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CENTRALIZACIOS LEPESEK: A TANKONYVPIAC ALLAMOSITASA"

Szildgyi Emese’

A kormany 2010 utan hozzafogott az kézoktatasi rendszer atszabasahoz. A folyamat tobb
lépesbol épiilt fel, a kozoktatasi rendszer femntartasanak megvaltoztatasa éles kozéleti
visszhangot és élénk szakmai diskurzust is kivaltott. Az intézkedések egyértelmiien tulmutatnak
a kozoktatasi rendszer miikodtetésének megreformalasan, 2013-ban ugyanis a kormany
megkezdte a tankonyvpiac kvazi allamositasat is.

Az intézkedéssorozat — amellyel tulajdonképpen egy korabban a magadnpiac elvei szerint
miikodo teriilet allami monopolizalasara keriilt sor — szamos szemszogbdl vizsgalhato. Ezek
egyike az alkotmanyossagi szempontrendszer. E bejegyzésben azt tekintem at, milyen okfejtés
mentén jutott az Alkotmanybirosag arra a kovetkeztetésre, amely szerint az Alaptorvényben
foglalt relevans rendelkezések — ugy, mint a jogallamisag elve, a vallalkozas szabadsaga, a
tulajdonhoz valo jog védelme, az egyenlé banasmod kévetelménye — nem képezik érdemi
korlatjat egy teljes piaci szektor allami monopolizalasanak.

1. Az allamositas lépései

A folyamat azzal kezdddott, hogy a kormany a tankOnyvterjesztés feladatanak ellatasaval
megbizta a Konyvtarellat6 Nonprofit Kft.-t (KELLO). Ezt kdvetéen jogszabalyok’—
lehetetlenitették el, hogy az iskoldk a tankonyvkiadoktol kdzvetlentil rendeljenek konyveket.
A torvény megfogalmazésa szerint ,,a tankonyvek orszdgos megrendelése, beszerzése és az
iskolak szamara torténd eljuttatdsanak megszervezése, a tankonyvek vételaranak beszedése (a
tovabbiakban: tankonyvellatas) allami feladat.” A térvény indokolésa szerint ,,szlikségessé
valt, hogy az allam a jelenlegi kdznevelési tankOnyvpiaci szabalyozasi keretek helyett uj
szabalyozasi kereteket alkosson. Olyan szabalyrendszert, olyan 0j torvényt, amely a piaci
mechanizmusok ¢€s a tankonyvkiadok egymassal torténd versengése helyett megteremti az
allam feleldsségét.” A jogszabalyi valtoztatasok célja egyértelmii: a szabad piaci verseny
kiiktatasa.

Az 1j tankonyvrendelési rendszer 1ényege, hogy a KELLO-n keresztiil kell lebonyolitani a
konyvek megrendelését ¢és kiszallitasat. A korabbi tankonyvterjesztok a KELLO
alvallalkoz6iként végezhették el a tankonyvek kiszallitdsat az iskoldkhoz, lényegesen
nagyobb koltségraforditassal, példaul a személyre sz6l6 tankonyvcesomagok szortirozasahoz
hasznalt csomagoldanyag szokatlanul magas ara miatt.

Az éllamositasi folyamat nem allt meg a tankonyvterjesztésnél, az hamarosan kiterjedt azok
eldallitasara is. A kormany létrehozta az Oktataskutatd és Fejlesztd Intézetet (OFI), amely a
vonatkozo rendelet* szerint az allami tankonyvkiadasért és fejlesztésért felelds szerv. Az OFI
a kozbeszédben a , kisérleti tankonyvek™ eldallitojaként valt ismertté. Majd 2014 aprilisaban

- A tanulmany a Magyar Tudomanyos Akadémia és a Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar kozos,
MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatécsoportjanak a Teriileti kozszolgaltatdsok szabalyozéasai cimii projektje
keretében késziilt. A projekt leirdsara 1.. Horvath M.T.: Szempontok a teriileti kozszolgaltatasok regulacios
valtozasainak vizsgalatahoz. In: HMT (szerk.): Kilengések. Kozszolgaltatasi valtozasok. Budapest: Dialog
Campus, 2013. 9-25. old.

