m TANULMANYOK =

Jacek Mazur

A lengyel szamvevoszék
hozzdjaruldsa a jogalkotdshoz
és mds legfobb ellenorzo
intézmeények tapasztalatai

OsszeroaLaLo: Az elvégzett ellendrzések eredményeképpen a legfébb ellendrz intézmények ajanldsokat — koztiik de lege ferenda javaslato-
kat — fogalmaznak meg. E hatdskor meghatdrozasa a lengyel torvényekben egyértelmien, mig més orszagokban csak kizvetetten térténik.
Egyes, legfébb ellendrzd intézmények nem kivannak részt venni a jogalkotasi folyamatokban, igy nem lesznek érintettek a késébbiekben
ellendrzés targyat képezo tevékenységekben. A cikkben bemutatjuk, hogyan sziiletnek a Lengyel Allami Szamvevészék (NIK) de lege
ferenda javaslatai, dsszevetve egyéb — kiilonds tekintettel az Ausztridban, Csehorszagban, Magyarorszdgon, Szlovakidban és Szlové-
niaban miikddd — legfébb ellendrzd intézmények gyakorlatdval. Ismertetjiik a javaslatok mindségének biztositasat és hatékonysagdnak
javitasat szolgalo 1épéseket, igymint: a tevékenységek megfeleld meghatarozasa; a tevékenységek nyilvantartasa és feltlintetése a legfébb
ellendrzd intézmény éves tevékenységi jelentésében; a tevékenységek alkalmazdsanak vizsgalata a parlamenttel és a korménnyal torténg

kapcsolattartas soran. A tanulmany végén a NIK javaslatainak a jogalkotasi folyamatban betdltott szerepét vizsgaljuk.

KuLcsszavak: legf6bb ellendrzd intézmény, Lengyel Allami Szamvev6szék, de lege ferenda javaslatok, jogalkotas

JEL-kopok: K1, K2, K3, K4, M4, M48

Az ellendrzések altaldban az ellendrzote tevé-
kenység értékelésével zdrddnak.! Jelzik, ho-
gyan kell javitani adott tevékenységeket, és
melyek a javasolt megolddsok. A legfébb el-
lendrz8 intézmények megfogalmazzdk tehdt
az ellendrzés megdllapitdsait, amelyek tobbek
kozote ajdnldsokat (kovetkeztetéseket) tartal-
maznak az ellenérzétt szervezetek, valamint a
felettes szervezetek vagy egyéb illetékes dllami
vagy helyi 6nkormdnyzati hatésdgok szdmdra.
Ezek az ajdnldsok szélhatnak az adott szer-
vezetek tevékenységével kapcsolatos valtozd-
sokrdl, illetve vonatkozhatnak az ellenérzétt
tevékenység egészére (rendszerszintli ajdnld-

Levelezési e-cim: Jacek. Mazur@nik.gov.pl

sok).>? A nemzetkozi ellenbrzési standardok
meghatdrozzdk az ellenbrzés megéllapitdsai-
nak osszedllitdsdval és vizsgdlatdval kapcsola-
tos kovetelményeket, valamint javasoljdk de
lege ferenda inditvinyok® megfogalmazdsit
(INTOSAIL 2016). Az alapvet6 INTOSAI-
dokumentumokban (ISSAI 1 — Limai Nyilat-
kozat; INTOSAI, 1977; ISSAI 10 — Mexikéi
Nyilatkozat a legf8bb ellendrzd intézmények
figgetlenségérdl; INTOSAI, 2007) megha-
tdrozott 4ltaldnos szabdlyokon tdl léteznek
konkrétabb javaslatok is.

BISSAI 300 — A teljesitmény-ellenbrzés
alapelvei (INTOSAI, 2013):

212 [...] A teljesitmény-ellendrzés [...] nem
kérddjelezi meg a torvényhozds szdndékait és
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dontéseit, hanem azt vizsgdlja, hogy a torvények
és a rendeletek esetleges hidnyossdgai vagy azok
alkalmazdsa megakaddlyozza-e a meghatdrozott
szdndékok reljesiilésétr.”

N ISSAT 3000 — Standardok és irdnyelvek az
INTOSALI ellendrzési standardjain és gyakor-
lati tapasztalatain alapulé teljesitmény-ellen-
Srzéshez (INTOSAI, 2004):

»1.8. [...] a torvények, a rendeletek és a kor-
mdnyzati kitelezettségvillaldsok szerkezeténck
médositdsdra vonatkozd javaslatok nincsenek ki-
zdrva, ha kimutathatd, hogy a meglévé szerkezet
komoly és tényleges problémdkar vet fel [...].”

A legfébb ellendérzé intézmények ajdnldsai
tartalmazhatnak a hatédlyos jogszabdlyokra vo-
natkozé megdllapitdsokat és javaslatokat, igy
utalhatnak a jogi rendelkezések kovetkezetlen-
ségére (hidnyossdgaira, ellentmonddsaira) vagy
pontatlansigdra, illetve arra, hogy egy adott
torvény nyilvinvaléan nem felel meg az ille-
tékes hatésdgok altal meghatdrozott dltaldnos
elveknek. Az ilyen kériilmények megnehezi-
tik az dllam miikodését, kétségeket keltenek
a torvények megbizhatésdgdval kapcsolatban,
kedvezd feltételeket teremtenek a torvények
szabadabb értelmezésének és kijdtszdsdnak,
tovébbd alddssdk a polgdrok bizalmdt. Ennél-
fogva az ellendrzések azt a véleményt erdsit-
hetik, hogy mddositani kell a torvényeket,
vagy végrehajtdsi aktusokat kell elfogadni
vagy megviltoztatni. Bdr a legfébb ellenérz6
intézmények dltaliban nem jogosultak ilyen
javaslatok hivatalos benyujtdsdra, lehetdségiik
van azt megtenni az eljirds meginditdsira vagy
az adott jogi aktus meghozataldra felhatalma-
zott hatdsigok — 4ltaldban a parlament, a kor-
mdny vagy a minisztériumok — felé. Az ilyen
inditvidnyok szdma korldtozott, ugyanis a de
lege ferenda javaslatok tdrgya minden esetben
rendkiviili, kellden megalapozott, amelyet a
mellette és az ellene sz6l6 érvek mérlegelése
utdn fogalmaznak meg, figyelembe véve azt,
hogy a torvénymédositds mellett dltaldban
mds megoldds is [étezik az ellenbrzote szerve-
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zetek, a kozigazgatdsi vagy gazdasdgi teriilet,
illetve az dllam mkodésében fellépd zavarok
kikiiszobolésére vagy megel8zésére.*

Feltételezhetjiik, hogy a vildg dsszes legfébb

ellenérzé intézménye megfogalmaz — gyakrab-
ban vagy ritkdbban, kisebb vagy nagyobb mér-
tékben — de lege ferenda javaslatokat, de ezeket
nem minden esetben igy hivjék, vagy éppen
mds formdban jelennek meg.’ El6fordul, hogy
egy-egy legfébb ellendrzd intézmény kifejezet-
ten dltaldnos megéllapitdsokat tesz a hatédlyos
jogszabdlyokkal kapcsolatban, minddssze egy
adott teriiletre vonatkozé jogi szabdlyozds hi-
dnyossdgairdl fogalmaz meg véleményt, akdr
a médositandé aktus vagy a médositds jelle-
gének megjelolése nélkiil — mindezt abbdl a
meggy6z6désbdl, hogy ezek a kérdések a jogal-
koté hatésdgok hatdskorébe tartoznak. Azon-
ban — nagyon tdg értelemben véve — ezek a
nyilatkozatok is de lege ferenda javaslatok.®

A lengyel NIK élldspontja, hogy a jogszabd-

lyok hidnyossdgdt megillapitd egyszert véle-
mény nem mindsiil de lege ferenda javaslatnak.
Az ilyen inditvdnyokban meg kell hatdrozni:

*a moédositandd jogi aktust és lehetdség
szerint a pontos jogszabélyhelyet,

*a jovébeni szabdlyozds tartalmdt (a lehetd
legrészletesebben bemutatva azt) és az el-
érendé célokat,

*a tényleges indokokat (az ellendrzéssel
kapcsolatos érveket, amelyek indokoljdk a
javasolt véltozdst),

*a hatésdgot, amelynek a javaslat szdl.

Vannak azonban olyan legfébb ellendrzé

intézmények, amelyek nem kivdnnak részt
venni ilyen jellegli folyamatokban. Példd-
ul Ausztria, Csehorszdg, Franciaorszdg vagy
Svédorszdg legfébb ellenérzé  intézményei
nem készitenek de lege ferenda javaslatokat:
az ellendrzést kovetd ajénldsok szolgalhatnak
kiindulépontként a jogszabalyok médositdsd-
hoz, de a legf8bb ellenérz$ intézmények nem
vesznek részt aktivan ezek Osszedllitdsiban (az
ellendrzési jelentés tartalmazhat médositdsi ja-



vaslatokat, de a javaslat benytjtdsa példdul az
illetékes minisztérium feladata).”

