esetben nyujt lehetséget. A felsGvezetsi
statuszokat sok esetben nem szakértelem és pélyazat alapjan toltik be,
hanem koézponti kinevezéssel. A 2018-as elnoki fordulat 6ta az dtpoliti-
zaltsag szintje tovabb ndtt a kozigazgatasi személyzet soraiban.'®

16 Devlet memurlari kanunu

17 Akkoyunlu, Karabekir: The civil service in Brazil and Turkey: a comparative
study, FLACSQ, Brasilia, 2018.

BEU Turkey Report 2020, 18. o.
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10. A KOZIGAZGATAS HATEKONYSAGA ES AZ EUROPAI
INTEGRACIO HATASAI

A 90-es évek meghatarozo irdnya — kiilondsen az 1999-es és 2001 -es
gazdasdgi valsidg utdin — még a New Public Management volt. Ma-
napsig a {8 igazoddsi pont az eurdpai integracié. Egyes vélemények
szerint ez éppen olyan mértékben formalja 4t [épésrél 1épésre a tordk
kozigazgatast, mint az Oszmén Birodalmat felvalt6 G koztdrsasdg."
Az itldthat6sdg, elszdmoltathatdsdg, jogszeriség jegyében sok dj jog-
szabdly és hivatal sziiletett. A kozigazgatas eredetileg igen zért vilagat
fokozatosan nyitjak meg, példaul 2003-ban fogadtdk el az informéci-
6hoz valé jogrdl sz6l6 torvényt.

Az e-kozigazgatds Torokorszdgban a kdrnyezd orszagokhoz képest
viszonylag fejlett. A kormanyzati portal?® 2009-ben indult, egy év-
tized alatt kozel 30 milli6 felhaszndléja van. Az oldalon 216 hivatal
dsszesen tobb mint 1000 szolgdltatdst kindl.

19 Demir, Fatih: cit. op. 1. o.
D turkiye.gov.tr
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