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Baldzs Istvan, Gajduschek Gyorgy, Koi Gyula

»MEGSZUNTETVE MEGORZES? A KOZIGAZGATASI HATOSAGI ELJARAS UJRA SZABALYOZASA
AZ ALTALANOS KOZIGAZGATASI RENDTARTASROL SZOLO TORVENYBEN!.

1. A kozigazgatasi hatosagi eljarasi jog ujra szabalyozasat megalapozo tarsadalmi
problémak a 2010-2018 kozotti idészakban.

A 2010-es kormanyvaltast kovetden egy 1j, Un. neoweberi jegyeket viseld allam-és
kozigazgatasfelfogas kezdett érvényesiilni, mely a kozigazgatisban recentralizaciot és
szervezeti integracidt valositott meg a kozigazgatds minden alrendszerében. A valtozdsok
érintették a kozigazgatas eljarasat, miikodését és személyzetét egyarant.

A kiindulasi pont az volt, hogy a 2010. évi kormanyvaltasig az NPM? kései, de anndl
radikalisabb alkalmazésa okozott komoly valsagot.

Ezt az allapotot kivanta felszamolni a 2010-es kormanyvaltast kovetden a 2011. janius 17-én
bemutatott Magyary Zoltan kozigazgatas-fejlesztési program elsé (MP 11.0.) véltozata,® mely
a kozéptavli és komplex programok korébe tartozott. A 2012-ben elfogadott modositott
valtozatanak* a végrehajtasat pedig egykor az OECD is értékelte”.

A program névaddja a magyar kozigazgatas egyik nemzetkozileg is elismert legnagyobb
tuddsa. Magyary Zoltan és iskoldja® a maga koraban az amerikai kozigazgatas-tudomany
korabeli tudoményos lizemszervezési iranyzatat probalta 6sszehangolni az eurdpai kontinens
biirokracia elveire épilild kozigazgatasaval. Az NPM-et kovetd ,,neoweberi” szandékok
lényegében ugyan ezt célozzdk a bilirokracia ujra torténd felfedezésével, de napjaink
koriilményeihez igazitva. A program dnmeghatarozasa szerint ,,a Magyary program nem terv,

'A tanulmény az FK - 129018. - A jogrendszer reagaloképessége cimii NKFIH altal timogatott kutatés keretében késziilt.

2Az 0j kézmenedzsment (az angol kifejezés, New Public Management, réviditésébdl: NPM) a piaci megoldasok elsébbségét
vallotta; azt, hogy az allami-kozigazgatasi feladatellatdsnak lehetSleg a piaci-vallalati megoldasokat kell kovetnie. Ez az
irdnyzat volt meghatarozo a 80-as évektdl 2008-ig. A kontinentalis Eurdpaban azonban ez az — alapvetden angolszasz gyokerti
— irdnyzat sohasem valt egyeduralkod6va. Ebben a régioban a reformok kevéssé voltak radikélisan piacpartiak, hanem a weberi
jegyeket megdrizve az tigyfélkozpontusagnak és a hatékonysagnak kivantak nagyobb teret engedni. Ezt az irdnyzatot nevezi a
Pollitt-Bouckaert szerzéparos sokat hivatkozott munkajaban (Christopher POLLITT and Geert BOUCKAERT: Public management
reform: A comparative analysis. (Oxford:Oxford University Press, USA, 2004.) neoweberi megkozelitésnek. Magyarorszagon,
egy vitathato interpretacio kovetkeztében (G. FODOR Géabor - STUMPF Istvan: ,,Neoweberi allam és jo kormanyzas ™ Nemzeti
Erdek 2008/7. 5-23.) a 2010 utani kormanyzati atalakitisokat soroljak ebbe a kategériaba.

3Magyary Zoltén Kozigazgatas-fejlesztési Program (MP 11.0.) Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium 2011. junius 10.,
Budapest.

4(MP 12.0.) 2012. augusztus 31.
5 Léasd; OECD (2015): Hungary: Towards a Strategic State Approach (Paris:OECD Publishing, 2015)

http://dx.doi.org/10.1787/9789264213555-en
http://www.oecd.org/fr/publications/hungary-towards-a-strategic-state-approach-9789264213555-en.htm(2017. 09. 01.).

6 A Magyary életmiire, és az iskola szerepére az jabb irodalombél: Kor Gyula: Evszdzadok mezsgyéjén. Négy
magyar kozigazgatas-tudos utkeresése és életpélddja. Zsoldos Ignac (1803-1885) Récsi Emil (1822-1864) Concha
Gyozé (1846-1933) Magyary Zoltan (1888-1945). (Budapest: Nemzeti Kozszolgalati Egyetem 2013) 107-156.
Kot Gyula: 4 kozigazgatas-tudomanyi nézetek fejlodese. Kiilfoldi hatisok a magyar kézigazgatasi jog és
kozigazgatastan miivelésében a kameralisztika idészakatol a Magyary iskola kordig. (Budapest: Nemzeti
Kozszolgalati és Tankonyv Kiado 2014) 293-334.



hanem program, mely meghatarozza a célokat, a beavatkozasi teriileteket és a soron kovetkezd
intézkedések sorat.”” A program deklaralt atfogd célja a hatékony nemzeti kozigazgatas
kialakitasa. A célrendszer f6 elemei az eredményes szervezeti miikddés, a feladatrendszer
megujitasa, a belsd eljarasok megalapozésa és racionalizalasa, az tigyfélkapcsolatok javitasa, a
személyzeti igazgatas fejlesztése és a kiszamithat6 életpalya. Ez a célrendszer hatarozza meg a
beavatkozasi teriileteket is. A program megvaldsitasara intézkedési tervet tartalmazott, mely
sajatos fiiggeléke az érintett sarkalatos torvények felsoroldsa egyféle torvényalkotasi
programként.

A program tartalma szamos mar megkezdett fejlesztési irdnyt (pl. kormanyablak,
korményhivatali integracid, jarasi rendszer kiépitése stb.) konkrétan tartalmazott, mig
masoknak (pl. 0j kozszolgalati életpalya, 0j eljarasi szabalyozas stb.) irdnyait hatdrozza meg
késébbi végrehajtassal.

Az anyag ¢érintette ugyan a kozigazgatas-fejlesztés nagy nemzetkdzi iranyait, de rogzitette azt
is, hogy ,,.barmilyen megoldés alkalmazasa akar a piacrél, akar kiilfo1drol csak kelld kritikaval
¢s hatasvizsgalattal torténhet”. A program tehat hangsulyozottan egyfajta, a nemzeti
hagyomdnyainkhoz és koriilményeinkhez adaptalt 0j irdny keresését jelentette.

Napjaink kozigazgatas-fejlesztési dilemmainak megfeleléen a Magyary programban a konkrét
elképzelések kozt talalhatunk példat az NPM egyes elemeinek tovabbélésére a hatékonysag,
teljesitmény, mindség kovetelményének kozéppontba allitdsaval, de ezzel parhuzamosan az
erdsebb allami fellépéshez sziikséges eszkdzrendszer kiépitésének a szandéka is kitapinthato a
,neoweberi” allamrol és kozigazgatasrol irt jellemzOk iranyaba pl. az dllamigazgatasi hatosagi
koncentracio erdsitésével.