Ez az édlldspont két indokkal magyardzha-
t6. El8szor is a legfébb ellendrzd intézmények
egyik alapelve, hogy nem vehetnek részt olyan
tevékenységben, amely késébb ellendrzés tdr-
gyat képezheti. A legf6bb ellendrzd intézmé-
nyeknek keriilniiik kell a végrehajtéi felel6s-
séget és mindenfajta végrehajtoi szerepet, ami
valamennyi ajdnldsra érvényes. Ez annyit tesz,
hogy a legfébb ellenérzé intézmény jelzi a
problémadt és a lehetséges valaszokat, de nem
mutat be kizdrélagos megolddst. Ennek hdt-
terében esetenként az a félelem allhat, hogy
a legfébb ellenérzd intézmény elveszti po-
litikai semlegességét, hiszen a de lege ferenda
javaslatok elkészitése a politikai szintérre valé
belépést jelentheti (vagy annak tekinthetd).
Misrészt egyes (példdul a belga, ddn, francia,
gordg, lett, mdltai vagy svéd) legfébb ellendr-
z8 intézmények azon az 4lldsponton vannak,
hogy a de lege ferenda javaslatok osszedllitdsa
fontos eszkoz, amely kizdrdlag egyértelmiien
raruhdzott hatdskdr mellett haszndlhat6 — azaz
ilyen hatdskor hidnydban nincs felhatalmazva
a tevékenységre. Szdmos ajdnldsnak van jogi
vetiilete, és fontos, hogy az ellendrzott szer-
vezet késébb ne emelhessen kifogist a jogilag
nem helytdllé vagy nem megvaldsithat6 ajin-
lis miatt (Osszefoglalé, 2015).

Az emlitett szempontok az dsszes legfébb
ellendrzd intézményre nézve lényegesek, hi-
szen a de lege ferenda javaslatok készitése olyan
kényes kérdés, amely politikai teriiletre kény-
szeritheti a szdmvevdszékeket. Egyértelmiien
nem pusztdn technikai vagy szervezeti eszkdz-
16l van sz6, hanem olyan lehet8ségrél, amely-
nek hasznilatdval a legf6bb ellendrzd intéz-
mény ,jogalkotd” vagy ,reformdtor” szerepet
kaphat, és ezzel utat nyithat a jobb jogi sza-
balyozds vagy a magasabb etikai normék eldtt.
Ezért a politikai szerepvidllalds, illetve esetle-
ges befolyds szempontjdbél kell mérlegelniiik
a legfébb ellenérzé intézményeknek, hogy

m TANULMANYOK m

részt kivinnak-e venni a folyamatban. El8szor
azonban a helyzetbdl ad6dé lehetdségeket és
veszélyeket kell megvitatni az adott orszdgban
uralkodé politikai kornyezet és kozvélemény
titkrében.

Azokra a legfébb ellendrz8 intézményekere,
amelyek nem készitenek de lege ferenda javasla-
tokat (a példdkat ldsd fentebb), eltérd hatdskor
és mikodési méd jellemzé, igy a széban forgd
javaslatok Osszedllitdsdnak (vagy mell8zésé-
nek) kérdése nincs dsszefliggésben a szdmve-
vbszékek tipusainak hagyomdnyos megkiilon-
boztetésével (a birdsigi tipusu szervezetként
mikodd szdmvevdszékeken — angolul cours
of audit — tdl léteznek egyéb, angolul az au-
dit office kifejezéssel jelolt ellendrzd szervek).
Napjainkban a legf6bb ellenérzd intézmények
kozotti kiilonbségek egyre kevésbé nyilvanva-
l6ak: a birésigi tipust szervezetként miikodd
szamvevOszékek elsdsorban ellendrzéseket vé-
geznek, amelyek sordn alapvetéen ugyanazo-
kat az eljdrdsokat és mddszereket alkalmaz-
zdk, mint a mdsik tipust szdmvevdszékek.
A legfébb ellendrzé intézmények e két tipu-
sa kozotti legfontosabb kiilonbség a birdsigi
funkcid, amely bér tevékenységiiknek csak kis
részét alkotja, prominens jelleget kolcsonoz az
érintett szdmvevdszékeknek és az ott dolgo-
zoknak, akiket biréként kiilonbozd jogok il-
letnek meg (birdi fiiggetlenség, a tevékenység
szabad tervezése, a dokumentumokhoz torté-
né hozziférés stb.) (Mazur, 2007, 145-146.
oldal). Ennek ellenére tgy tlinik, hogy mindez
nincs kozvetlen hatdssal a de lege ferenda javas-
latok készitésére.

A LEGFOBB ELLENGRZG INTEZMENYEK
JOGALAPJA A DE LEGE FERENDA
JAVASLATOK KESZITESEHEZ

Val6szintleg a legfébb ellendrzd intézmények
tobbsége jogosult de lege ferenda javaslatok

készitésére: annak ellenére, hogy a tdrvények
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szdmos orszdgban nem biztositjak egyértelmii-
en szdmukra az ehhez sziikséges hatdskort, az
dltalinos rendelkezések ezt (akdr hallgatélago-
san) lehetdvé teszik. Néhdny példa:

AUSZTRIABAN

»$ 5. A szdmveviszéknek jelentenie kell az
ellendrzés eredményét és a szervezetek ellendrzé-
sébél kovetkezd inditvinyokat akdr kozvetleniil,
akdr azon hatdsdgokon keresztiil, melyeknek je-
lent az digyben (...). A szdmvevészéknek be kell
szdmolnia az ellendrzésrél az érintett szovetsé-
gi minisztériumoknak is.” (Ausztria, 1948, 5.
cikk)

CseHORszZAGBAN az allami szdmvevdszékrdl
52616 torvény (Csehorszdg, 1993) alapjén:

4. 165z (3) A szdmvevbszék ellendrzési tevé-
kenységének eredménye az ellendrzési jelentés. Az
ellendrzési jelentés a jelen torvény értelmében le-
Jfolytatott ellendrzés sordn megdllapitott tényeket
dsszefoglald és értékeld irdsbeli dokumentum.”

»30. rész (1) A jovdhagyott ellendrzési jelen-
tést minden esetben a szamvevdszék elnike teszi
kizzé a kizlonyben, és késedelem nélkiil megkiil-
di azgt a képviselbhdznak, a szendtusnak, a kor-
mdnynak és igény esetén a minisztériumoknak
(..).”

Macvarorszicon az dllami szdmvevdszékrél
sz616 torvény (Magyarorszdg, 2011) alapjdn:

~Az ellendrzési jelentés és annak nyilvinossdga

32.

(1) Az Allami Szamvevészék az dltala végzett
ellendrzésekrdl jelentést készit. A jelentés tar-
talmazza a feltdrt tényeket, az ezeken alapuls
megdllapitdsokat, kivetkeztetéseker. (2) Az Or-
szdggyiilésnek benyiijtott, valamint a Kormdny
[felkérésére végzett ellendrzésrl szold jelentést az
Allami Szdmveviszék elnike irja ald. (...)”

WAz ellendrzitt szervezet intézkedési kitele-
zettsége

33.§(1)

Az Allami Szdmvevészék az ellendrzési meg-
dllapitdsait tartalmazd jelentését megkiildi az
ellendrzitt szervezet vezetdjének. Az ellendrzotr
szervezet vezetdje koteles a jelentésben foglalt
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megdllapitdsokhoz kapcsoldds intézkedési terver
dsszedllitani, és azt a jelentés kézhezvételétil szd-
mitott harminc napon beliil az Allami Szdmve-
vdszék részére megkiildeni. (...)»

Szrovikiisan az allami szdimvevdszékrdl sz6-
16 térvény (Szlovékia, 1993) alapjdn:

L13. cikk (...) (2) A szdmvevdszék ajanldsokat
fogalmazhat meg az ellendrzitt szervezetek és az
érintett testiiletek szdmdra arra vonatkozéan,
hogyan kezeljék a hatdskire gyakorldsa kizben
azonositott gyenge pontokat és hidnyossdgokat.”

»18. cikk Az ellendrzitt szervezetek és azok
alkalmazottai kitelesek: (...) e) intézkedéseket
hozni az ellendrzés sordn feltdrt gyenge pontok
és a hidnyossdgok orvosldsa érdekében, vala-
mint irdsban jelezni azokat a szdmvevdszéknek
a szdmvevdszék dltal megjelolt hatdridén beliil,
illetve megkiildeni a szdmveviszéknek az irdsos
nyomonkovetési jelentést a szdmvevdszék dltal
megjelolt hatdridén beliil (...).”

SzLovEnTABaN a szamvevOszékrdl szélé tor-
vény (Szlovénia, 2001) alapjdn:

»21. cikk (A kizpénzek felhaszndldinak vizs-
gilata) A szdmuveviszéknek a kovetkezdk szerint
kell megvizsgdlnia a kizpénzek felhasznilsit:
1- Az ellendrzés végrehajtdsakor és a jelen tor-
vény 28. cikkében meghatdrozott jelentésben
ajdnldsokat kell megfogalmaznia; 2- Eszrevéte-
leket kozolhet a torvények és egyéb rendelkezé-
sek munkaanyagdanak tervezetével kapcsolatban
(...)s 5- Kifejezheti véleményét a kozpénzekkel
kapcsolatos tigyekben.”

