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Lrész A kitlizott kutatasi feladat rovid 0sszefoglalasa

1986-ban - 17 évesen - az OKTV dolgozatomat a masodik vilaghabora utani két
orszaggyllési valasztas 1945 és 1947 témakorében irtam. Eldszor lehetett irni errdl a
korszakrol diakoknak. A kutatas nehézségét jelentette, hogy helyi valasztasi szintrdl is kellett
adatokat szerezni, ami akkor a "PART" archivumaban volt csak elérhetd. A levéltarak csak az
1990-es évek elsé felében vették at a megmaradt, néhol hidnyos anyagokat. A dolgozat
befolyast gyakorolt egyetemi tanulmanyaim megkezdésére, amely az els6 demokratikus
valasztas utan kezdddhetett meg. A dolgozatomat csaladom egyik baratja, a tandcselnok
titkarndje gépelte, igy az egyetem elott két évig dolgozhattam a Varoshazan. Gyakornokként a
helyi igazgatas minden teriiletét megismertem, s6t az 1990. évi népszamlalas varosi szintii
szervezését is ram biztdk. A kozigazgatasi gyakorlat megalapozta az egyetemen a
kozigazgatasi jog iranti érdeklddésemet. Dr. Kiss Laszl6 1992-ben kapott egyetemi tanari
Kinevezést, a deregulaciordl irt értekezése és a jogalkotasi kérdések felkeltették az
érdekldédésemet az egyetemen akkor nem tanitott kodifik4cid irdnt. Az egyetemi évek utdn 20
éven keresztiil az orszaggylilési egyéni valasztokeriileti, és helyi vélasztasi iroda operativ
vezetdjeként nemcsak a valasztasok lebonyolitdsaval, hanem a Megyei Jogi Varosok
Szovetsége keretében a jogalkotdsi folyamatban is részt vettem. A valasztasi szabdlyok
valtozésainak elemzése a tarsadalmi hatdsok figyelembevételével lehetdséget nyujt Gjabb
modositasok megfogalmazasdhoz, amely tartalmazhat olyan javaslatot is, amely a korabbi,
megvaltoztatott szabalyozas helyességét tamasztja ald. A kutatds eredményeként tényekkel,
jogorvoslati dontésekkel jellemezhetd egyes jogintézmények megfeleld miikodése vagy annak
hianya pl. a népszavazasi kérdések hitelesitése, kotelezOen kiirandd helyi népszavazas
képviseldtestiilet altali elutasitdsanak gyakorlata. A kutatds nem szoritkozott csak a jogi
szabalyozas ¢és annak kovetkezményeként sziiletett eredmények elemzésére, valamint a
jogorvoslati dontéshozatal alakuldsanak vizsgalatara. A 2018. évi orszaggytilési és a 2019. évi
helyi onkormanyzati képviseléi és polgarmesteri valasztdson - fizetésnélkiili szabadsag
igénybevételével - jeloltként vettem részt, igy teljesen 0j szemszdgbdl is sikertilt tapasztalatot
gyljteni a hatalyos szabalyozés alkalmazaskor. Szdmos részletszabaly befolydsolja az eredeti
jogalkalmazdi szandék érvényestilését, akar az tulzott adminisztracids kovetelmények, akar a
finanszirozds esélyegyenldsége teriiletén. De az 0Osszeférhetetlenségi intézményhez
kapcsolodo jeloltségi szabalyok alkalmazasa iS érdekes Osszehasonlitdsra ad lehetdséget.
Amig az adott kormanyhivatal kormanytisztviseléje az illetékeségi teriileten beliil

partjeloltként vehet részt a valasztason anélkiil, hogy felfliggesztené tevékenységét és teljes