Ezt erdsitette meg a Magyary program 2012-es valtozatanak kovetkezé megfogalmazasa; ,,a
modern allamot mar ugy kell latnunk és abrazolnunk, hogy nem csak az allami, 4llamigazgatési
szerveket mutatjuk, hanem azt a kisugarzast, vagy éppen hiisit6 arnyékot is, amit hozza képest
fliggetlentil, vagy autondmiaval miikodd szervekre az allamilag garantalt feladatok kapcsan
vet.”

A Magyary Zoltan kozigazgatas-fejlesztési programnak egyik kozponti eleme a ,,Jo Allam
fogalma és a J6 Allam Index” voltak, melynek az egyik (+1) hatasteriilete a hatékony
kozigazgatas. Az ezzel kapcsolatos elképzelések tobb alternativa mentén, igy az értékalapt
modell, integralt modell, valamint az Magyary Program célrendszer modell keretei kozt
érvényesiilnek a jo kozigazgatas kidolgozéasaért. A ,,j6 kozigazgatds” meghatarozasara és
kritériumrendszerének kidolgozasara, ennek normativ szabalyozéasara tehat komoly kisérletek
folytak nemzetkozi szinten és itthon egyarant.

Mégis latvan a sokféle lehetséges értelmezési tartomanyt és kiilsé koriilményt- kozte foleg az
allami szerepvallalas valtozasait-, ami e fogalmat 6vezi, ma kétségesnek tiinik, hogy széleskorti
konszenzus alakulhatna ki tartalmat és kritériumrendszerét illetben. Ezért a ,,JO0 allam és
kozigazgatds” inkdbb célrendszer, mint konkrétumokkal kitdlthetd egységes tartalom ¢&s
bizonytalanok a mogotte meglévd realis tarsadalmi igények is.

A magyar kozigazgatas-fejlesztés 2010-2018 kozt egyébként jol tiikrozte azokat a
bizonytalansdgokat, melyek a vilag kozigazgatds-tudomanyat is jellemzik az NPM-et felvalto
Uj irdanyok keresésében. Bar kutatdsunk vizsgalati iddszaka eddig terjed, &m nem lehet
figyelmen kiviil hagyni a kdzigazgatéasi birdskodassal kapcsolatos kozpolitikai szandékokban

"Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program (MP 11.0) Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium 2011. janius 10.,
Budapest, 7.
§1.2. pont 7. oldal 3. bek.



esett valtozasokat’, melyek egész addig terjedtek, hogy a kozigazgatasi kiilonbirosagokra
vonatkozo alkotmanyos szabalyozas megvaltoztatasa' ugy tlinik, hogy tartosan szakitott ezzel
a gondolattal.

Mindez pedig nem valtoztatott azon az elképzelésen, hogy a kozigazgatasi hatosagi eljarasban
valdban kivételessé valjon a kozigazgatason beliili kordbbi altalanos és rendes jogorvoslat, a
fellebbezés!'!.

Az emlitett Magyary programokat, melyek egyfajta egyensulyt probaltak teremteni a poszt-
NPM iranyzatok és az alakuloban 1évé neoweberi irdnyzatok kozt, valamilyen nemzeti
kozigazgatas hangsulyozasaval, mar 2014-re egy 0j koncepcid véltotta fel. A ,,Kozigazgatas -
¢s Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020” a Magyary programoknal lényegesen
konkrétabb, pragmatikusabb dokumentum, melyet kormanydontés is megerdsitett'? és anyagi
eszkozoket is rendelt'® a megvaldsitasdhoz. Ennek a koszontének nevezett, de kozpolitikai
iranyvonalanak is mindsithetd alabbiakban idézett deklaracidja jol mutatja e szandékokat,
miszerint

,»A kozigazgatasi rendszer megujitasa érdekében 2010 ota tett 1épések elsddleges célja az
allammal szemben megrendiilt allampolgari bizalom helyredllitdsa volt. Ezt szolgalta a
Magyary Zoltan nevével fémjelzett kozigazgatas-fejlesztési program kidolgozéasa és egyes
elemeinek végrehajtasa, valamint az allam és annak polgarai kozotti kozvetlen kapcsolatot
megteremtd korméanyhivatalok és a jardsok rendszerének felallitasa. Az 0j szervezeti forméaknak
koszonhetden ismét életre kelhetett a kozigazgatds tobb évszazados multra visszatekintd
megyei szintje, amelynek kdszonhetéen az allampolgarok és a vallalkozdi szféra szerepldi
immar a legtobb tligyet a lakhelyiik kozelében képesek intézni. Az j kdzigazgatas jogi alapjait
¢és szervezeti kereteit tehat mar kialakitottuk, a legfontosabb célkitlizés, a szolgaltatd allam
megteremtése, azonban még nem valdsult meg. Ehhez egyrészt sziikség van a megkezdett
intézkedések folytatasara, a valtozasok iitemének felgyorsitasara és hatékonyabb végrehajtasara
az eddigi célok mentén, masfeldl viszont az intézményi szempontok helyett immar a rendszer
tartalmi elemeire kell koncentrdlnunk. A szolgaltatd allam megteremtésének egyik
legfontosabb eldfeltétele az allampolgar kdzpontu, nyilt szerepfelfogast kozszféra kultarajanak
kialakitasa, a kozszolgalati elv elétérbe allitasa. A Kormany szédndéka az, hogy az allami
szolgaltatasok a tag értelemben vett kozosségek, vagyis a csaladok, vallalkozasok,
onkormanyzatok és végeredményben a tarsadalom egészének megerdsodését segitsék eld.!4,,

° fgy pl. a kozigazgatasi birdsagokrol szold torvény hatalybalépésének elhalasztasarol szolo 2019. évi LXI.
torvény.

10 Lasd; Magyarorszag Alaptorvényének nyolcadik modositasa (2019. december 12.)
http://www .kozlonyok.hu/nkonline/index.php?menuindex=200&pageindex=kozltart&ev=2019&szam= 2012020
01 03.

1 Lasd; a 2019. évi CXXVIL térvényt Az egyes torvényeknek az egyfoku jérasi hivatali eljarasok megteremtésével
Osszefiiggd modositasarol.

12.1052/2015. (11. 16.) Korm. hatérozat a Kozigazgatéas- és Kozszolgéltatas-fejlesztési Stratégiaval kapcsolatos feladatokrol.

13.1561/2015. (VIIL 12.) Korm. hatarozat a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ Program évre szol6 éves
fejlesztési keretének megallapitasarol

14 Lasd Kozigazgatasi-és kozszolgalat-fejlesztési stratégia 2014-2020. 4. oldal.
https://www.kormany.hu/download/8/42/40000/K6zigazgatas_feljesztési_stratégia_.pdf#!DocumentBrowse 2020.03.10.