»28. cikk (Az ellendrzési folyamatr lezdrdsa)
(1) Az ellendrzési folyamat lezdrdsihoz ellendr-
zési jelentést kell késziteni. Az ellendrzési jelen-
tésben a szdmveviszéknek véleményeznie kell az
ellendrzitt szervezet iizleti tevékenységér. (...)”
(16) ,Az ellendrzési jelentést el kell juttatni:
1. az ellendrzott szervezetnek; 2. az ellendrzitt
szervezet azon tisztviseldjének, aki az ellendrzés
tdrgydt képezd iddszak alatt felelds volt; 3. az
Orszdggyiilésnek; 4. azon hatdsdgoknak, ame-
lyeket a szdmveviszék elnike szerint tdjékoztatni
kell az ellendrzés eredményeirdl.”



Az emlitett rendelkezések — kozvetve — ala-
pot szolgdltatnak a legfébb ellenérzd intéz-
mények de lege ferenda javaslatainak elkészi-
téséhez (ezt a szlovén torvény mondja ki a
legegyértelmiibben).

LENGYELORSZAGBAN a szdmvevészékrél (NIK)
sz6l6 torvény (Lengyelorszdg, 1994) kétféle
rendelkezést tartalmaz:

OA rendelkezések egyik tipusa kimondja,
hogy a NIK-nak joga van ajdnldsokat megfo-
galmazni az ellendrzote szervezetek és sziikség
esetén a felettes szervezetek, illetve az illetékes
dllami vagy onkormdnyzati hatésigok szdma-
ra. Ezekbdl a rendelkezésekbdl kozvetve visz-
szavezethetd a NIK joga a de lege ferenda javas-
latok készitésére:

»62. cikk Az ellendrzést kiveté nyilatko-
zatban foglalt hatdridén beliil, de legalibb 14
nappal annak kézhezvételér kivetéen (...) az
ellendrzott szervezet vezetdjének tdjékoztatnia
kell a Szdmvevdszéket arrdl, hogyan hasznosi-
tottdk és hajrottik végre az ellendrzést kivetd
nyilatkozatban megfogalmazott észrevételeket
és ajdnldsokat, valamint arrdl, milyen intézke-
dések torténtek, vagy mi indokolta azok elma-
raddsdt.”

»62a. cikk 1. A Szdmuvevbszék elnike irdsban
észrevételeket, értékeléseket és ajanldsokat fogal-
mazhat meg a felettes szervezet, illetve az illeté-
kes dllami vagy onkormdnyzati hatdsdg szdmdra
az ellendrzott tevékenységgel kapcsolatban az el-
lendrzést kovetd nyilatkozatban megfogalmazott
formdban (...). 2. Az 1. bekezdésben megjelilt
szervezetek a 14 napndl hosszabb hatdridén
beliil tdjékoztatjdk a Szadmvevdszéket dlldspont-
Jukrdl, a megtett intézkedésekrdl vagy arrél, mi
indokolta azok elmaraddsdt.”

@A rendelkezések mdsik tipusa biztositja a
NIK jogét a de lege ferenda javaslatok készité-
sére:

*A 7. cikk (1) (6a) el8irja, hogy a NIK ko-
teles benydjtani a Szejmnek (azaz a par-
lament als6hdzdnak) egy nyomonkdovetési
elemzést arrél, hogyan hasznositottdk a
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jogalkotdsrol vagy -alkalmazdsrol sz616 el-
lendrzési jelentés tartalmdt;

* A 11a. cikk biztositja a jogot a NIK elnoke
szdmdra, hogy felkérje a Szejm marsalljdt,
hogy az az ellenérzés kovetkeztetéseirdl
sz616 nyilatkozatot igényeljen a miniszter-
elnokedl a jogalkotdssal és -alkalmazdssal
kapcsolatban.

A NIK mindenféle jogszabdlyra vonatkozé-
an készithet de lege ferenda javaslatokat, amely
jogszabdlyok megalkotdsa vagy elfogaddsa a
szdmvevdszékrdl sz6l6  torvényben ellendri-
zenddként meghatdrozott dllami szervek (Len-
gyelorszdg, 1994, 2. cikk), illetve ezek felettes
szervezetei, az illetékes dllami vagy 6nkor-
ményzati hatésigok feladata (Lengyelorszdg,
1994, 62a. cikk). Ezek a javaslatok szélhatnak
barmely, a NIK ellendrzései tdrgydt képezd té-
méju jogszabdlyrdl, azaz a kozigazgatds miiko-
dését érinté tetszbleges torvényrdl.

A DE LEGE FERENDA JAVASLATOK SZAMA

A NIK tevékenysége sordn a de lege ferenda ja-
vaslatok kovetkezd tipusai fordulnak elé:

O6rvény médositdsira irdnyuld javasla-
tok;

Brendelet médositdsira irdnyulé javasla-
tok;?

Ohidnyz6 rendeletek meghozataldra ird-
nyulé javaslatok.

A részletes adatokat ldsd az 1. tdblizatban.

A mis orszdgokban miikdd legfébb ellen-
6rz8 intézmények de lege ferenda javaslatainak
szdmdra vonatkozé adatok hidnyosak, ennek
ellenére jol mutatjdk e tevékenység jelentSségét:

Burciria  dllami  szdmvevdszéke évente
legaldbb 5 javaslatot nyujt be a kormdny, a
minisztériumok és egyéb testiiletek dltal el-
fogadott jogszabdlyokra vonatkozéan; a leg-
fontosabb javaslatok a kozbeszerzésekre és az
onkormdnyzati ingatlanéreékesitésekre vonat-

koznak;
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1. tabldzat
A NIK 2001 ES 2014 KOZOTT KESZITETT DE LEGE FERENDA
JAVASLATAINAK SZAMA

(sszesen 136 137 108 68 53 52 47 43 65 71 33 65 78 75
Torvény 80 78 57 49 29 4 33 32 48 61 26 50 61 54
mddositasa

Rendelet 56 59 51 19 20 7 10 10 16 10 7 11 15 21
modositasa

Hidnyz6 - - - - 4 4 4 1 1 - - 4 2 -
rendelet

Forrds: A NIK éves tevékenységi jelentései (2001—-2014)

A MAGYAR Arrami SzAmvevésziék 2013. janu-
ar és szeptember kozotti id8szakban 11 tor-
vénnyel kapcsolatban fogalmazott meg de lege
ferenda javaslatot, ilyen példdul az e-kereske-
delemrdl sz616 térvény mddositdsira vonatko-
26 javaslat, amelyet figyelembe is vettek;

[zrarisen az Ombudsman és az Allami
Szédmvevészék Elndkének Hivatala tulajdon-
képpen nem vesz részt a jogalkotdsban és a
jogszabdlyok megszovegezésében. Azonban
idénként javasolja meglévd torvények méddo-
sitdsit vagy uj torvény elfogaddsit, illetve ra-
mutat ezek sziikségességére egy adott teriilet
szabdlyozdsa vagy az ott érvényes rendelkezé-
sek javitdsa érdekében. Péld4ul:

OEgy 2006-0s jelentés rdmutatott, hogy
a nemzetbiztonsdgi tandcs nem torvény, ha-
nem kormdnyhatdrozat alapjan mikédik (en-
nek eredményeként megalkottdk a tdrvényt,
amelyhez felhasznaltdk az ellendérzés kapcesin
tett konkrét ajanldsokat);

BEgy 2015. oktdberben kiadott jelentés
rdmutatott, hogy az orszdgos szintl vészhely-
zetek kezelésére vonatkozé meglévé torvény
dtfogé mddositdsa sziikséges;

A PORTUGAL szimvevészix  kiilonbozd  te-

rilleteken készit de lege ferenda javaslatokat.
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A szamvevszék javaslata alapjdn moddositott
aktusok szdma a kovetkezdk szerint alakult:
2009-ben 19 darab, 2010-ben 33 darab, 2011-
ben 25 darab, 2012-ben 29 darab. Témajuk
szerint tobbek kozott a kérhdzmenedzsmentre
(a pénziigy- és az egészségligyi miniszternek
benydjtandé inditvdny), az adérendszerre (a
kormdnynak benytjtandé inditvdny) és a koz-
munkdra (a kormdnynak benyutjtandé indit-
vény) vonatkoztak;

A szLovik szimvevészix 2012-ben 23 darab,
2013-ban 5 darab, 2014-ben pedig 7 darab de
lege ferenda javaslatot nyujtott be;

A SPANYOL SZAMVEVOSZEK a nemzeti szabélyo-
zdsra vonatkozéan készit de lege ferenda javas-
latokat (példdul egy, a tdimogatdsra vonatkozé
inditvdny hatdsdra médositottik az adott terii-
letre vonatkoz6 jogszabélyokat).

A de lege ferenda javaslatokat els6sorban az
a jelentés (pontosabban a jelentés kovetkezte-
téseket és ajdnldsokat tartalmazé része) tartal-
mazza, amely a problémat feltdré ellendrzésrdl
sz6l. A kovetkeztetések kiilon levélben is meg-
kiildhetSk a jogalkotéknak (példdul Magyar-
orszdg), illetve kozolhetdk a legfébb ellenérzé
intézmény éves ellendrzési jelentésében (pél-
ddul Ciprus, Portugilia) vagy az éves tevé-



kenységi jelentésben (példdul Bulgdria, Litva-
nia, Lengyelorszdg, Szlovdkia, Spanyolorszig).
Eléfordul, hogy e megolddsok koziil egyszerre
tobbet is alkalmaznak (Osszefoglals, 2015).