2Szilagyi Emese, tudomanyos segédmunkatars, MTA TK JTI

3 Kiilondsen a 2013. évi CCXXXIL térvény a nemzeti koznevelési tankonyvellatasrol [Ntt.] 2.§ (2) bek.
501/2013. (XIL. 29.) Korm. rendeleta nemzeti kdznevelés tankdnyvellatasarol szolo 2013. évi CCXXXIL.
torvény egyes rendelkezéseinek végrehajtasarol, valamint a tankdnyvellatasban kézremiikodok kijeldlésérol
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az Emberi Erdforrasok Minisztériuma bejelentette két kiado, az Apaczai és a Nemzedékek
Tudésa megvasarlasat. A két immar allami kiado piaci versenyeldnyhdz juttatdsat olyan
intézkedések segitették, mint az a korlevél,” amelyet Hoffmann Roézsa akkori koznevelési
allamtitkar és a Klebelsberg Intézményfenntartd Kézpont (KLIK) elndke kozdsen jegyzett, s
amely arrol tdjékoztatta az allami fenntartasban 1évé iskolakat, hogy kizardlag a ,,javasolt
kiadvanyok listajarol” valaszthatnak tankdnyvet. A pontos megfogalmazas szerint: ,,a
fenntartoi egyetértést azon iskolai tankonyvrendelésekre lehet megadni, amelyeket a javasolt
lista és kapcsolodd szabalyok alapjan allitottak ossze az iskolak™.’A . Javasolt kiadvanyok
listajan” tobbségében a két felvasarolt kiado tankdnyvei szerepeltek.2014 augusztusaban
pedig a két korabbi kiadd megsziint, mint 6nall6é gazdasagi tarsasadg. Tevékenységiiket az OFI
latja el.

2. Az atalakitas céljai

A tankoOnyvpiaci atalakitasok deklaralt célja a piaci verseny kiiktatdsa. Erre a jogalkotd
megfogalmazasa szerint azért volt sziikség, mert ,,ha valamely kiadd nem teljesiti vallalasait,
a tanulok nem jutnak hozza ... az éallami tantervek altal meghatarozott garantélt tudashoz.”
Ezért a kormanyzat az Alaptorvénybdl is fakado kotelezettségének tekinti — igy az érvelés —,
hogy a tankonyvek tartalmi megfeleldségét biztositsa, illetve tdgabban hogy garantdlja a
kozmiivelddés megfelelo feltételrendszerét.

A torvényjavaslat utalt arra is, hogy a valtoztatasok fentiekkel Osszefliggd célja a kiadok
marketingtevékenységének, s a pedagogusok ezen keresztil torténd befolyasolasanak
csokkenetése. Az érvelés szerint a pedagogusok tankonyvvalasztdsait a magéanpiaci
rendszerben nem kizardlag szakmai szempontok befolyéasoltak. Annak bizonyitdsa azonban,
hogy a magéankiadok tevékenysége etikatlan lett volna, joszerivel elmaradt. Ugyan egy
kiadoval, épp az allam altal megvasarolt Apaczaival kapcsolatban felmeriilt, hogy kelléen
nagy rendelés utan pénzt juttatott vissza a megrendeld iskolanak.

A harmadik deklaralt cél az eltérd szocialis hattérrel rendelkezé tanulok esélyegyenldségének
biztositasa. A logika szerint, amennyiben a hallgatok azonos tartalmu és mindségli, barki
szamara elérhetd (tehat olcso, esetleg ingyenes) tankdnyvekbdl tanulnak, az alkalmas lehet a
kulturélis hatranyok kikiiszobolésére. Vagy legalabbis a kulturalis egyenldtlenségek nem
ndvekednek tovabb.

3. Alkotmanyossagi aggalyok
Elso nekifutas

A maganpiaci versenybe valo brutdlis allami beavatkozas komoly alkotmanyossagi
aggalyokat vet fel. Az Alkotmanybirdsag elé eddig két alkalommal kertilt a probléma:

A 3108/2014. (IV. 17.) AB végzés'az Abtv. 26. § (2) bekezdés szerinti (,.kdzvetlen”)
alkotmanyjogi panaszeljarasban sziiletett. A panaszosok az Alaptorvénynek a tisztességes
gazdasagi verseny feltételeinek biztositasara vonatkozo, tovabba a vallalkozashoz valo jogot
kimondo6 passzusainak sérelmére hivatkoztak.

Az Alkotmanybirésag azonban érdemben nem birdlta el a kérdéseket. Ugyanis allaspontja
szerint ,,az alkotmanyjogi panasszal tdmadott ) szabalyozas 2014. januar 1-jével hatalyat
vesztette, az a konkrét esetben mar nem alkalmazhatd.” Az érvelés mogott épp az Nitt.
hatalybalépése all.