A ,,j6 allamot” és a ,,j0 kozigazgatast” célzd reformtorekvéseket pedig - a jelzett pragmatika
jegyében - akkortol a jelentés felhatalmazassal biré Allamreform Bizottsag!® fogta ossze.
Mindez azonban nem jelentette az OECD altal inspiralt és erésen poszt-NPM jellegti ,,J6 allam”
tipusii tevékenység hattérbe szoruldsit, sét ennek jegyében késziiltek el a ,J6 Allam
Jelentések™® mintegy bizonyitva a kidolgozott indikatorok hasznossigat a reform
eredményeinek nyomon kovetésében és a tovabbi dontések megalapozasa érdekében.

A 2016-0s jelentés pl. ezt irta bevezetdjében;

»...a JO Allam fogalma, amely a kozjo és a kozszolgalati etika norméira timaszkodva szorosan
osszekapcsolodik a jo kormanyzas és a jo kozigazgatas fogalmaval. Az allam és a kormanyzat
egyre novekvd feleldssége, valamint a mind sokrétiibbé valo, egymassal gyakran atfedésben
allo feladatok ellatasahoz sziikséges integralt megkozelités gyakorlata egyre jelentésebb
kapacitasokat, intézményi és adminisztrativ képességeket” igényel, amelyek megteremtése,
,karbantartasa” és folyamatos fejlesztése a mindennapi kormanyzati gyakorlat szerves részének
tekinthetd.”!”

Magyarorszadgon tehat a kozigazgatas radikalis atalakitdsahoz egy 0j kozigazgatas-fejlesztési
intézményrendszer és minden bizonnyal egy 0j kozigazgatasi kultira kialakitasanak a szdndéka
is tarsult. Ez a centralizacio!® jegyében a kozponti allami szervek, de mindenekel6tt a kormany
¢s az allamigazgatas dominans szerepére épit, melynek szellemi kézpontja az dllamtudoményi
¢és kozigazgatasi képzésben, de lassan a kutatasokban is egyre inkdbb monopolhelyzetbe keriild
Nemzeti K6zszolgalati Egyetem.

Az e programok mogotti valds tarsadalmi elvardsokat, igy pl. a helyi dnkormanyzati rendszer,
vagy a  teriileti  allamigazgatas reformjat, nem  tamasztotta ald  semmilyen
tarsadalmiigényfelmérés, igy azok nagyrészt alkalmazott kutatasi anyagokbol dolgozd szakmai
mithelyekben késziilt spekulativ elemekbdl alltak dssze, de a terveknek sem volt szamottevd
tarsadalmi, vagy szakmai vitaja, amibdl lehetett volna kdvetkeztetni a valds igényekre.

2. A kozigazgatasi jog szabalyozasi csomopontjai

A magyar kozigazgatas 2010-tdl tarto atalakitasanak folyamata atfogja a kozigazgatas minden
terliletét, szervezetét, mikodését, feladatrendszerét és személyzetének egészét.

A vazolt folyamatokat vizsgald kutatasoknal szamitasba vehetd legfontosabb jogalkotasi
csomopontok az;

- Alaptorvény,

- 2011.¢vi LCXXXIX. tv. Magyarorszag helyi 6nkormanyzatair6l,

- A fovarosi és megyei kormanyhivatalokrol sz6l6 2010.¢vi CXXVI. tv.

- 2010. évi XLIII. tv.a kozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a
Kormany tagjai ¢és az allamtitkarok jogallasaral,

- 2011. évi CXCIX. tv. a kozszolgalati tisztviselokrol,

15 Lasd a Kozigazgatss- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ Program 2015. évre szolo éves fejlesztési keretének
megallapitasarol  szolé  1602/2014. (XI. 4.) Korm. hat, valamint; http:/www.allamreform.hu/, tovabba

http:/hirlevel.egov.hu/tag/allamreform-bizottsag/, (2015. augusztus 20.).
16http://akfi.uni-nke.hu/uploads/media_items/jo-allam-jelentes-2016.original.pdf(2017. 09. 01.).

17 Lasd, mint el6z8 jegyzet.

18 Lasd a 2010. évet kdvetd magyar recentralizaciot feldolgozo elemzésként ; Istvan BaLAZS, and Istvan HOFFMAN: Can (Re)
Centralization Be a Modern Governance in Rural Areas? Transylvanian Review of Administrative Sciences 2017/5. 5-20.
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- 2016.¢vi CL. tv.az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol,
- 2017.¢vi L.tv a kdzigazgatési perrendtartasrol.

- 2018. évi CXXV. tv. a korményzati igazgatasrol,

- A kozigazgatasi birosagokrol sz616 2018. évi CXXX. torvény,

A fentieken tal lényegében minden jelentds szakigazgatasi teriileten rendkiviil jelentds jogi,
szervezeti és financidlis valtozasok kovetkeztek be. A rendelkezésre allo kutatéasi kapacitdsok
ilyen széles kort azonban nyilvanvaléan nem tudnak atfogni. A kutatds ezért a kozigazgatasi
hatosagi eljaras szabalyozéasara és ujra szabalyozéasara fokuszal. Ezen a teriileten ugyanis
rendkiviil jelentds, a jogi szabalyozast formalisan (0j torvény, térvények) és tartalmi értelemben
is érintd gyokeres valtozasok torténtek. Bar, mint fentebb jeleztiik, minden mas teriileten (a
szervezeti, a személyzeti és az agazati jogokban is) radikalis valtozasok torténtek, az altalanos
eljarasi jog az, amelyet (a) hosszabb, tudatos, illetve szervezett elokészitd munka el6zott meg.!”
Emellett az eljarasi jog a kdzigazgatasi jog azon teriilete, amelynek messze a legjelentdsebb a
hazai szakirodalma van, amelyre kutatdsunk szintén tdmaszkodhat.

Tanulmanyunk kozéppontjaban tehat az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szold 2016.évi
CL. tv. és az azt megel6z0, a kutatds iddintervallumaba tartoz6 kozigazgatasi hatdsagi eljaras
szabalyozasa 4ll.

A jelenlegi hatdlyos jogi szabalyozast megeldz6en Magyarorszagon a kozigazgatasi hatosagi eljaras
¢s szolgaltatas altalanos szabalyairdl szolo a 2004. évi CXL. térvény (rovidebb elnevezésén: Ket.)
rendelkezéseit kellett alkalmazni.

A Ket. 2008-ban dtfogo modositdson esett at, a 2008. évi CXI. torvény, un. Ket. novella deklaralt célja
az ligyfélbarat kdzigazgatas megerdsitése, a hatosagi eljarasok egyszertsitése, valamint a jogalkalmazoi
munka egyszeriisitése voltak. Ezek érdekében a jogszabalyi valtoztatdsok hdrom csoportra voltak
oszthatok*:

e az elso csoportba a jogi szabdlyozds lényegi tartalmdt nem érint olyan inkdabb technikai
Jjellegii modositasok tartoztak, mint a belfoldi jogsegély korének egyértelmi meghatarozasa, az
igyfelek értesitésének tartalmi bdvitése, azok elektronikus uton torténd megkiildése
szabalyozasa, a hataskori Osszeiitkozés feloldasat szolgald egyeztetések szabalyozésa, a
veégzések tartalmi elemeinek kiegészitése, a kézbesités szabalyainak pontositasa stb.,

e a masodik csoportba mar olyan érdemi médositdsok tartoztak, mint pl. a cégbirosagi adatok
beszerzésének kozigazgatasi szervekre haritasa, az eljaras meginditasarol szolo értesités és a
hidnypotlasi felhivas kibocsatasi hataridejének Osszhangba hozasa, a felettes hatosagok
egyeztetési kotelezettségének eldirdsa a szakhatosagok egymasnak ellentmondo allasfoglalasai
esetén, valamint az ligyintézési hatariddbe nem tartozo eljarasi cselekmények korének bovitése,
az ugyfél helyett torténd adatbeszerzés idotartamaval és az ligyfél nyilatkozataval, tovabba

Yigy pl. az Akr. el6készitésére volt a koncepciot elékészité, majd a szabalyozast kialakité kodifikacids bizottsag is. Ezek
munkajardl pedig jelentés késziilt és keriilt kdzzétételre:
https://www.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514%20Jelentés%20az%204altalanos%20kdzigazgatasi%20rendtartas%

(2020.03.10.)
Az mér egy mas kérdés, hogy ebben mennyire jelentek meg a bizottsdgok keretei kozt folyd szakmai vitdk, melyek
dokumentumai maig sem nyilvanosak.