PELDAK A NIK ALTAL KESZITETT
DE LEGE FERENDA JAVASLATOKRA

A NIK dltal végzett ellenbrzések eredménye
alapul szolgl a térvénymédositdsok kezdemé-
nyezéséhez, valamint a végrehajtdsi aktusok
modositdsdhoz és elfogaddsihoz. A leggyak-
rabban ezek cimzettje a parlament és a kor-
many.

2014-ben példdul a NIK 33 ellendrzési
jelentése 75 de lege ferenda javaslatot tartal-
mazott, amelyek féként (kozel 72 szdzalék-
ban) a hatédlyos rendelkezések médositdsira
vonatkoztak a kévetkezd teriileteken: az Al-
lamkinestdr mezdgazdasdgi ingatlanjainak
kezelése, biolizemanyagok és bioelemek a
kozlekedésben, jovedelemadd, helyi addk és
illetékek, hivatdsos katondk katonai szolgila-
ta, kozuti kozlekedés, vdrosfeliigyelet, terii-
letrendezés, a mezdgazdasigi szerkezetdtala-
kitds és modernizdcié pénziigyi tdmogatdsa,
a pénzintézeti tgyfelek jogainak védelme,
kozpénzek, biztonsdg és mentési szolgaltatds
a hegyekben és a kialakitott sipdlydkon, illa-
mi és nem dllami évoddk helyi 6nkormdny-
zati finanszirozdsa, kornyezetvédelem, tdrsa-
dalombiztositdsi rendszer, épitdipari torvény,
terdpids rehabilitdcié elérése és finansziroza-
sa, egylittmiikodés a kiilfoldi lengyel kozos-
ségekkel, a tartdsra jogosult személyek tdmo-
gatdsa, a véradds és a hemoterdpids rendszerek
miikodése, dllattelepek mikodése, a levegd
légszennyezés elleni védelme, a bérlék joga-
inak védelme (Lengyelorszdg, 2015, 51-56.
oldal és 4. fiiggelék).

Kovetkezzen hdrom példa a NIK de lege
ferenda javaslatainak elkészitésére és végrehaj-
tdsdra (vagy végrehajtdsdnak hidnydra).
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Kozbeszerzés

A NIK 2012-2013-ban ellendrzést folytatott
az Orszdgos Kozuti és Autdpdlyatigyi Féigaz-
gatésig (GDDKIA) beruhdzisi feladataival
kapcsolatban. Az ellendrzés kiterjedt a beru-
hdzdsok tervezésére, a végrehajtdsuk el8készi-
tésére, a beruhdzé villalkozdsok kivalasztdsara,
a beruhdzdsi feladatok végrehajtdsira, a vég-
rehajtott beruhdzdsok feliigyeletére, a beru-
hdzdsok finanszirozdsira és az eszkozok nyil-
véntartdsira. A NIK 8sszességében kedvezden
értékelte e feladatok teljesitését.

Ugyanakkor a kozbeszerzési eljdrdsok kap-
csan szabdlytalansdgokat tdrt fel, tobbek ko-
zott a kirivéan alacsony dr” fogalmdnak
alkalmazdsival Osszefiiggésben. A NIK meg-
dllapitotta, hogy jollehet, ez a fogalom szere-
pel a kdzbeszerzésrdl sz6l6 2004. janudr 29-i
torvényben (a tovdbbiakban: Pzp-tdrvény),
meghatdrozdsa nem egyértelmd. Emiatt indo-
kolttd valt a Pzp-térvény médositdsa, miutin
egy szerz6dd fél problémdba titk6zott annak
megillapitdsakor, hogy a szerzédés targydhoz
képest az ajdnlat kirivéan alacsony drakat tar-
talmaz-e. A NIK a miniszterelnokhoz fordult,
hogy az fontolja meg a ,kirivoan alacsony ar”
definiciéjdnak bevezetését a Pzp-tdrvénybe,
azzal egyiitt, hogy az ajdnlott 4r milyen eset-
ben szdmit kirivéan alacsonynak a szerzédés
targydhoz képest (Lengyelorszdg, 2013b).

A NIK javaslata megvaldsult: A Pzp-t6rvény
90. cikkének (1) és (2) bekezdését a NIK ja-
vaslatdtdl némileg eltéréen, de az eredeti szdn-
déknak megfelelden médositottak.

Civil forrasok vidéken

A sofectwo (a legkisebb helyi kdzigazgatdsi egy-
ség, amely dltaldban falvat jel6l) forrdsok a ko-
z0sségi koltségvetésbdl villalkozdsok megva-
16sitdsdra elkiilonitett forrdsok, amelyek célja
az adott falu lakosai életének javitdsa. Egyfajta
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civil forrdsrél van szé, amelynek kiosztdsa a
kozosségi testiiletek jovahagydsdval torténik.
A forrasok elkoltésérél a lakosok dontenek,
ami erdsiti a tirsadalmi aktivitdst és a civil
kezdeményezéseket.
2012-2013-ban a NIK
sofectwo forrisok miikodését. Az ellenbrzés

ellendrizte a

feltirta, hogy a Sofectwo Alaprél sz616 torvény
hatilyba 1épésétdl szdmitott elsé hdrom évben
néhdny rendelkezés gyengének bizonyult. Ez
szitkségtelen mértékben korldtozta a forrdsok
miikdését, és megneheziti azok racionilis
felhaszndldsat. A NIK javasolta, hogy a Koz-
igazgatdsi és Digitalizdciés Minisztérium mér-
legelje a jogalkotdsi eljards kezdeményezését az
emlitett korldtozdsok megsziintetése érdeké-
ben (Lengyelorszdg, 2013a).

A NIK javaslata megvalésult: 2014 feb-
rudrjdban a Szejm Gj torvényt fogadott el a
Sofectwo Alapra vonatkozdan, amelyhez fel-
hasznéltdk a NIK javaslatait.

Tavkozlési adatok kinyerése és gytjtése
(kozzététel)

A NIK 2012-2013-ban ellendrizte a tdvkozlé-
si adatok kinyerésének és feldolgozdsdnak fo-
lyamatdt. Az ellendrzés a kévetkezdkre terjedt
ki: Belbiztonsdgi Hivatal, Kézponti Korrup-
ciéellenes Hivatal, rendéri egységek, Nemzeti
Hatdrvédelmi Szolgilat, katonai kémelhdritds,
katonai csenddrség, Pénziigyminisztérium,
3 korzeti birésig, 4 keriileti tigyészi hiva-
tal, Elektronikus Kommunikdcié Hivatala’.
A NIK a feltdrt szabdlytalansdgok ellenére a
megdrzott adatok (a tévkozlési szolgdltatdk dl-
tal 6rzott, a telefonszdm tulajdonosit, a hivé/
hivott felek telefonszamat, a telefonkésziilék
helyét és az IP-cim tulajdonosdt azonositd
adatok) kinyerése és feldolgozdsa tekinteté-
ben a hatdlyos jogszabélyokkal 6sszefiiggésben
kedvezden értékelte az ellendrzéte testiiletek

tevékenységét.
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A NIK arra a kovetkeztetésre jutott, hogy
a hatékony blinmegel8zés és biintetdeljirdsok
alapfeltétele, hogy a hivatalok hozziférjenck
a tavkozlési adatokhoz. Az ellendrzés ugyan-
akkor megdllapitotta, hogy a hatdlyos rendel-
kezések nem biztositjdk az emberi jogok vé-
delmé, illetve megfeleld szabadsdgjogokat a
talzott dllami beavatkozds ellen. Ezért a NIK
olyan [épéseket javasolt, amelyekhez torvény-
modositds sziikséges.

»Egyértelmiien meg kell hatdrozni a tdv-
kozlési adatok kinyerésének korée és céljic.
Ossze kell allitani egy listat arrdl, milyen ese-
tekben nyerhetdk ki a tdvkozlési adatok. A ha-
tilyos torvények altaldban csak az egyes hiva-
talok 4ltaldnos feladatkorée hatdrozzdk meg,
beleértve azokat, amelyek nem kapcsolédnak
kozvetleniil a bliniildozés teriiletéhez.

P Biztositani kell az adatkinyerési folyamat
kiilsé ellendrzését. A hatdlyos jogszabalyok ér-
telmében nincs olyan testiilet, amely érdem-
ben ellendrizné a polgdrok tdvkozlési adatainak
renddrség és egyéb hatdsdgok altali felhasznd-
ldsit. Ez a legtobb EU-tagdllammal 8sszevet-
ve kivételes helyzet, azokban ugyanis az ilyen
ellendrzés a birésigok, az tigyészségi hivatal
vagy fliggetlen kozigazgatdsi testiilet feladata.
Az ellendrzés fontos eszkozeként érvényesiteni
kell azt a kotelezettséget, hogy az adatgydjtés
érintettjei tdjékoztatdst kapjanak, emellett biz-
tositani kell az adattovébbitds sziineteltetését
arra az id6re, amig az eljdrds lezdrul.

P Be kell vezetni olyan eszkdzoket, amelyek
biztositjdk a kinyert adatok megsemmisitését,
ha azokra mdr nincs sziikség. A rendelkezé-
sek nemcsak a megsemmisités kotelezettségét
mondjdk ki, hanem egyértelmlien meghata-
rozzak annak médjdt is.