> A hirlevél letolthet: http://444.hu/assets/3974 _001.pdf (letdltés: 2016. marcius 1.)

% A levél jogalapjat az Nitt. 3.§ (10) bek. jelentette.

"http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/9A71 AF27159421BEC1257ADA0052480F?0penDocument (letdltés:
2016. marcius 1.)
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Bragyova Andrés kiilonvéleményében arra mutatott ra, hogy az 0j szabalyozas hatalyba
1épésével az allami tankdnyvellatasi monopdlium, ... fennmaradt, sot teljessé valt.”

Erdemi (?) vizsgdlat

Az 1) jogszabalyi kornyezet ,,érdemi” vizsgalatara a 3024/2015. (II. 9.) AB hatarozatban
keriilt sor. Az Alaptérvény hivatkozott rendelkezései a vallalkozds szabadsagat és a
tisztességes gazdasagi verseny feltételeinek biztositdsara vonatkozd allami kotelezettséget
kimondo széveghelyek, a diszkriminacié tilalma®illetve a jogallamisag elve voltak.

A panaszosok ugy érveltek, hogy ,,a jogalkoté a tamadott jogszabalyi rendelkezésekkel a
korabban kialakult és hosszabb ideje miikodo piaci viszonyokba ... sulyosan piackorlatozo,
illetve monopolizal6 modon, szakmai szempontokat mell6zve avatkozott be.” A panaszosok
felvetették azt is, hogy a tankonyvkiadok a tankonyvfejlesztésre forditott koltségeiket illetéen
semmiféle kompenzacioban nem részesiiltek, ez pedig sérti a tulajdonhoz valé jogot.
Villalkozéashoz valé joguk megsértésére azért hivatkoztak, mert a kormany tevékenységével
lényegében monopolizalta a tankonyv-kereskedelmi piacot. A jogallamisadg elvének sérelmét
valositotta meg a panaszosok szerint, hogy a piaci viszonyokba val6 drasztikus beavatkozasra
valo felkésziiléshez nem allt rendelkezésre kelld felkésziilési idS. Igy a piaci szerepléknek
nem volt modjuk veszteséglik minimalizalasara, illetve az 0j helyzethez igazodd gazdasagi
stratégia kialakitasara.

A testiilet a jogallamisag elvének érvényesiilését vizsgéalva fejtette ki, hogy a kelld
felkésziilési 1d6 kovetelménye csupan ,,a jogkOvetd magatartas tantsitdsara valo felkésziilést
jelenti, ellentétben az inditvanyozo6 jéval tdgabb, a jogszabaly alkalmazasanak gazdasagi
kovetkezményeire vald felkésziilést sziikségesnek tartd értelmezésével.” Ezzel a testiilet
meglehetdsen sziikitéen interpretalta a jogallamisag elvét: a jogallamisag ilyen (kiforditott)
értelmezése szerint az elv nem az egyének szamara jelent garanciat, s foleg nem az dllam
hatalmanak korlatja, hanem kizardlag az allam arra vonatkozo érdekeit védi, hogy az adltala
alkotott jogszabdlyok betartassanak.

A vallalkozas szabadsagat az AB ugy hatarozta meg, hogy ,,a vallalkozashoz valé jog
alapjog, amely azt jelenti, hogy barkinek az Alaptérvényben biztositott joga a
vallalkozas.. kifejtése.” Ez csupan a vallalkozova valas Ilehetdségének biztositasat
jelenti,vagyis az 4allam altal teremtett feltételrendszerbe vald belépés lehetOségét.,, Az
Alkotmanybir6ésag a vallalkozashoz vald alapjog lényegi tartalmanak a sérelmét akkor
allapitotta meg, amikor a jogalkot6 a foglalkozas szabad megvalasztasdhoz, az adott
vallalkozas gyakorlasdhoz valo jogot egyes piaci szereploktol meghatarozatlan idére teljes
egeszében elvonta.” A testiilet az alapjog tekintetéeben nem végezte el a sziikségességi-
aranyossagi vizsgalatot. Az alkotmanyossag mércéjét ennél joval alacsonyabbra, a totalis
kitiresedeés szintjéig szoritotta.