2Lasd: BARTA Attila: A kozigazgatasi hatosigi eljards és szolgaltatas altalanos szabalyair6l szold torvény
jellemzoi és alapelvei. In Balazs Istvan (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész 11. (Debrecen: Debreceni
Egyetemi Kiado) 50-55.



adatszolgaltatasi kotelezettségével kapcsolatos rendelkezések tijra szabalyozasa, a dontések
kijavitasara és kiegészitésére vonatkozo szabalyok rendezése, valamint az ligyészi intézkedés
lehetoségének Kkiterjesztése a jogszabalysérté végzésekre és az Unids szabalyozasnak
megfelelden a szolgaltatasok szabad dramlasa elotti eljarasjogi akadalyok lebontasa stb.

e a harmadik csoportba pedig az eljaras utols¢ szakaszara, a végrehajtasi eljardst szabdlyozo
rendelkezéseknek a hatékonyabb végrehajtist biztosité érdemi viltozdsai tartoztak. Igy pl. a
végrehajtasban hozott végzések elleni jogorvoslat elbirdlasi hataridejének csokkentése, a
végrehajtds meginditasanak egyszeriisitése, az Onallo birdsagi végrehajtok bevonasanak
lehet6sége a végrehajtasba, a végrehajtas foganatositasa kdrében hozott dontésekkel szembeni
jogorvoslati eljaras Gjra szabalyozasa stb.

Lényeges kiemelni, hogy ezeknek a viltoztatisoknak kozos nevezdje volt visszadllitani a Ket. dltaldnos
kodexjellegét, a megszaporodott kiilonos eljdardsi szabdlyokhoz képest és ezzel erdsitsék a Ket., mint
dltalanos eljarasi kodex jellegét.

Ezzel azonban még nem értek véget a valtoztatasok, igy — 6rokzold témaként- a kdzigazgatasi hatosagi
eljarasban alkalmazand6 iigyintézési hataridével voltak kapcsolatosak a 2010. évi CXXVI. térvényben
szerepld egyes modositdsok. Ezek szerint az ligyintézési hatarid6 a korabbi szabalyozasban szerepld 22
munkanaprol Gjra 30 napra valtozott azokban az eljarasokban, melyek iligyintézési hataridejét a Ket.
allapitja meg. A fellebbezési hatarid6 pedig a korabbi szabalyozasban szerepld 10 munkanaprol ismét
15 napra valtozott.

Ezeket kovette a 2011. évi CLXXIV. térvény, mely egyébként igen vegyes jellegli, modositasai koziil a
kovetkezoket célszerii kiemelni:

- a hataskoratruhazési szabalyok valtozasa az un. Onkormanyzati hatosagi
iigyekben a helyi 6nkorméanyzatokra vonatkozo6 10j torvényi szabalyozasnak
megfelelden,

- a belfoldi jogsegély esetén a hataridok pontosabb meghatarozasa (és a
megkeresett szerv mulasztasanak szabalyozasa,

- az ugyintézési hataridd0 meghosszabbitasara az 1 szabalyozas szerint csak
kivételesen van lehetdség,

- a jegyzOkonyv mellett sor keriilhetett az egyszerisitett jegyzOkonyv
alkalmazasara és hivatalos feljegyzés készitésére

- aszakhatosag kdzremitkodése esetén torvényben meghatarozott esetekben mar
nem volt kotelezd, csupan a hatésag mérlegelhette a szakhatosag
megkeresését,

- a korlatozottan cselekvoképes személy személyes idézése csak a torvényes
képviselo felhivasaval egyiitt valt lehetdvé, mig a cselekvoképteleneket csak a
torvényes képviseld utjan lehetett idézni,

- ugyan csak sor keriilt a hatdsagi szerzddés kotelezo tartalmi elemeinek
meghatarozasa,

- a kozigazgatasi birsag kiszabasanak eljarasjogi alapjai pedig egy kiilon
fejezetben keriiltek elhelyezésre. Meghatarozasra keriiltek tovabba a birsag
kiszabasakor a mérlegelési szempontok ¢és az eléviilési id6t.

Volt még 2013-ban is modositas, mely azonban nem eljarasi elvi okokbol, hanem a jarasi hivatali
(kormanyablaki) hatosagi {ligyintézés bevezetésével kapcsolatos szervezeti, illetve hatosagi
forumrendszer valtozasaibol adodott.

Mar ekkor megfogalmazodott azonban egy teljesen 1j jogi szabalyozéasnak a sziikségessége, mely
elokeszitésére kodifikacios bizottsag jott 1étre.

Ennek munkéja eredményeként keriilt Kormany elé az 0j térvény koncepcidja, mely az aldbbiakbol
indult ki;

»---2. Hagyomanyok, 1j tarsadalmi kihivasok, nemzetkozi elvarasok.



Az 1j altalanos kozigazgatdsi rendtartasrol szold torvény koncepcidjanak kialakitasa
soran tobb elvarasnak is meg kell felelnie az el6terjesztének. Csak a magyar kzjogi
hagyoményokra ¢és alkotmanyos identitdsra, valamint a nemzetkozi tapasztalatokra,
kiilfoldi jo gyakorlatokra alapozva lehet Magyarorszagon — az tigyfelek és hatosagok
megitélése szerint is?! — jol alkalmazhatd kozigazgatasi eljarasjogi torvényt alkotni.