PJelentési rendszereket kell kidolgozni.
A tivkozlési szolgdltatékon tdl az dllam és
annak hivatalai is elszdmoldsi kotelezettséggel
tartoznak a polgdrok felé a tdvkozlési adatok
kinyerésével kapcsolatos tevékenységeket ille-
téen (Lengyelorszdg, 2013c).



Kezdetben — az ligyészség kivételével — az
osszes érintett minisztérium elutasitotta a NIK
inditvdnyait. Azonban 2014. julius 30-4n az
Alkotmdnybirésig — a NIK javaslataival igen-
csak Osszecsengé médon — kimondta, hogy a
tavkozlési adatok kinyerésére és feldolgozdsa-
ra vonatkozd torvények rendelkezései alkot-
mdnyellenesek, aminek hatdsira a kormdny
megkezdte a jogszabdlyok moédositdsdra ird-
nyulé torvénytervezet osszedllitdsdt. Ezt ssze-
tett, elhz6dé és bonyolult jogalkotdsi folya-
mat kovette. Végiil a NIK javaslatdt részben
megvaldsitottdk: 2016 janudrjdban elfogadtdk
a rendérségre vonatkozé torvény médositdsit
és egyéb torvényeket.

ANIK INTEZKEDESEI A DE LEGE
FERENDA JAVASLATOK MINOSEGENEK
BIZTOSITASA ES HATEKONYSAGANAK
NOVELESE ERDEKEBEN

A de lege ferenda javaslatok jobb
kidolgozasa
C

A jogalkotds bonyolult folyamat. Egy orszdg
jogi normdinak 6sszességét jogrendszernek ne-
vezziik. A jogrendszer elvileg egységes egész,
belsé ellentmonddsok és hidnyossigok nél-
kiil. Teljességét hatélyos szabélyok is titkrozik,
amelyek konkrét jelentést hordozé normik.
Ebben a részben réviden dttekintjitk a jog-
rendszert. Célunk, hogy rdvildgitsunk néhdny
kérdésre, melyeket érdemes figyelembe venni a
de lege ferenda javaslatok 6sszedllitdsakor.

A jogi szbvegezés szabdlyai cimil lengyel
dokumentum (Lengyelorszdg, 2002) eldirja,
hogy a jogalkotds sordn példdul:

Oismertetni kell a beavatkozdst igényld te-
riileten jellemzd térsadalmi kapcsolatokat,

@dontést kell hozni arrél, melyek azok a
jogi vagy egyéb jellegli hatdssal jaré intézke-
dések, amelyek megkonnyitik a kittizoce célok
elérésér,

m TANULMANYOK m

©dontést kell hozni arrél, hogy a lehetsé-
ges megolddsokt6l milyen eredmények varha-
tok tdrsadalmi, gazdasigi, szervezeti, jogi és
pénziigyi téren.

Ebbél kifolydlag a torvények kidolgozisa-
kor példdul

* tanulmdnyozni kell a hatdlyos jogszabd-
lyokat, beleértve a Lengyelorszdgra érvé-
nyes torvényeket és nemzetkdzi megdlla-
poddsokat, a Lengyelorszdgot magukba
foglalé nemzetkozi szervezetek jogszaba-
lyait, valamint az EU jogszabdlyait,

* meg kell hatdrozni a hatdlyos jogi rendel-
kezések hatisairt,

* meg kell hatdrozni az 4j térvény elfogadd-
saval elérendd célokat,

*olyan alternativ jogi megolddsokat kell
meghatdrozni, amelyek segitik a kit(izote
célok elérését,

s elérejelzéseket kell Gsszedllitani a vilasz-
tott megolddsok alapvetd hatdsairdl és le-
hetséges mellékhatdsairdl,

*meg kell hatdrozni az egyes megolddsok
pénziigyi hatdsait, valamint a finanszirozd-
sukhoz sziikséges forrdsokat,

*az optimdlis megolddst kell kivdlasztani.

Mis orszdgokban és az EU-ban is hasonlé
szabdlyok érvényesek.

Az §llami hatésigoknak — ideértve a leg-
f8bb ellendrzd intézményeket is — a lehetd leg-
jobban el8 kell késziteniiik a de lege ferenda ja-
vaslatok osszedllitdsdt. Ehhez fel kell haszndlni
a felhalmozott tuddst és szakértelmet, illetve
biztositani kell az egylittm(ikddést az adott
teriilet szakértdi és a jogdszok kozott. A tdr-
gyi tudds — legyen bdr kivdlé — nem elegendd,
megfelel jogalkotdsi ismeretekkel is kell ren-
delkezni.

A NIK kordbbi években készitett de lege
ferenda javaslatainak 2013-ban késziilt dtte-
kintésébdl kideriil, hogy a javaslatok jelen-
t6s része a hatdlyos jogszabdlyok alkalmazdsi
médjdra vonatkozik (de lege lata inditvinyok).
Emellett taldlunk hidnyos inditvdnyokat is,

Pénziigyi Szemle m2016/3



B TANULMANYOK m

példdul torvény médositdsdra irdnyuld javasla-
tokat a konkrét rendelkezések megjelslése nél-
kiil. Az elemzés alapjan a NIK elnoke a de lege
ferenda javaslatok kezelésének fejlesztése mel-
lett déntote, a vonatkozé tevékenységek koor-
dindcidjdval a jogi tigyek osztdlydt bizta meg (a
tovébbiakban: jogi osztdly). Déntés sziiletett
arrél, hogy az ellendérzést végzd egység (ellen-
Srzési osztily vagy regiondlis iroda) feladata a
de lege ferenda javaslat tervezetének elkészitése,
amennyiben az ellenérzés eredményei azt mu-
tatjak, hogy a hatdlyos torvényt mdédositani
kell. A javaslat tervezetét a jogi osztdly tekinti
it (Lengyelorszdg, 2014).

Mis legfdbb ellendrzd intézményeknél kii-
16nb6z8 megolddsokat dolgoztak ki a de lege
ferenda javaslatok megfelel6 mindségének biz-
tositasira. Példdul Szlovdkidban a jogi osztaly
és az ellendrzést lefolytaté egység egylittesen
felelés a javaslatok kidolgozdsdért. Szlovénia-
ban dltaldban a jogi osztily és az ellendrzést
lefolytatd egység végzi a feladatot. Magyaror-
szdgon az ilyen feladatokat a legfébb ellenérzd
intézmény kiilonboz4 teriiletei végzik.

Azon tul, hogy igyekeznek javitani a de
lege ferenda javaslatok megalkotdsinak fo-
lyamatdn, a legf6bb ellendrzd intézmények
képzéseket szerveznek munkatdrsaik szdmdra
(Magyarorszdg, Lengyelorszdg). A NIK nem-
csak a jogi osztdlyon, hanem minden ellendr-
zési osztdlyon és regiondlis iroddban alkalmaz
jogi tandcsaddkat (dltaldban két munkatdr-
sat). Egy ideig évente szerveztek szdmukra
képzéseket: 2008 mdrciusdban részletesen
taglaltdk az ellendrzési jelentésekben foglalt
de lege ferenda javaslatokat. 2013 decemberé-
ben a NIK ellendrzési igazgatdinak és elnoki
tandcsaddinak {ilésén a jogalkotdssal meg-
bizott kormdnyzati iroda elndke a kormdny
dltal kovetett jogalkotdsi folyamatrél beszélt,
amely sordn kitért arra, milyen feltételekkel
lehetséges a NIK javaslatainak végrehajtdsa,
illetve hogyan névelhetd a NIK befolydsa a
jogalkotdsban.
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A legtébb ellen6rz6 intézmény
de lege ferenda javaslatainak nyilvantartasa
¢s annak naprakészen tartasa

A legtébb ellenérzd intézmény de lege ferenda
javaslataival osszefiiggd jogalkotdsi folyama-
tok altaldban 1-2 évvel a javaslat benyujtdsa
utdn keriilnek teritékre az dllami hatésdgok-
ndl, de néha még ennél is hosszabb az dtfutdsi
id6. Emiatt nehéz felmérni, hogy a legfébb
ellenérz6 intézmény mely inditvdnydt vetrték
figyelembe és hogyan. A kénnyebb nyomon
kovetés érdekében egyes legfébb ellendrzd
intézmények nyilvantartdst vezetnek a de lege
ferenda javaslatokrdél (Magyarorszdg, Lengyel-
orszdg, Szlovékia, Szlovénia). Régebben kézzel
irt nyilvdntartdsokat vezettek, napjainkban
inkabb elektronikus formdban végzik ezt a fel-
adatot, ennek készénhetden nagyobb az dtldt-
hatésdg és konnyebb az adatok frissitése.

Fontos, hogy a nyilvdntartds mindig napra-
kész legyen. Ez kapcsolédik egy dltalinosabb
szemponthoz is, mégpedig a kordbban elvég-
zett ellendérzések eredményeinek nyomon ko-
vetéséhez, amelyet a legf6bb ellendrz8 intéz-
mény végez. A kérdéses ellendrzésen dolgozd
csapat dltaldban feloszlik, ezért a késdbbi fel-
adatokat egy-egy konyvvizsgdlé végzi, gyakran
misik teriileten. Az Gsszes ellendrzott teriilet
dllandé feliigyeletének megfeleld megszerve-
zése nehéz feladat: plusz munkdr jelent, ezért
nem mindig teljesitik maradéktalanul.