A tulajdonhoz valé jogalkotméanyos védelme az AB szerint kizdrolag a mar megszerzett
tulajdont, illetve bizonyos esetekben a tulajdoni varomanyokat védi; igynem terjed ki sem a
korabbi raforditasok megtériilésére, sem piaci értékallosagara, mivel ,,megszerzett tulajdon,
illetve alkotméanyosan védett tulajdoni varomany elvonasara, kisajatitdsara adott esetben nem
keriilt sor”, az allamot semmiféle kartalanitasi kotelezettség nem terheli.

A diszkriminacio tilalmanak sérelmét illetben — vagyis az allami tulajdonti OFI ¢és a piaci
alapon miik6do kiadok kozotti jogszabalyi kiilonbségtétel tekintetében — a birdk ugy érveltek,
hogy ,,az OFI koltségvetési szerv, 1étrehozasarol... Korm. hatarozat rendelkezett”, ezért ,,még
a parcidlis jellegh konyvkiadasi tevékenységét illetben sem tartozhat a szabalyozas
szempontjabol azonos csoportba egy kifejezetten €s kizardlagosan gazdasagi tevékenységet
végz6, profitorientalt gazdalkodod szervezettel.” Vagyis koltségvetési szerv jellegébol
fakadoan nincsen a kiadokkal 0Osszehasonlithatd helyzetben, ez pedig ellehetetleniti a

¥ Ti. az allami tulajdont és maganpiaci alapon miikédé kiadok kozott.
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diszkriminacid vizsgalatanak megvaldsitasat. Az érvelés a jovore nézve fogalmilag zarja ki az
dllami tulajdonban allo gazdasagi tarsasagok és a maganpiaci vallalkozdsok tekintetében
annak vizsgalatat, hogy a rdjuk vonatkozo szabdlyozas sérti-e a hatranyos megkiilonboztetés
elvét.

Kiilonvélemények

A dontéssel 0sszefiiggésben tobb alkotmanybird is kiilonvéleményt fogalmazott meg.

Kiss Laszlo szerint ,,amennyiben a jogalkotd egy rendszert radikalisan megvaltoztat ...0gy
koteles fokozott figyelmet forditani annak eldzetes ellendrzésére is, hogy az Uj rendszer
alkalmazasara az érintettek megfelelden felkésziiltek-e”. A vallalkozashoz vald jog sérelmét
azért tartja megallapithatonak, mert a szabalyozas gyakorlatilag ,, numerus clausust” valosit
meg a tankdnyvpiacon. A tulajdonhoz valé joggal Osszefliggésben pedig megjegyzi, hogy az
érintettek alapjoga az intézkedések eredményeként gyakorlatilag teljes mértékben kiiiresedett,
,mivel az inditvanyozok alkotményjogi értelemben vett tulajdoni igényeinek érvényesitési
feltételei teljes egészében hianyoztak.”

Czine Agnes az inditvanyozo tulajdonhoz vald jogaval szemben egyediili méltanyolhato
szempontként a tankonyvellatas ingyenességéhez fiiz0d6 kozérdeket ismeri el, ezért az
alapjogot korlatozé rendelkezéseket csak az ingyenességgel Osszefiiggésben és a felmend
rendszerben torténd bevezetéséhez igazitottantalalja alkotmanyosan indokolhatonak.

Lévay Miklos szerint az OFI-ra és a nem allami tankonyvkiadokra vonatkozd szabalyozas
vizsgalata soran tekintettel kellett volna lenni arra is, hogy megvaldsul-e a jogi személyek
kozotti esélyegyenldség. Ugy véli, a testiiletnek az OFI koltségvetési szerv jellegét is
figyelembe véve kellett volna megvizsgalnia, hogy a szabdlyozas alkalmaz-e valamiféle
indokolt vagy indokolatlan kiilonbségtételt.

Az Alaptorvény M) cikk (2) bekezdése szerint ,Magyarorszag biztositja a tisztességes
gazdasagi verseny feltételeit. Magyarorszag fellép az erdfolénnyel vald visszaéléssel
szemben, ¢€s védi a fogyasztok jogait.” A testiilet érvelése azonban épp ezzel ellentétes

crcr

kitliresitette a tisztességes piaci verseny Alaptorvényben foglalt garancidit.

‘Ezen rendelkezés alkalmazasa alol a testiilet arra vald hivatkozassal bujt ki, hogy az ,nem mindsiil az
Alaptorvényben biztositott jognak, ... cimzettje nem az inditvanyozo, kdzvetleniil nem biztosit a szamara jogot”,
ezért panaszeljarasban — amelyben ez a dontés is sziiletett — nem lehet rd hivatkozni.
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