Az allamigazgatas egészére kiterjedd, azaz valamennyi hatdsagi eljards altalanos
szabalyait tartalmazo els6 kodex elfogadasara 1957-ben keriilt sor,”? melynek
jelentdsége a nem jogéallami koriilmények kozott is kiemelkedd volt. Az Et. atfogd
modositasara — elsésorban a jelentds szamban ,.elszaporodott” kiilonds eljarasi
szabalyok miatt — ,,az 1957. évi IV. torvény moddositasarol és egységes szovegérdl”
sz0l6 1981. évi 1. torvény (Ae.) megalkotasaval keriilt sor. Egyebek mellett ekkor
kertiltek a kodexbe a hatosagi igazolvany, hatésagi bizonyitvany, nyilvantartas-vezetés
részletes szabalyai és a hatésagi ellenérzés altalanos rendelkezései. Az Ae. is csak a
hatdsagi eljaras altalanos szabalyainak kodexe, vagyis ehhez is kiilonds eljarési
szabalyok tomege csatlakozott kiegészitd vagy éppen helyettesitd jelleggel. Az 1990-es
évek elején egyre jobban bdviilt azoknak az eljarasfajtdknak a szama, ahol az Ae.
szabalyai masodlagosak voltak, vagyis csak akkor érvényesiiltek, ha mas jogszabaly
eltérden nem rendelkezett. A Ket. megalkotasat az Ae. ,,eredendd fogyatékossagai” (pl.
tigyféli jogok garancidinak hidnya), a nem atgondolt modositasokbol fakadd
hianyossagok orvoslasa.

A rendszervaltds allamszervezeti-, tulajdoni és gazdasagi valtozasaibol fakado uj
helyzetnek megfeleld szabalyok kialakitasa, a kiilfoldi tigyfelek szdmanak
megnovekedése, a kozigazgatdsi végrehajtassal kapcsolatos kérdések, az eljarasi
birsagok és az eljarasi koltségek tijra szabalyozasanak igényei tették sziikségessé.2008-
ban — harom évvel hatalyba 1épése utan —a Ket.-et az Orszaggyiilés atfogo jelleggel
modositotta. A kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl szolo
2004. évi CXL. torvény modositasarol szolo 2008. évi CXI. torvény (Mtv., vagy atfogd
modositas) a Ket. alig par rendelkezését hagyta valtozatlanul. Az Mtv. megalkotasanak
hivatalos indokai kozott elsdként szerepel, hogy ,.egyszerlibbé, gyorsabba tegye a
kozigazgatasi eljarast”. A gyorsasag ¢és hatékonysag kdvetelménye 1ényegében majd
minden magyarorszagi kdzigazgatasi reform egyik f6 indoka volt. Kétségtelen, hogy a
Ket. szdmos szovegezési (kodifikacids) hibat tartalmazott, melyek nagyobbrészt a
kozigazgatasi egyeztetés €s az orszaggyllési targyalas sordn keriiltek be a szovegbe.
Ezek kijavitasa valosziniileg nem igényelte volna az egész torvény teljes atdolgozasat,
sOt egy teljesen 0j eljarasi szabalyrendszer hatalyba léptetését. Kevésbé latvanyos
ugyanis, de az Mtv. hatdlyba Iépését is kisérte egy salatatorvény (2009. évi LVI. térvény
— Mtv. salatatérvény), mely csak cim szerint 168 tovabbi torvényt modositott, a
modosult rendelkezések szama tobb ezerre tehetd. A salatatorvény egyik o célkitlizése
volt, hogy a Ket. targyi elsddlegességét védje, vagy, ha ugy tetszik, helyreéllitsa. A
salatatorvény tette vildgossd, hogy a Ket. a kozigazgatasi hatosagi eljarasok kodexe,

21 Sajnos az nem deriilt ki az anyagbol, hogy az ligyféli és hatdsagi tapasztalatoknak mik a forrasai.

22 A hazai kozigazgatasi eljarasjog 1957 el6tti fejlédésére, 0j aspektusokkal, lasd: PATYT Andras — Kol Gyula: A
prekodifikacios idoszak” a kozigazgatasi hatosagi eljaras rendjének alakulasa a kezdetektdl 1957-ig, az elsd
eljarasi kodex megjelenéséig. In PATYI Andras (szerk.): A kozigazgatasi eljarasjog alapjai és alapelvei (Budapest:
Dialog Campus 2019) 89-116.



hatalyat maga hatarozza meg, ¢s hatdsagi eljaras soran csak akkor és annyiban nem
alkalmazhat6, amikor és amennyiben maga igy rendelkezik. A Ket. 2008-2009. évi
modositasa sem adott azonban gydgyirt a magyar kozigazgatasi eljarasjog betegségeire,
igy a Ket. megujitasa 2010-2014 kozott végig napirenden volt, amelyre a Kozigazgatasi
¢s lgazsagiigyi Minisztérium tobb — eredményét tekintve sikertelen — megoldasi
javaslatot is kidolgozott.

A nemzetkdzi kihivasok egyik forrdsa az Eurdpa Tanacs Parlamenti Kozgytlése az
1615. (2003) szamu ajanlasa. Ebben kérte fel a Miniszteri Bizottsagot a jo kozigazgatas
egységes, atfogd és konszolidalt mintaszabalyzatanak megalkotasara. A Miniszteri
Bizottsag 2007. junius 20-an fogadta el a JO kozigazgatasrol szoldé CM/rec(2007)7.
szamu ajanlasat és fiiggelékét, ,,A jo kozigazgatas kodexe” (a tovabbiakban: Kodex)
elnevezésii dokumentumot. Az Ajanlas és a fiiggelék rendeltetése talmutat deklarativ
jellegli kivanalmak megfogalmazasan, azok olyan minimumkdvetelményeket foglalnak
magukban, amelyekkel az Eur6pa Tandcs tagallamai jogrendszerének dsszhangban kell
lennie. Ezért indokolt, hogy az 0j térvény ezekre is figyelemmel legyen. A Kodexben
megfogalmazott  zsinérmértékeknek a jelenleg hatdlyos eljarasi  torvény
tulnyomotobbségben megfelel, azonban indokolt lehet egyes elemekre nagyobb
hangsulyt fektetni az 0j térvény kodifikacioja soran.

Az Ajanlasban megfogalmazott legfontosabb kdvetelmények, elvek — a teljesség igénye
nélkiil- az alabbiak:

— a hatdsdgok cselekvéseik sordn elsdsorban (koz) szolgéltatdsokat nyujtanak,
cselekvéseikkel kapcsolatban utmutatokat

— ugyleirasokat kell megfogalmazniuk, €s eljarasaikat ésszer(i hataridon beliil kotelesek
befejezni,

— a kozigazgatas jogszerlitlen miikddését,
— legyen az akar mulasztas, akar mas formaban megnyilvanul6 jogsértés,
— megfeleld szankcioknak kell kovetnitik (akar birésagok bevonésaval),

— a jo kozigazgatast olyan mindségi jogalkotasnak kell biztositania, amely célravezetd,
egységes, konnyen érthetd ¢és alkalmazhato,

— a kozigazgatéasi hatdsagi eljarasokban biztositani kell az egyének— és kozdsségiek,
védett csoportok — jogos érdekei és a kdzérdek kozti egyensulyt,

— a jo kozigazgatds a jo0 kormanyzas (good governance) egyik aspektusa, azt nem
csupan a jogi eszkdzok befolyasoljak, hanem az a szervezés és az iranyitds minds€gétol
is fligg,

— a kozigazgatasnak meg kell felelnie a koltségvetési — eljarasgazdasagossagi,
hatékonysagi— kovetelményeknek, és ki kell zarnia a korrupcié minden formajat,

— a j0 kozigazgatds az alkalmas, a hatdsagok szdmara rendelkezésre all6 emberi
er6forrasoktol és a kozhivatalnokok megfeleld képzésétdl fiigg,

— a jo kozigazgatashoz valdo jog kovetelményei 4altaldnos jogi eszkozokkel
megerdsithetdk; e kdvetelmények a jog uralméanak olyan alapvetd elveibdl erednek,
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mint a jogszerliség, egyenldség, partatlansag, aranyossag, jogbiztonsag, ésszeri idon
beliili eljaras, a részvétel, a maganszféra tisztelete és a hivatalok atlathatosaga.