A NIK de lege ferenda javaslatainak nyil-
véntartdsa sokdig a javaslat benyujtdsakor ér-
vényes informdcidkat tartalmazta. Ma mdr a
javaslatot kidolgozé ellendrzési egység feladata
a nyilvdntartds folyamatos frissitése a javaslat
végrehajtdsdra vonatkozé informdcidkkal:

*az illetékes minisztériumok miniszteri ta-

ndcsa elinditja az eljdrist,

*a Szejm vagy a Szendtus elinditja az eljd-

rast,

*a javaslat (részleges vagy teljes) végrehajtd-

sa, és a vonatkozé térvény hatdlyba lépése.



A nyilvéntartds az utolsé 5 év javaslatait tar-
talmazza. Az elavult javaslatokat a jogi osztdly
torli a nyilvdntartdsbol.

Egy midsik fontos intézkedés volt a
FERENDA 1I informatikai eszkoz bevezeté-
se. Az informatikai és a jogi osztily kozosen
fejlesztette ki az alkalmazdst, amellyel rend-
szerszinten kezelhet8k a de lege ferenda javasla-
tok. A nyomonkdvetést tabldzat segiti, amely
hivatkozdsokat tartalmaz minden részletes
adathoz. Segitségével — kiilonb6z8 keresztmet-
szetek mentén — bdrmikor tdjékozédhatunk
bdrmelyik javaslat végrehajtisi dllapotdval
kapcsolatban.

Az allami szervek és a kdzvélemény
tajékoztatasa a de lege ferenda javaslatokrol

A legtébb ellenérzé intézmény de lege ferenda
javaslatait 4ltaldban az a jelentés tartalmazza,
amely a problémadrt feltdré ellendrzésrdl szdl.
A jelentések dltaldban egyszertien elérhetdk,
de annak érdekében, hogy felhivjuk a parla-
ment, a kormdny, egyéb dllami szervek és a
kozvélemény figyelmét — azaz hatékonyabban
hasznositsuk a legf6bb ellendrz8 intézmény
javaslatait —, érdemes egy dtfogé dokumentu-
mot is késziteni (amely lehetéség szerint tar-
talmazza a javaslatok végrehajtdsira vonatkozd
elemzést) a legfébb ellendrzd intézmény éves
tevékenységi jelentése vagy mds, nyilvdnosan
hozziférheté dokumentum keretében, ame-
lyet az intézmény a parlamentnek nyujt be.
Néhdny orszdgban ez a gyakorlat.

A NIK 2002 éta kozol informécidkat az
éves tevékenységi jelentésben azokrdl a de
lege ferenda javaslatairdl, amelyek szerepeltek
a Szejmnek az adott évben dtadott ellendrzé-
si jelentésekben. A leirdsban feltiintetik a ja-
vaslatok végrehajtdsanak dllapotit is. Ezek az
informdcidk a jelentés f6 részében taldlhatdk,
dltaliban az ellendrzési tevékenységnek szen-

telt fejezetben. A NIK 2004. évi tevékenységi
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jelentése 6ta (azaz 2005 6ta) a jelentés mellék-
lete tébldzatos formdban tartalmazza a javas-
latok listdjét. Ez tomoér, de egytttal részletes
megoldds. Tobbek kozott a kovetkezd infor-
mdcidkat tartalmazza:

*az ellendrzés megnevezése és szdma,

* a javaslat targydt képezd térvény vagy ren-
delet megnevezése, illetve — Gj torvény el-
fogaddsdnak javaslata esetén — a szabdlyo-
zdsra var6 probléma,

*a javaslat tartalma,

*a javaslat végrehajtdsinak dllapota,

*esetleges tovdbbi informécidk, példdul a
torvény- vagy rendeletmddositds indoko-
ldsa.

A NIK sokat nyer azzal, hogy ezek az ada-
tok megjelennek az éves tevékenységi jelenté-
sében: a jelentés tanulmdnyozdsdnak dltaldnos
folyamata sordn a Szejm figyelembe veszi az
informdcidkat (amelyek elészor a Szejm bi-
zottsdgaihoz, majd a Szejm plendris iilésére
jutnak el). Tgy az informaciék alapul szolgal-
hatnak a Szejm megbeszéléseihez, illetve egy-
szerlien elérhet8k (az éves tevékenységi jelen-
tést feltoltjitk a weboldalra).

Amellett, hogy a NIK de lege ferenda javas-
latai az éves tevékenységi jelentés és az ossze-
foglal6 ellendrzési jelentések részeként a média
és a kozvélemény latdterébe keriilnek, néhdny
kiilon is megjelenik az NIK weboldaldn, illet-

ve azokat a sajtétdjékoztatdkon is bemutatjak.

A probléma bemutatasa a parlament
vagy a kormany képviselSinek

A NIK de lege ferenda javaslatainak lényege a
hatékonysdg. A probléma tobbszor megjelent
a NIK éves tevékenységi jelentéseiben, a NIK
tobb elndke is tdrgyalt réla a parlament és a
kormdny képvisel8ivel. Példdul 2002 dprilisi-
ban a Szejm tdjékoztatdst kapott a NIK kor-
rupcidellenes inditvdnyainak végrehajtdsdrdl.
A dokumentum 2002. szeptember 10-én ke-
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riilt az Allami Ellen6rz8 Bizottsg elé, amely
felkérte a NIK-t, hogy dllitson dssze listdt a
joghézagokrél és a médositandé rendelkezé-
sekrdl, amelyek miatt fenndll a jogellenes cse-
lekedetek veszélye, illetve né a korrupcié koc-
kazata. A NIK elnoke eljuttatta a Szejmnek a
77 de lege ferenda javaslatot tartalmazé listde,
melyek az 1996 és 2002 kozott végzett ellen-
Srzések eredményeként sziilettek. 2003 mdr-
ciusdban a Szejm tovadbbi ajdnldsokat kapott
a NIK-t6l a korrupcidellenes intézkedésekkel
kapcsolatban, amelyeket annak ellenére nem
hasznadltak fel, hogy a megallapitdsok egyértel-
miivé tették: a hatdlyos jogszabalyok kedvezd
feltételeket teremtenek a korrupciénak.

Szdmos prébdlkozds ellenére a NIK de
lege ferenda javaslatai kevésbé hatékonynak
bizonyultak. 2013 8sze 6ta a javaslatok ha-
tékonyabb felhasznédldsa az egyik legfonto-
sabb feladat. A kordbban benydjtott javas-
latok dttekintése és ellendrzése utdn az NIK
tobb fronton is l1épéseket tett, hogy elérjen
a parlamenthez, a kormdnyhoz és a javasla-
tok témdjdban érintett egyéb testiiletekhez.
Példdul:

»A NIK elnoke tirgyalt a Szejm és a Sze-
ndtus marsalljdval arrél, hogyan lehetne haté-
konyabba tenni a NIK de lege ferenda javasla-
tainak végrehajtdsdt. Utdbbiak igéretet tettek,
hogy tigyelnek a végrehajtésra;

»2013 8sze 6ta a Szendtus bizottsdgai a
NIK 20 ellendrzési jelentését vizsgaltadk meg
abbdl a szempontbdl, hogy lehetséges-e a de
lege ferenda javaslatok végrehajtdsa, és sok
esetben a jogalkotdsi eljdrds elinditdsa mel-
lett dontottek. Példaként emlithetjiik a helyi
énkormdnyzat és az Allami Igazgatdsi Bizott-
sdg 2014. oktdberi kezdeményezését a koziti
kozlekedésre vonatkozé torvény médositdsira
vonatkozdan. 2014 novemberében a csaldd- és
nyugdijiigyekért, valamint a szocidlpolitikdért
felelds bizottsig gy dontott, hogy megkezdi
a munkdt a tdrsadalombiztositisi rendszerrdl
sz6l6 torvény médositdsin. Az emberi jogo-
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kért, jogdllamisdgért és peticidkért felelés bi-
zottsdg a kozzététel szabdlyozdsin dolgozott.
A Szenidtus is kidolgozott egy torvényjavasla-
tot a kozpénzekrdl sz616 torvény médositdsa-
16l (amely a NIK 4 de lege ferenda javaslatdt
tartalmazza). Ezt 2015 mdrciusdban benyuj-
tottdk a Szejmnek — a Szendtus jogalkotdsi fo-
lyamatdnak elinditdsaként —, majd a torvényt
elfogadtdk.

PA Szejm kozigazgatdsi és digitalizdcids
tgyekért felelés bizottsdga 2013. janius 13-i
és november 6-i, valamint 2014. mdjus 28-i
tilésén megvizsgdlta a NIK 2010 és 2012 ko-
zott benytjtott és nem végrehajtott de lege
ferenda javaslataira vonatkozé informicidkat
(a javaslatok témdja a kozigazgatds szervezete
és hatékonysdgdra volt). A Szejm tanulma-
nyozta, terveznek-e jogalkotdsi eljdrdst, és ha
igen, az mikor virhatd, illetve ha nem, mi
az oka annak, hogy nem hajtjdk végre a de
lege ferenda javaslatot. A bizottsdg tdmogat-
ta a NIK javaslatait és kérte — bar hivatalos
desideratum nélkiil — a kdzigazgatdsi testiile-
tektdl azok végrehajtdsit.