3



PTE AJK dr. Nadrai Norbert Jozsef

fizetés kap, addig egy bird az illetékességi teriiletén kiviili jeloltként koteles felfiiggesztését
kérni és fizetés nélkiili szabadsag alatt lehet fliggetlen jelolt, bar errdl a birdk jogallasat
szabalyozo6 torvény nem rendelkezik. A valasztasi anyagi €s eljarasi szabalyok valtozasanak
elemzése kovetkezményeként kodifikalt, szovegszerli térvényjavaslat a gyakorlatban is

hasznosulhat a kozeljovében, nem csupan az értekezés témajaként.
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IL. rész Az elvégzett vizsgalatok, elemzések rovid leirdsa, a feldolgozas modszerei

a) A magyar valasztasi rendszerre vonatkozo anyagi és eljarasjogi szabalyozas és ezekre
vonatkozdan készitett torvényjavaslatok, szabalyozasi koncepcidk attekintése, Osszevetve a
valasztasi eredményekkel egyértelmiivé teszi a jogalkotdi szdndékot, amely alapjaiban a
politikai hatalom megtartasat, hosszatavi megérzését tekintette elsddlegesnek. A
rendszervaltaskor a Nemzeti Kerekasztal tilésein kidolgozott valasztdsi rendszer
konszenzuson alapult, amely a torténelmi iddszaknak koszonhetd. Ezeket a jogalkotési
javaslatokat az allamparti parlament szentesitette, kidolgozasukban nem véllalt vezetd
szerepet. Erdekes modon a demokratikusan valasztott orszaggytilési tobbségek méar nem
torekedtek konszenzusra. Az 1994. évi helyi 6nkormanyzati valasztasok 0j szabalyozasa az
akkori orszaggylilési tobbség érdekeit szolgalta, amelynek szabdlyozdsi megoldasai
visszakOszontek a 2013. évi valasztdjogi reformban, csak mar a politikai paletta masik
oldalan. Ezek a valtoztatasok politikai oldaltol fliggetleniil hatalmi érdekeket szolgaltak,
amelyet jol jellemez az egyfordulds valasztasi rendszerre attérés. Ez a valtoztatas a pillanatnyi
partstruktrat vette figyelembe ¢és az épp ellenzéki szerepben 1évo felaprozdodott partokra jutd
szavazatok megosztasaval szolgalta az akkor hatalmon 1évd egységes masik politikai oldal
hatalmanak biztositasat. A szabalyozas alakuldsat kovetd jogorvoslati gyakorlat valtozasat az
adott dontések elemzése biztositotta, amely egyben kifejezésre juttatta az adott eljard
jogorvoslati szerv fliggetlenségét vagy annak hianyat. Felhivva a figyelmet az intézményes
garancidk fontossdgara, mivel a politikai szereplok esélyegyenldsége a dontéshozatal sordn
csak intézményesen biztosithatd, nem pedig az adott dontéshozatalban résztvevd személyek
szakmai felkésziiltségén, emberi tartasan, értékrendjén. Ezek a fontos tulajdonsagok is csak

megfeleld szabalyozasi kornyezetben tudnak maradéktalanul érvényestilni.

b)

A magyar valasztasi rendszerre vonatkoz6 anyagi €s eljarasjogi szabalyozas valtozéasainak
feldolgozasi modszerei koziil elsddleges a tételes jog valtozasanak elemzése, amelyhez
parosul a jogirodalomban megjelend valtoztatasi javaslatok attekintése ¢&s értékelése.
Kiilonleges lehetdséget nyujtott a kutatds sordan a Doktori Iskola és a Kuria kozotti
megallapodds alapjan mukodtetett tudasmegosztasi gyakornoki program. E program
keretében Ossze tudtam vetni a dr. Balogh Zsolt, a Kuria Onkormanyzati Tanacsanak
tanacselnoke, mint mentor birom széleskorli valasztasi, népszavazasi tigyekben szerzett

tapasztalatait a 20 éven keresztiil orszaggyiilési egyéni valasztokeriileti iroda operativ
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vezetdjeként szerzett tapasztalataimmal. Lehetéségem volt az egyes dontések meghozatalat
megeldzden a birdi munka folyamataba betekintést nyerni. Ez aktiv munkat jelentett, mivel
adott egyedi ligyben megirtam az itélet altalam elgondolt verziojat, amelyet a tanaccsal volt
lehetéségem megvitatni. Ilyen szintli kutatisra kevés teriileten van lehetdség. A Kuridn
tapasztalt vitakultira és emberi tartds, szakmai munka befolyasolt hivatasrendvaltasi
dontésemben, igy a kutatds sordn pdalyaztam ¢és kaptam birdi kinevezést a Foévarosi
Torvényszékre. Fenti modszer lehetévé tette, hogy a hatalyos szabalyozassal szembeni
kritikdmat és a szabalyozasi irdnyra tett javaslataimat az egyes rendelkezések targyalasanal
rogzitsem. Ezek a jogalkotéasi javaslatok koherens egységet alkotva a polgari demokracia