Az Europai Uni6 Kozigazgatasi Jogi Kutatohalozata 2014. szeptember 1-jén
nyilvanossagra hozta az eurdpai kozigazgatasi eljards modellszabalyait (Draft Model
Rules on EU Administrative Procedures; a tovabbiakban: modelltorvény). A
modelltdrvény igazi ujdonsaga abban all, hogy mind ez idaig létezett ugyan az unids
jognak kozigazgatasi szabalyegyiittese, am annak végrehajtasara kozos szabalyok nem
voltak, az unios kozigazgatasi anyagi jogot vagy az unios intézmények onalldan, vagy
a tagallamok sajat szabdlyaik szerint, vagy pedig a két intézményi struktira egyiittesen
hajtja végre. K6z0s eljarasi szabalyok tehat nincsenek, kovetkezésképpen az Eurdpai
Kozigazgatasi Térség egy harmonizalt értékszintézis”, kritériumként érvényesiild
alapelvek halmaza....”?

A tanulmany targyat képez0 kutatds a kormany-koncepcionak ebbdl a célrendszerébdl indul ki
mindenekel6tt azt vizsgalja, hogy a vélt, vagy valos okokra hogy reagélt a konkrét jogi
szabalyozas.

Figyelembe kell azonban venni azt, hogy a kozigazgatasi jog sajatsagainak (rendkiviil nagy,
mind tartalmaban, mind a szabalyozds modjaban és szintjében heterogén joganyag) ezért a
kutatasi kérdés némileg forditott modon kiséreli meg megvalaszolni a felmeriilé kérdéseket,
hipotéziseket.. Elsdsorban nem azt vizsgaljuk, hogy a jelentkezd tarsadalmi (gazdasagi,
kulturalis, stb.) kihivasokra miként reagal a jog-esetiinkben a kdzigazgatasi hatosagi eljarast
ujraszabalyozo torvény-, hanem azt a kérdés tessziik fel, hogy az adott jogteriileten, ahol a
valtozas vitathatatlanul rendkiviili mértékii, vajon ez a valtozas a tarsadalmi igényekre, illetve
kihivasokra reagal-e, avagy a mogott mas tényezok allnak?

3. A kutatas hipotéziseinek rendszere

A véazolt programokbol és koncepciobol kinyerhetdé és kiemelt hipotetikus tarsadalmi
problémak a kozigazgatasi hatdsagi eljaras korében kiillondsen:

- A szabalyozas kozérthetdsége ¢s altalanos alkalmazhatosaga.

- Az adminisztrativ terhek és azok csokkentési lehetdsége, az ligyintézési
hataridék gyorsitasa,

- Az lgyféli jogok érvényesitésének garancialis elemei,

- A kozigazgatasi dontések végrehajtdsanak hatékonysaga,

A fentiekkel kapcsolatos eléfeltevéseinket a kovetkezokben foglalhatjuk 0ssze:
- A szabalyozas kozérthetosége és altalanos alkalmazhatosaga:

A korabbi szabalyozashoz képest az Akr. terjedelmében lényegesen rovidebb, de
kozérthetéségében, vagy alkalmazhatésagaban alig. Igy pl. a jogallamisag hatarat surold

ZBRészletes  jelentés az  4ltaldnos  kozigazgatisi rendtartds  koncepcidjanak  elSkészitésérél.  2-3.  oldal

https://www.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514%20Jelentés%20az%204ltalanos%20kdzigazgatasi%20rendtartas%
20koncepciojardl.pdf 2020 01.08




olyan 0j intézmények, mint a fliggd hatalyt dontések, még a kozigazgatasi jog alkalmazoi
szdmara is igen nehezen értelmezhetok. A szabalyozas ezen feliil keret jellegli, nagy teret
engedve ezzel az Agazati kiegészitéseknek alacsonyabb jogforrasi szinten. Igy aztén, ha
osszeadjuk az Akr.-t és a végrehajtasi rendeleteit, akkor a korabbi szabalyozassal (Ket.)
szembeni terjedelmi eldny is eltiinik.

Az alkalmazhatésag altalanos jellege arra épiil, hogy az Akr is koveti az Un. altalanos
eljarasjogi szabalyozas modelljét, minek keretében fOszabalyként minden kdzigazgatési
hatosagi iigyben és az eljards minden szakaszara egy torvényt, az Akr.-t kell alkalmazni.
Ennek megvaldsitdsa minden korabbi szabdlyozas esetén problémat okozott és csak 1dd
kérdése volt, hogy a kivett és privilegizalt eljarasok mikor haladjdk meg az altalanos
alkalmazasi kor terjedelmét. Az 0j szabalyozas a mar emlitett keretjellegli szabalyozassal
probalja ezt kezelni, de ezzel kapcsolatban mindjart kétfenntartast kell tenniink. . Az egyik,
hogy a végrehajtasi eljarastekintetében az Akr. sajnos nem valtoztatott azon a korabbi
megoldason, hogy eltérd rendelkezése hidnyaban a birdsagi végrehajtasrol szo6l6 1994. évi
LII. tv.-t (Vht.) kell alkalmazni, mivel a végrehajtasra nem tudott 6nallé kozigazgatasi
szervet intézményesiteni. Eppen ezért alakult ki az a tobblépcsés és bonyolult jogi
szabalyozas, hogy ha az Akr. XI. Fejezete masként nem rendelkezik, akkor az eljaras soran,
ahol a Vht. birésagot emlit, azon végrehajtast elrendeld hatdsagot, ahol végrehajtot, azon
végrehajtast foganatositod szervet, ahol végrehajthato okiratot, azon végrehajthatd dontést,
ahol adost, azon kotelezettet kell érteni. Uj rendelkezés az, hogy foszabalyként — ha torvény,
korményrendelet vagy Onkorményzati hatosagi tligyben helyi Onkormanyzat rendelete
masként nem rendelkezik. Hasonl6 a helyzet a végrehajtds foganatositasaval is, mivel a
végrehajtast az allami adohatdsag foganatositja. Ebben az esetben azonban az addhatdsag
altal foganatositandd végrehajtasi eljardsokrol szolo 2017. évi CLIIL torvényt kell
alkalmazni és nem az Akr.-t. Ha pedig mindezeket dsszevetjiik, akkor nehezen tarthat az
altalanos eljarasjogi kodifikacié azon jellemzdjének érvényesiilése, hogy az az eljarés
minden szakaszara kiterjed.

Az éltalanos alkalmazhatdsagot pedig még tovabb rontjak a kivett eljarasok, melyek koziil a
legnagyobb csoportot, melyre az Akr.-t nem kell alkalmazni az adé-, valamint
vamigazgatasi eljarasok®* teszik ki. Ez utobbiakbol viszont onmagaban is tobb lehet?>, mint
az Akr. hatélya ala tartozokbol.