»2015. mdrcius 19-i, dprilis 9-i és julius 9-i
iilésén a Szejm Allami Ellenérz8 Bizottsiga
megvizsgdlta a NIK 2013-2014 sordn benydj-
tott ellendrzési jelentéseiben taldlhatd, nem
végrehajtott de lege ferenda javaslatokat. A bi-
zottsdg 4ltal elfogadott desideratum szerint a
miniszterelnoknek a miniszteri tandcs késébbi
jogalkotdsi tevékenysége sordn fel kell hasznal-
nia a NIK dltal benytjtott 59 de lege ferenda
javaslatot. A desideratumra adott vélasz (mi-
niszterelnoki  jovdhagydssal rendelkezd, a
jogalkotdssal megbizott kormdnyzati iroda
alelndke dltal 2015. mdjus 21-én aldirt levél)
szerint a kormdny 39 javaslattal ért egyet (66
szdzalék), és ezek tervezett felhaszndldsi méd-
jt is megjeldlte. Tovdbbi 20 javaslat esetén a
kormdany agy dontétt, hogy a hatdlyos jogsza-
balyok megfeleldek és hatékonyak, igy nincs
sziikség jogalkotdsi eljdrdsra. A bizottsdg ugy
dontott, hogy a Szejm kovetkezd, 2016. évi



tilési iddszakdban ismét megvizsgilja a NIK
javaslatainak végrehajtdsi dllapotit.

Hasonl6 tevékenység mds orszdgokban is
megfigyelhetd, bar eltéré mértékben és form4-
ban:

Csenorszicean az ajdnldsokat és a vélemé-
nyeket a kormdnyiiléseken bemutatott ellen-
rzési jelentésekbe foglaljak. Siirgds tigyekben
a legfébb ellenérz6 intézmény elndke levélben
tdjékoztatja a kormdnyt vagy a koztdrsasdgi
elnokot. A legfébb ellendrzd intézmény ajin-
ldsait és dlldsfoglaldsait a médidban is kozlik
(sajtdkozlemény, sajtétdjékoztatd, kozvetlen
médiamegjelenés Gtjdn).

Macvarorszicon a legfébb ellendrzd intéz-
mény kiilon levelet kiild a jogalkotoknak (a
kiills6 fellépések a jogi kornyezettdl és egyéb
birésigi kérdésekedl fiiggnek).

Szrovikiisan a legfébb ellendrzd intézmény
kiils§ fellépések utjdn igyekszik javitani a de
lege ferenda javaslatok hatékonysdgdt az illeté-
kes miniszterekkel és parlamenti bizottsdgok-
kal egyiittmikodésben.

Ehhez hasonléan Szioviniisan a legfébb
ellendrz8 intézmény elndke ismerteti a prob-
lémdt a kozpénzekért felelds parlamenti bi-
zottsdggal, illetve esetenként — ha a probléma
fontossdga megkivanja, és nem rdjuk vonat-
kozott az ellendérzés — a miniszterekkel vagy a
miniszterelnokkel is.

ANIK JAVASLATAINAK VEGREHAJTASA

A jogalkotdsi eljdrdsok igen Osszetett, tobb
szakaszbdl 4116 folyamatok, amelyek sordn sz4-
mos fontos kérdés tekintetében kell ismerni és
figyelembe venni gyakran eltérd alldsponto-
kat. Ebbdl kifolydlag szimos oka van annak,
hogy ezek a folyamatok hosszasak, legyen sz6
lényeges torvénymodositdsra vagy kisebb vil-
toztatdsra vonatkozd javaslatrél.

Ettdl fiiggetleniil a NIK kordbbi de lege
ferenda javaslatainak tobbségét nem hajtottdk
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végre. Példdul a 2005. 8szi adatok szerint az
1996 és 2002 kozott benydjtott 166 javaslat-
bél 61 javaslatot hajtottak végre, 15 javaslatot
részben hajtottak végre, 13 javaslat eléviilt, 77
javaslatot pedig nem hajtottak végre, bdr ér-
vényes volt. Mdsrészrél a NIK 2009 és 2012
kozote 230 torvénymddositd javaslatot nyuj-
tott be, amelybd] mindéssze 39 javaslatot haj-
tottak végre részben vagy teljesen.

Az utdbbi idében a helyzet némileg javult:
a NIK 2010. janudr 1. és 2015. december 31.
kozote készitett 330 javaslata koziil (ezek szd-
ma nem tartalmazza az elavult javaslatokat)
116 javaslatot (35 szdzalék) hajtottak végre
részben vagy teljesen. A részletes adatokat ldsd
a 2. tdblizatban.

ANIK JAVASLATAI A JOGALKOTAS|
FOLYAMATBAN

A NIK hivatalosan nem vesz részt a lengyel
jogalkotdsi folyamatban, rendelkezik azonban
némi — korldtozott — hatdskorrel, amelynek ér-
telmében de lege ferenda javaslatokat nyujthat
be az dllamnak és az dnkormdnyzati hatésé-
goknak, amelyektdl kérheti a javaslatok vizs-
gélatdt. Példdul

»A NIK felkérheti a Szejmet, hogy vizs-
gilja meg ,a kozfeladatokat ellité hatdsdgok
tevékenysége kapcsan  felmeriilt  problémdkat”
(Lengyelorszdg, 1994, 7. (1)(5) cikk). Az in-
ditvinyt a Szejm Elnoksége vizsgilja meg,
majd — az Allami Ellenérzé Bizottsiggal tor-
tént konzultdcié utdn — dont, hogy intézke-
dik-e az tigyben (Lengyelorszdg, 1992, 126.
(1) (3) és (2) cikk);

PA NIK elndke felkérheti a Szejm mar-
salljét, hogy az igényeljen a miniszterelnokedl
nyilatkozatot az ellendrzés kovetkeztetéseirdl,
amelyek de lege ferenda javaslatokat is tartal-
maznak (Lengyelorszdg, 1994, 11a. cikk);

PA NIK elndke észrevételeket, értékelése-
ket és ajdnldsokat fogalmazhat meg az dllami
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2. tdbldzat
ANIK 2010 ES 2015 'KﬁZ'ﬁTT KESZITETT DE LEGE FERENDA JAVASLATAINAK
VEGREHAJTASI ALLAPOTA (2015. DECEMBER 31-1 ADATOK)
2010-2015 330 104 12 53 161
2015 55 12 2 4
2014 73 16 1 24 32
2013 4 29 4 15 23
2012 56 15 2 9 30
2011 27 7 1 2 17
2010 48 25 4 1 18

Forrds: A NIK adatai (,FERENDA II”, a de lege ferenda javaslatok elektronikus nyilvantartasa)

vagy 6nkormdnyzati hatésig szdmdra az ellen-
Srzote tevékenységgel kapesolatban az ellen-
6rzést kovetd nyilatkozatban megfogalmazott
formdban. A hatésdg koteles a legalidbb 14
napos hatdridén belil tdjékoztatni a NIK-t
dllaspontjdrdl, a megtett intézkedésekrdl vagy
arr6l, hogy mi indokolta azok elmaraddsdt
(Lengyelorszdg, 1994, 62a. cikk);

» A NIK elnoke felszélalhat a Szejm {ilésein
a napirenden szereplé barmely témdban, azaz
példdul a tdrvényjavaslatok megvitatdsakor
(Lengyelorszdg, 1992, 186. (2) cikk); a NIK
képviselSi pedig a Szejm bizottsdgainak iilé-
sein tehetik ugyanezt (Lengyelorszdg, 1992,
153. (3) cikk);

» A NIK elnéke felszélalhat a Szendtus iilé-
sein a napirenden szerepld barmely téméban,
azaz példdul a torvényjavaslatok megvitatdsa-
kor (Lengyelorszdg, 1990, a 32. (2) és a 33.
(1) cikkre vonatkozé 50. cikk).

A bemutatott eszkdz6k kozvetett, tgyneve-
zett puha befolydst biztositanak a NIK szdmd-
ra a jogalkotds terén. Semmilyen jogi rendel-
kezés nem biztositja a NIK szdmdra példdul
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a jogalkotdsi kezdeményezés jogdt (sem 4ltald-
nosan, sem adott teriileteken), ahogyan kifeje-
zetten arrdl sem rendelkezik jogszabdly, hogy
valamely dllami szerv koteles 4lldst foglalni a
de lege ferenda javaslatok kapcsdn. Ennélfog-
va a NIK nem formadlis jogkorrel vesz részt a
folyamatban, hanem azon képességénél fogva,
hogy ajdnldsokat készit az dllami hatésigok
szdmdra, amelyek azokra jogszeri és az adott
koriilmények kozott végrehajthaté eszkozként
tekintenek.

A NIK javaslatait nem minden esetben fo-
gadjik el. Eléfordul, hogy a NIK javasolja,
hogy készitsenek torvénytervezetet, illetve a
kormdny, a miniszterelnok vagy egy minisz-
ter adjon ki rendeletet, azonban az illetékes
hatésdg gy dont, hogy az adott témdt mds
moédon kell szabdlyozni, vagy nincs is sziikség
jogszabélyra. Mivel a lengyel Alkotmdny 146.
(4) cikke alapjén az alapszabdlyok végrehaj-
tdsa a miniszteri tandcs feladata, valamint az
alkotmdnyos torvényhozé nem a jogalkotdsi
kezdeményezés kotelezettségét, hanem annak
jogdt ruhdzta rd [a lengyel Alkotmdny 118. (1)



cikkében], joga van fiiggetlen dontést hozni
arr6l, hogy elé kivdn-e terjeszteni egy adott
torvénytervezetet. Ugyanakkor a kormdnynak
magyardzattal kell szolgdlnia azt illet8en, hogy
a NIK mely javaslatait hajtottdk végre és ho-
gyan, illetve ha ez nem tortént meg, annak mi
volt az oka.