megerdsitését szolgaljak.
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II. rész A tudomanyos eredmények rovid Osszefoglaldsa, azok hasznositésa, illetve a

hasznositas lehetoségei

Az értekezés tudomanyos eredménye egy koherens figyelemfelhivas a jogalkotok felé, amely
nem csupan egy jogalkotasi javaslatrol, a szabalyozas hianyossagainak kritikair6l szol, hanem
fejlodése kell, hogy alapjaiban meghatarozza a valasztasi rendszert, amely biztositja a
népképviseletet. A rendszervaltaskori Ellenzéki Kerekasztal ezeket a kovetendd elemeket
gyljtotte Ossze, figyelembe véve az eurdpai gyakorlatok koziil a mdasodik vilaghaboru
agresszor diktatirainak bukéasa utan az egyeduralmat kizar6, garancidkat nytjté allamok
szabalyozasat. Ezen orszadgok szabdlyozédsa a koaliciora kényszeriild hatalomgyakorlést; és
sz¢leskorll ellendrzési jogositvanyokkal rendelkezd autonom szervezetek rendszerét valdsitja
meg, a fliggetlen birdsagok korlatozasmentes dontés-feliilvizsgalati jogkorével egyiitt. Az
értekezés tudoméanyos eredményként ravilagit a jelenlegi valasztasi rendszer gyengeségére,
amely instabilitdsban nyilvanul meg. A rendszervaltas ota példatlan az azonos politikai erd
egymast kovetd harmadik kétharmados tobbsége, amely a 2008. évi gazdasagi valsag
kovetkezményeként az akkori parlamenti tobbséget alkotd partok megsemmisito vereségével
alakult ki. Majd felismerve az alkotmanyozd hatalomban rejlé lehetdséget olyan - az Uj
alaptérvényen alapuld - valasztasi rendszert hozott létre, amely a hazai partstruktara
gyengeségére épitve egymast kdvetden ardnyaiban kozel azonos két kétharmados gydzelmet
eredményezett. A részletszabdlyok mellett harom alappilléren nyugszik a jelenlegi
kétharmados parlamenti tobbség. Egyrészt a kétfordulos valasztas egyforduldssa
valtoztatasaval a szétaprozodott ellenzéki partok Osszefogasanak megnehezitése. Masrészt a
tobbes ajanlas lehetové tételével a sok jelolt kozotti szavazatmegoszldssal a nagyobb
nyilvanossaggal és forrasokkal rendelkezd parlamenti tobbséghez tartozo jelolt gy6zelmének
erdsitése abban az esetben is, ha a valasztok tobbsége ellene szavaz. Végiil az a tény, hogy a
tobbletkompenzacido bevezetésével az egyéni valasztokeriiletben nyertes €s az 6t kovetd
jeloltre leadott szavazatok kiilonbségét hozzaszamitjak a gyOztes orszagos listajan gytjtott
szavazataihoz, ezzel biztositva, hogy a valasztason elért szavazatokhoz képest

nagysagrendileg magasabb parlamenti mandatumot szerezzen a gydztes part.

Az 1 valasztojogi szabalyozas azt mutatja az orszaggyiilési valasztasi eredmények alapjan,
hogy egyik gazdasagi valsagtol a masikig egy politikai k6zosség nagy valoszintiséggel képes