Ha azonban ez igaz, akkor az Akr. 4ltalanos kodex jellege is megkérdéjelezddik, ami a
gyakorlatban feliilirja a koncepci6 egyik kiindulépontjat.

Eszerint ugyanis: ”Mivel a korabbi szabalyozasi megoldasok tovabb mar nemhogy nem
tarthatok fenn, de azok a tapasztalatok szerint silyos kompromisszumok mellett alkalmasak
egy eljarasi kodex altalanos jellegének megteremtésére, ezért a jovoben

24Ezekre a az adozas rendjérél szolé 2017. évi CL. torvényt, valamint az addigazgatasi rendtartasrol szolo 2017. évi CLI
torvényt kell alkalmazni.

25A 2018. els félévi évi OSAP hatdsagi statisztika szerint csak adoiigyekben 21660903 6nallo elséfoka hatérozat sziiletett a
NAV-nal. Mindekozben a Jarasi Hivatalokndl Osszesen 8663808 6nalld elséfoki érdemi dontést hoztak, mig a
korményhivataloknal 342089-et,a helyi dnkormanyzatok altal meghozott elséfokt allamigazgatasi hatdrozatok szdma pedig
2786985 volt.

Lasd; ,,2018. év elso félévi hatdsagi statisztika (OSAP 1229)https://www.kormany.hu/hu/dok#!DocumentSearch

2020 01 07.
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a) szemben a Ket.-tel elsd sorban azon garancidlis eljarasi szabalyokra vonatkoz6 kégens
rendelkezésekre szoritkozik, amelyek megsértése az olyan sulyu eljarasi szabalysértésnek
mindsiil, amely a dontés érvényességére is kihathat;

b) az 0j altalanos kozigazgatasi rendtartasrol sz6l6 torvény az eljardsi garancidk biztositasa
érdekében kifejezetten eldirja onndn targyi — és értelmezési — elsddlegességét,

c) csak néhany, szigoruan elvi alapokon kivalasztott eljardst (szabalysértési eljaras,
valasztasi eljaras, allampolgarsdgi eljards, vagy éppen sajatossdgai okdn a német
kozigazgatasi eljarasjogi torvényhez hasonldan akar az adoigazgatasi eljaras) vesz ki az uj
torvény hatalya alol?, és

crevs

e) az emlitett garancidlis jellegli szabalyokon talmutatéan, sajat maga ad tételes
felhatalmazast a kiilonos eljarasi (részlet)szabalyok megéllapitasara.”?’

Ezekbdl a célkitlizésekbdl, illetve az e koncepcid alapjan sziiletett torvényi szabalyozasbol,
kiilondsen annak elnevezésébol (Altaldnos kozigazgatasi rendtartasrol sz616 2016. évi CL.
Tv) az altalanos jellegli kodex fenntartdsdnak szandéka egyértelmiinek tiinik.

Ha azonban az Osszes hatosagi iligy tobbségére nem az altalanos szabéalyozast kell
alkalmazni, akkor a jogi szabalyozas karakterisztikdja is megvaltozik.

A ,megsziintetve meg0rz¢és” itt forditva érvényesiil, mikdzben a jogalkotd deklaralt
szandéka az altalanos jelleg megdrzése, a szabalyozés tartalma a fentiekre tekintettel
lényegében megsziinteti azt.

Egy 0j szabalyozassal kapcsolatos tarsadalmi kihivas minimuma az, hogy az 0j szabalyozas
jobb legyen, mint a régi. Esetiinkben az 1j valdban rovidebb, atlathatobb elsd ranézésre, de a
nevétdl eltérden nem terjed ki a hatosagi ligyek teljes korére, s6t még a tobbségére, de az eljaras
Osszes szakaszara sem. Akkor viszont kérdés marad az, hogy mit nyert vele a jogalkalmaz6 és
a jogkeresd kozonség?

- Az adminisztrativ terhek és azok csokkentési lehetosége:

A koncepcidt és a torvényalkotdst nem eldzték meg hiteles felmérések, empirikus
tapasztalatok, vagy erre a célra konnyen felhasznalhatd hatdsagi statisztikak elemzése ,igy
nem lehetett tudni, hogy milyen adminisztrativ terheket kellett volna cs6kkenteni és ilyenek
a torvény alkalmazasa ota sem allnak rendelkezésre®®

A kézigazgatasi dontések végrehajtasanak hatékonysdga

26 A konkrét okokra viszont sem itt, sem pedig a torvényjavaslatot az IM részér6l gondozd és a témaban legtobbet
publikald kivalo kolléga irasaibol sem tudunk meg. Lasd: Hajas Barnabas: Ujrago(mb/nd)olt hatésdgi eljdrdsjog:
az altalanos kozigazgatasi rendtartas. Jogtudomanyi Kozlony 72 : 6 pp. 292-302. , 11 p. (2017)
https://jegyzo.hu/feltoltes/JK 201706 292 3020.pdf 2020. 03.13.

27 Részletes jelentés az altalanos kozigazgatasi rendtartds koncepcidjanak  eldkészitésérsl. 10-11. oldal

https://www.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514%20Jelentés%20az%204ltalanos%20kdzigazgatasi%20rendtartas%

28 Az Orszagos Statisztikai Adatfelvételi Program része a hatdsagi statisztika is, de ennek rendszere nem alkalmas
ezen szempontok vizsgéalatara sem. Lasd; https://www.ksh.hu/osap 2019 08 22
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A kozigazgatasi hatdsagi iigyek egy része tartalmilag az ligyfelek szdmara kotelezettséget
allapit meg, melyeket Onkéntes végrehajtas hidnyaban a kozigazgatasnak legitim allami
kényszer igénybevételével kell realizalnia. A végrehajtasi eljaras és eszkdzrendszer ezt a célt
szolgalja. Nem lehet jo az az allam, mely cselekvését megvaldsitdo kozigazgatasa képtelen a
jogszabalyokat realizdlni, az altala hozott egyedi dontéseket a valdsdgban végrehajtani. Ha
pedig a tarsadalom azzal szembesiil, hogy a jogszabalyok és az ez alapjan hozott jogszerti
dontések nem érvényesiilnek, ugy elveszti bizalmat az allamban és jogban egyarant.?’

fgy aztan nagyon fontos a jog érvényesitése dssztarsadalmi szempontbol, de az iigyfelek joga
¢s jogos érdekeinek érvényesiilése miatt is. Mivel azonban ennek érdekében az allam kényszert
alkalmaz, igy olyan garanciarendszert kell mell¢ épiteni, mely képes az esetleges visszaéléseket
is kiszlirni, illetve orvosolni.

A végrehajtasi eljarasnak igy egyszerre kell gyorsnak és hatékonynak lennie, ugyanakkor
megfeleld garancidkat tartalmazonak is a jogéallamisag jegyében.

Ebben a tekintetben Magyarorszagon az elmult évtizedekben nem volt tl jo a helyzet.’® A
kozigazgatas sajat végrehajtast foganatositd intézményrendszerrel nem rendelkezett, mig az
igénybe vehetd birdsagi végrehajté mechanizmus maga is stlyos gondokkal kiiszkodott és
reformra szorult.’!