Eddig ezeket az alkotmdnyos elveket sze-
lektiv médon alkalmaztik: a Szejm és a NIK
ritkdn és csak részleges informdcidkat kapott a
kormdnytdl és az illetékes minisztériumoktél
arrél, hogyan hasznaltdk fel a NIK 4ltal ké-
szitett de lege ferenda javaslatot, illetve hogy
miért teteék azt félre vagy dontdttek dgy,
hogy nem hajtjdk végre. Az elmdlt években
a NIK féként ugy értesiilhetett minderrdl,
hogy elkiildte a Szejm bizottsiganak a végre
nem hajtott javaslatok listdjit, amely kikérte a
miniszterelnokedl a vonatkozé informdcidkat.
A bizottsdg kezdeményezései ad hoc jellegtiek,
mivel jelenleg nem létezik mechanizmus an-
nak biztositdsdra, hogy a NIK rendszeres tdjé-
koztatdst kapjon a javaslatai utééletérél. Ilyen
mechanizmust a kovetkezd elvek mentén le-
hetne kidolgozni:

*a NIK évente megkiildi a Szejmnek az
elemzést az dltala készitett de lege ferenda
javaslatok hasznosuldsirdl, mely elemzés
a kordbbi évek ellendrzési jelentéseiben
taldlhaté (Lengyelorszdg, 1994, 7. (1)(6a)
cikk). Az elemzés fiiggelékként is csatol-
haté a NIK éves tevékenységi jelentéséhez;

* az elemzés alapjdn a miniszteri tandcs éven-
te részletes tdjékoztatdst nyujt a Szejmnek
a NIK de lege ferenda javaslatainak végre-
hajtdsi dllapotdrdl;

*a Szejm Uj szabdlyt iktat eljdrdsrendjébe,
amely szerint évente kiilén bizottsdg vizs-
gélja meg a széban forgé elemzést és a kor-
mdnytdl szdirmazd, fent emlitett adatokat
(jelentéségénél fogva ezt a rendelkezést
egyértelmtien fel kell tiintetni a Szejm bi-
zottsdgainak tevékenységi korében a Szejm
eljardsrendjének fuggelékében).
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Amennyiben ilyen (vagy hasonlé) egytitt-
miikddés jon létre a NIK, a Szejm és a kor-
mdny kozotr, az hlen tikrozi napjaink
legfébb ellenérzd intézményeinek legfébb
feladatdt, amelyek dltaldban és els6sorban a
parlament és a kozvélemény szdmdra végzik
munkdjukat. Ennek tiikrében javasolt, hogy
a Szejm tobb figyelmet forditson a NIK te-
vékenységére és ajanldsaira. A Szejm Allami
Ellendrz8 Bizottsiga nagyobb szerephez is
juthatna ezen a téren.

KOVETKEZTETESEK

A de lege ferenda javaslatok osszedllitdsa a leg-
fébb ellenérzé intézmények munkdjinak ne-
hezebb részéhez tartozik, azonban segitségével
novelhetik befolydsukat, igy érdemes foglal-
kozni vele.

A NIK a lengyel alkotmdnyban meghatd-
rozott feladatai alapjdn a legf6bb édllami el-
lendrz8 szerv, és mint ilyen nem rendelkezik
jogalkotdsi hatdskorrel. Ennek ellenére a NIK
nagymértékben hozzdjirul a jogalkotdshoz az-
zal, hogy ismeretei és az ellendrzési eredmé-
nyek 4taddsdval segiti mds dllami hatdsdgok
munkdjc. A kiilonb6z8 kozintézmények ko-
zil a NIK elsésorban a Szejmmel mikodik
egylitt.

A végrehajrott ellendrzések felfedik a jog-
rendszer hidnyossdgait és ellentmondisait.
Fontos, hogy ezek alapjin megfelels de lege
ferenda javaslatokat készitsiink és meggydzziik
az illetékes dllami vagy onkormdnyzati hat6-
sdgokat arrél, hogy lissanak hozzd a jogalko-
tishoz és médositsdk a jogszabdlyokat. Ennek
érdekében, 2013 6sze 6ta a NIK fokozott
figyelmet fordit a javaslatok megfelel§ meg-
fogalmazdsira és benydjtsdra, nevezetesen a
Szejm és a Szendtus iilésein.

E tevékenységet a NIK annak tudatiban
végzi, hogy nem minden javaslat keriil majd
végrehajtdsra. A legfébb ellendrzd intézmény
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megbizhatéan tanulmdnyozza az adott teriile-
tet és javaslatokat készit, de ezek végrehajtdsa-
ért mér az ellendrzott szervezet vagy a feliigye-
leti hatésdg felelds. A NIK inditvdnyainak
végrehajtdsa nem kotelezd, hanem 6sztonzés

és megbeszélés utjdn toreénik. Fontos, hogy az
ilyen eszmecserék sordn a szervezetek, akiknek
a de lege ferenda javaslatok szélnak, részletesen
bemutassdk azok felhaszndldsa mellett és elle-
ne sz616 érveiket.

JEGYZETEK

! Fz a cikk részben a visegrddi négyek, Ausztria és
Szlovénia legfbb ellenérzé intézményeinek veze-
t8i taldlkozdjdn (2015. mdjus 20-21., Promnice,
Lengyelorszdg) bemutatott tanulmdnyon alapul.
A tervezetet t6bb kollégdm is megjegyzésckkel latta
el — hozzdjiruldsukat ezdton is koszénom! Kiilon
szeretném megkdszonni Elzbieta Jarzecka-Siwik és
M Zbigniew Wrona (NIK), Yehoshua Roth (Izrael),
Goran Olson (Svédorszdg), valamint Harry Havens

(Egyesiilt Allamok) segitségét.

Az egyéb legfdbb ellendrzd intézmények tevékeny-
ségével kapcsolatos informécidk alapvetéen az NIK
két kérdivére kapott valaszokbdl szdrmaznak: 1) az
NIK 2013 8szén a de lege ferenda javaslatok kidolgo-
zésdra vonatkozé gyakorlatukrol kérdezte az eurdpai
legfébb ellenbrz$ intézmények nagy részét (Ossze-
foglal6, 2015); 2) az NIK 2015 tavaszdn tGjabb kér-
déseket kiildote Ausztria, Csehorszdg, Magyarorszdg,
Szlovékia és Szlovénia legfébb ellendrz8 intézménye-

inek.

A lex ferenda” latin kifejezés jelentése ,,jovébeni jog-
szabdly”, amelyet a ,,meghozand6 torvény” értelem-
ben haszndlunk (ellentéte a , lex lata”, azaz a , hatdlyos
jogszabaly”). Az ebbdl szdrmaz6 , de lege ferenda” kife-
jezés jelentése ,a jovébeni jogszabélyra figyelemmel”.
Ezeket a kifejezéseket 4ltaldban a jogi szabalyozés fej-

lesztését célzé javaslatokban alkalmazzuk.
A spanyol szdmvev8szék képviselinek véleménye

szerint a de lege ferenda javaslat a legf6bb ellen6rzd

intézmény kiildnosen ldtvdnyos tevékenységi formd-
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ja (Algarra Paredes, A. - Ferrin Dilla, J., 2012, 126.
oldal).

w

Moli¢re drdmdjaban Jourdain meglepetten hallja,
hogy egész életében prézdban beszélt, anélkiil hogy
tudott volna réla.

© Példdul a szlovén szdmvevészék szerint nemcsak a
jogalkoténak hivatalos formdban benyujtott jogalko-
tési javaslatok mindsiilnek de lege ferenda javaslatnak,
hanem a legfébb ellendrzd intézmények mddositasi
ajénldsai, javaslatai, igényei és hasonlé 1épései, ame-
lyek célja a de lege lata és/vagy az elfogadott gyakorlat

megviéltoztatdsa.

Péld4ul a belga szdmvevészék azon a véleményen van,
hogy a jogszabdlyok értékelését nem kozvetleniil,
hanem ellenérzéseken, illetve — kivételes esetben,
a parlamenti bizottsdg kérésére — torvényjavaslatok

pénziigyi hatdsainak vizsgdlatdn keresztiil végzi.

Lengyelorszdgban a rendeletek a torvények (alapsza-
bélyok) végrehajtési aktusai. Az Alkotmdny 92. cik-
ke (1) szerint ,,a rendeletek kibocsdtdsa az Alkotmdny-
ban meghatdrozott szervek alapszabilyaiban taldlhaté
és azok végrehajtdsdt szolgdls, kiilon felbatalmazdson

alapul.”

A maginszektorban miikod$ vallalatokrél 1évén sz6,
az ellenbrzés sordn nem vizsgdltdk a tévkozlési szol-
giltatok tevékenységét, azonban felhasznéltdk a Sze-
mélyesadat-védelmi Féfeliigyelet 4leal 6t tdvkozlési

szolgdltaténdl végzett ellendrzés eredményeit.
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