uralni az orszagot a valasztasi rendszer altal nyujtott egyoldalti elénnyel, amely valdjaban
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nem foglal magéban esélyegyenldségen alapuld valasztast. Egy ilyen uralom torvényszertien
felszamolja az 6t ellenérzd szervek rendszerét. El0szor személyi dontéseken keresztiil szerez
befolyast a fiiggetlen szervezetek felett, majd fokozatosan szervezetileg is atalakitja hatalmi
céljainak biztositasa érdekében. Végezetil egy valds szerepét betdlteni képtelen latszat
szervezetrendszerbdl épiil fel az allam, amely személyi kivalasztasi rendszerében a vezetd
politikai erd iranti lojalitast teszi elsddlegessé. Az igy 1étrejovo centralizalt allam egyszemélyi
vezetést hoz létre, amely oOhatatlanul folyamatos miikodési zavarokhoz vezet. A gazdasag
mikodése idején egy rendkiviil sziik gazdasagi és politikai elitet termel ki, boviild,
fokozatosan leszakadd rétegek mellett, akik érdekérvényesitése ebben a valasztasi
rendszerben elenyészé. Ebben az idészakban a legnagyobb veszélyt egy nagyobb gazdasagi,
illetve - a modern értelemben vett - katonai erével bird érdekdvezetben 1év6 allamnak vald
kiszolgaltatottsag jelenti. A sziik elit anyagi érdekeltsége vagy mas modon vald befolyasolasa
elénytelen gazdasagi kapcsolatokat eredményez az orszag szamadra, amelyet a torz vélasztasi
rendszerben képtelen megvaltoztatni a valasztopolgarok akarata, mivel egy ilyen koncentralt
hatalmi struktira a nyilvanossagot is propagandaként tudja alkalmazni. Azonban az
elonytelen gazdasagi helyzet koltségeit még a kiszolgaltatott allam adofizetdi fizetik meg,
tovabb novelve sajat leszakadasukat. A kovetkezd gazdasagi krizis, amely ma mar a
globalizmus miatt ritkan fiigg az adott orszagtol, varatlan és mértékét tekintve
kiszamithatatlan, 180 fokos fordulatot eredményez. Igy a politikai élet masik oldala vagy egy
teljesen Uj politikai eré keriil tobbségi pozicioba, amely elitcseréhez vezet, de kényelmi
szempontbol nehezen elképzelhetd, hogy rendszerszintli valtozast eredményez. Ugyanis a
valasztasi rendszer a kovetkezd gazdasagi valsagig az 0 elit érdekeit védi. A tudomany
feladata, hogy ramutasson a szabalyozas 0sszefiiggéseire, veszélyeire és kdvetkezményeire,
valamint javaslatokat fogalmazzon meg, amelyeket széleskdrben publikalva a valasztok
tdmogatasaval fogadtasson el. E cél eléréséhez beliilrdl kell ismerni a politika miikodését és
ehhez tarsitani a jogi szabalyozast. Sokszor a részletszabalyok kidolgozasaval és kodifikacios
technikak alkalmazasaval is lehet eredményeket elérni, amely mutatja, hogy a tudomanyos
kutatds eredményeinek elfogadtatdsa komplex feladat. Az értekezés szerzdjének életpalydja
lehetdséget nyljt a kitlizott tudomanyos cél megvalositasara. Ezzel nem csupéan egy értekezés
elkészitésére, hanem konkrét jogalkotéasi javaslatok megfogalmazéasara keriil sor a kutatasi

munka Osszefoglalasaként.
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Az értekezés 6t nagyobb részbdl tevddik dssze.

Az elsé a valasztokeriiletek kialakitasanak szabalyozasat veszi gorcsd ald, amely a
valasztasi rendszer fundamentumat jelenti, annak valtoztatasi iranya egyértelmtien hatalmi
érdeket szolgal, igy fontos a garancidk beépitése, elkeriilve, hogy adott tobbség sajat politikai
érdekének eszkozéiil szolgdljon. Ezen adminisztrativnak tiind dontés meghozatala
garanciainak a valasztott testiilet mandatuman tulmutatonak kell lenni, nem valhat a valasztasi
eredmények mentén torténd tobbségi érdeket tovabb erdsitd, hosszitavon garantalo eszkdzzeE.
A garancialis szabalyozast ma a sarkalatosnak mindsiild torvényalkotas jelenti, amely elveszti
garancialis jellegét, ha a valasztdsi rendszer atalakitdsaval a kétharmados orszaggytilési

tobbség allanddsul, akar tobbségi rendszerii politikai valtdgazdasadg formdjaban is.

A masodik rész a valasztasi eljarashoz kot6dé adatvédelmi kérdésekkel foglalkozik.
Kiilonos tekintettel arra, hogy az Alkotmanybirdsag csak sziik korben, de a valasztasi
eljarasban engedi a - személyes adatok, koztiikk szenzitiv adatok Osszekapcsoldsat lehetveé
tevO - személyi szam hasznalatat. A személyiségprofil alkotasa mellett a politikai alapon vald
valasztoi listazas - illegalis jellege ellenére - a valasztasi rendszer egyik alappillérévé valt,
amely nélkiil valasztasi gyozelem elképzelhetetlen. Ez a jelenlegi szabalyozasi rendszer
hianyossagaival egyiitt teljesen kiszolgaltatja a valasztot a jelolészervezeteknek. A
kiszolgaltatottsag része az informacidszabadsdg maradéktalan érvényesiilésének hidnya, mivel
a jeloltekrdl ellendrizetlen informaciokkal rendelkeznek a szavazok. A valasztasi szerveknek
nincs lehetdsége, hogy a jeldltek altal magukrol kozolt valotlan tényeket cafoljak (példaul a
végzettségre vonatkozo allitdsokat). De a biintetett el6élet szerepeltetésének hianyat sem

potolhatjak a valasztasi szervek.

A harmadik rész az orszaggyiilési valasztas valtozé szabalyozasanak iranyait ¢s
jeloltszempontu tapasztalatainak bemutatasat targyalja. Kiilonlegessége e tapasztalatnak, hogy
fiiggetlen jelolti oldalrol kozelit a szabdlyozashoz, amelynek a jeldltek esélyegyenldségén
kellene nyugodni, ellenkezd esetben valasztasrol nem beszélhetiink, csak egyszerli
szavazasrol, amely nagymértékben determinalt. A nyilvdnossag elérése, a jeldltek
finanszirozéasi lehetdségei, az allami forrds biztositdsanak valtozé feltételrendszere az

es¢lyegyenldség fokmérdje.
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A negyedik, atfogd rész a helyi onkormanyzati képvisel6- és polgarmester valasztas
sajatossagait, az orszaggyilési valasztds szabdlyaitol valo eltérés indokoltsagat vagy
indokolatlansagat vilagitja meg. Helyi civilszervezet jeldltjeként a jeldltek kivalasztasat, az
ajanlas és kampany folyamatat beliilrdl sikeriilt megismerni. Sok szakértdi segitséggel a
plakat tervezésben, a kozzétett tartalmak kidolgozasaban aktivan részt tudtam venni, azonban
a valasztdsi rendszer muikodését igazan a versenytdrsakkal valo targyalds soran lehet
mélységében feltarni. Erdekessége volt ennek a kutatisnak, hogy mar egy orszaggyilési
valasztas tapasztalata jelentds rutint adott, ami sokkal konnyebb mozgast jelentett. Realis
esélyfelvazolassal vehettem részt a hattértargyalasokon, amelyen csak jeloltként van esély
részt venni. 20 év valasztasi irodai tapasztalattal és elemzések készitésével tervszeriien
lehetett haladni végig a kampany soran, ahol csak a résztvevok érdekeit kellett figyelni.
Elmondhat6, hogy a determinéltsaga mellett ez a valasztasi tipus biztositja a legnagyobb
mozgasteret a versenytarsakkal vald targyaldsra. Az eljaras soran szerzett ismereteket és azok
értékelését foglalja magaban ez a rész. A tudomdnyos kutatd szdmara érzelemmentes
rendszerszemléletet nyujtanak az izgalmas, vizsgalatot igényld részletek ¢és azok

Osszefiiggései.

Az értekezést a fobb kovetkeztetéseket, javaslatokat dsszefoglald 6tddik rész zarja, amely a
valasztasi jogorvoslati rendszer bemutatasat és fejlesztési javaslatait targyalja. Kitér a
Kozigazgatasi Birdsadg létrehozéasat tartalmazd Alaptorvény hetedik és az azt visszavond
nyolcadik modositasra, amelyek egy éven beliill keriiltek elfogadasra egymaéssal
homlokegyenest szembemend koncepcid mentén. E gyors koncepciovaltds mogott
aktualpolitikai megfontolds huzodott meg, amelynek nincs koéze a szabalyozasi
koncepciokhoz. Az egységes birdsagi rendszeren beliil vagy onallo Kozigazgatasi Birosagi
rendszerben a dontéshozatali szint helyes megvalasztasanak és kelld szakmai felkésziiltséggel
rendelkezd birdk itélkezésének van kiemelt jelentdsége. Az egyes specialis jogorvoslatoknal
csak az adminisztrativ dontések utalhatok egyesbirdi dontéshozatalba, mig az érdemi
dontéseket szakértd birdk tanacsa elé sziikséges utalni. A valasztisi jogorvoslati eljarés
kiemelt specialitdsa az iddszerliségben rejlik, a rendkiviil rovid hatdridék miatt nemcsak a
bird felkésziiltségét koveteli meg ezen a specidlis jogteriileten, de egységes joggyakorlat
kialakitasat is, amely segiti a gyors és megalapozott dontést. Ezek hianyaban fennmarad a
birdsagoknak az ligyek érdemi elbiralasat elkeriild magatartasa, amely magas szamu keresetet
elutasitd dontéshozatalt eredményez, kiemelten formai hibakra alapozva, hogy érdemben ne

kelljen allast foglalni. Ez a biroi attitiid mas jogteriileteken bevett, de a valasztasi eljarasban
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kozbizalmat nagymértékben rombolo hatast, mert a jogsértést elkdvetok partolasat jelenti a
jogkoveték szamara. A vélasztas eredményeként gyodztes, de e gydzelmet jogsértést
alkalmazva elérok négy vagy Ot éves mandatumuk kitoltésével legitimaciot szereznek a
jogsértd magatartasukhoz. A jogsérelmeket a valasztasi eljarasban nehéz bizonyitani, igy a
kampanysértés vagy a valasztas eredményének jogtalan befolyasoldsanak tényét, ezért fontos,
hogy a tipizalt esetek tapasztalatain alapuld szilard és kovetkezetes joggyakorlat segitséget
nyujtson a tényallas helyes megallapitasaban €s az ok-okozati 6sszefiiggések felismerésében.
Valasztasi gyakorlat nélkiil nehezen képes egy kozigazgatasi ligyszakos biré megalapozott

dontést hozni a specialis eljarasi szabalyok és azok sajatos érvényesiilése miatt.

11



PTE AJK dr. Nadrai Norbert Jozsef

IV. rész A munka témakorébdl késziilt publikaciok jegyzéke

10.

11.

Valasztokeriiletek kialakitdsanak, modositdsanak jogi és intézményes garanciai
Kodifikacio és Kozigazgatas 2017.1.szam 40-50.0ldal

Jogorvoslas iranyai a valasztasi eljarasban Kodifikacio és Kozigazgatas 2017. II. szam
36-69.oldal

,»Az dnkormanyzati valasztasok sajatossagai a valasztasi rendszeriinkben” Kodifikéacio
¢és Kozigazgatas 2019.2.szam

»A Kuria joggyakorlata a Nemzeti Valasztdsi Bizottsag hatdrozatai feliilvizsgélata
soran a valasztasi eljarasban” Magyar Jog 2020. 4.szam 243-253.oldal

»A 2018. évi orszaggylilési valasztas egy fliggetlen képvisel6jelolt tapasztalatai
alapjan”. Uj Magyar Kozigazgatas, 2020/3. kozlésre elfogadott.

,» Valasztasi jogorvoslat valtozé forumrendszere”, megjelenés alatt

»A koOzigazgatasi birosdg helyzete az igazsagszolgaltatas szervezetrendszerében”,

megjelenés alatt

Idegen nyelven:

Legal and institutional safeguards for the establishment and modification of
constituencies Jura 2018.1. szam 100-109.oldal

“Questions and answers about the protection of personal and special data of voters”
Jura 2019.1. szam 388-403.0ldal

“The 2018 parliamentary elections based on the experience of an independent
candidate” Jura 2019.2. szdm, megjelenés alatt

,Directions of legal redress in the electoral procedure, appropriate forum for legal

redress, uniform case-law instead of differing adjudication”, megjelenés alatt
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