Nem véletlen tehat, hogy a kozigazgatasi hatosagi eljaras megujitasra iranyuld ,altalanos
kozigazgatasi rendtartas” koncepcioja is hangsilyozta, hogy: ,[...] Altaldnos tapasztalat, hogy
végrehajtasra nagyon sok helyen nem keriil sor, mert nincs ra4 kapacitas vagy hianyzik a
megfeleld szakmai hattér, esetleg a hatosagok gy itélik meg, hogy til koltséges. Ugyanakkor
ezeknek a problémaknak a megoldasa elsddleges feladat, hiszen hatékony végrehajtasi szakasz
nélkiil nem lehet eredményes a hatosagi eljaras sem...”

Eppen ezért sajnalatos és egyben meglepd, hogy az uj torvényi szabalyozas legnehezebben
értelmezhetd része éppen a végrehajtasi eljaras lett, melyre - ahogy erre az el6zéekben utalds
tortént- nem is azt kell alkalmazni, hanem a birdsagi végrehajtasrol szo6lot megfeleld
eltérésekkel, a végrehajtas foganatositasra pedig az adovégrehajtas szabalyait.

Az OSAP hatédsagi statisztikanak®? ugyan része a végrehajtas is, azonban ennek rendszere
olyan, hogy nehéz orszagos ¢és a korabbi allapotokkal 6sszevethetd eredményeket kinyerni
beldle.

A kozigazgatds hatékonysdga vizsgalatanak széleskori irodalma van, de altalanosan
elfogadott modszertana nincs.’* Ebbdl a szempontbol az OECD orszagjelentései és

29 SAJO Andrés: ,,Az allam miikodési zavarainak tarsadalmi Ojratermelése” Kozgazdasdgi Szemle 2008/7-8. 690-
711.

30 GAIDUSCHEK Gyorgy: Rendnek lenni kellene. (Budapest: KSZK 2008).
31 Lasd; a birosagi végrehajtasrol szold 1994. évi LIIL térvény modositasarol szo16 2017. évi XIV. torvényt.

32 A 2018-as adatokra 14sd; https://hirlevel.egov.hu/2019/04/14/2018-evi-hatosagi-statisztikak-es-
onkormanyzati-torzsadattar/. (2019. 08. 22.)

3 Geert BOUCKAERT and John HALLIGAN: Managing performance: International comparisons. (London:
Routledge 2007) Magyarul: Gajduschek, Gyodrgy. "Miben all, és mérheté-e a kormanyzati
teljesitmény?." Politikatudomdanyi Szemle 3 (2014): 97-116
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tematikus anyagai a leggyakorlatiasabbak, melyek azért is fontosak, mert a 2010 6ta folyo
reformokhoz is igénybe vette a magyar kormanyzat.>*

A hatékonysagot sajatos moédon értelmezi maga az Akr. is, amikor rogziti az alapelvek kozt
a hatékonysag elve alatt azt, hogy ,,A hatdsag a hatékonysag érdekében igy szervezi meg a
tevékenységét, hogy az az eljaras valamennyi résztvevdjének a legkevesebb koltséget
okozza, és - a tényallas tisztdzasara vonatkozd kdovetelmények sérelme nélkiil, a fejlett
technoldgiak alkalmazéasaval - az eljaras a lehetd leggyorsabban lezarhato legyen.”?

A mar hivatkozott OSAP statisztikdkban az ligyintézés idejére vannak adatok, és az eljaras
hivatalos koltségeire nézve vannak adatok. Igy pl. megtudhatjuk az Akr. hatélybalépését
kovetd 2018 1. félévi hatosagi statisztikdbol azt, hogy a fOvarosi és megyei
korményhivataloknal 531106 dontésbdl az egy tigyre jutd atlagos eljarasi koltség 41 912,5
ft. volt, mig az egy ligyre juto ligyintézési id6 ugyan ebben az idészakban 19,33 nap volt.

Ugyan ezek az adatok 2019 I. félévére a 480692 dontésre az egy ligyre jutd atlagos
ligyintézési id6 tekintetében 26,03 nap, mig az eljarasi koltségeknél 41404,6 ft. volt,>® tehat
lassul¢6 ligyintézés stagnalo koltségek mellett.

Ha ugyan ezeket a szempontokat vessziik alapul az Akr. hatalyba 1épését megel6z6 2017.
évben, akkor 634578 0sszes dontésbdl az egy iigyre juto ligyintézési hatariddé 13 nap volt,
mig az atlagos eljarasi koltség 10075,2 ft., azaz Iényegesen kedvezébbnek tiinik, mint az 0
szabalyozas eredményeként kialakultak.’’Ugyanakkor meg kell jegyezni azt is, hogy téves
lenne messzemend kovetkeztetéseket levonni ezekbdl a szamokbol, mert egyrészt vitathato,
hogy a hatdsagi ligyintézés hatékonysaga csak a torvényhelybdl idézett két szempont alapjan
meghatdrozhato lenne. A részben magyar nyelven is hozzaférhetd nemzetkozi elemzések
ugyanis vilagossa teszik, hogy a felmeriilé6 adminisztracios terhek (az tigyintézéssel az
iigyfél altal eltoltott id6; vallalkozasok esetében ennek bérben megjelend effektiv pénziigyi
koltségei, az esetleg elmaradt hasznok, stb.) legalabb ennyire 1ényegesek.®

Masrészt az éves OSAP hatosagi statisztika adatai statikusak, mivel nem képesek kdvetni a
feladat-és hataskorok mozgasat és az ebbdl adodo ligyintézési sajatossagokat, pl. miként
alakult az egyes eljarastipusok (automatikus, sommas és teljes) aranyanak alakulasat®.

3% Lasd pl. MOLNAR Péter — VARGA Ferenc: Az OECD Jelentések alkalmazasi lehetdségei az elektronikus
kozigazgatasi kutatasok és fejlesztések soran: www.kre-dit.hu/tanulmanyok/molnar-peter-varga-ferenc-az-oecd-
jelentesek-alkalmazasi-lehetosegei-az-elektronikus-kozigazgatasi-kutatasok-es-fejlesztesek-soran/

(2020.03.10.)

35 Az altaldnos kdzigazgatasi rendtartasrol szol6 2016.évi CL. tv. 4.§

36 Forras; https://www.kormany.hu/hu/dok#!DocumentSearch. (cimlap-keresés ~OSAP) 2020 03.13

37 Forras, mint €l6z8 jegyzet azzal, hogy az Osszes dontés szama-a megvaltozott tablaszerkezet miatt-sajat
szamolas eredménye.

38 KOVACSY Zsombor — ORBAN Krisztidn: 4 jogi szabdlyozds hatdsvizsgdalata (Pécs: Dialog Campus 2005) 72-
86.; OECD PUMA: 4 szabalyozas hatasvizsgalata (Budapest: OECD-MeH-IM 1997).

39 Tovabbi nehézséget okoz az OSAP hatdsagi statisztikak éves Gsszefoglalod adatai nyilvanosan hozzaférhetd
valtozatainak a hidnya ¢és igy a kiilonboz6 id6szakok adatainak dinamikus feldolgozasa megfeleld statisztikai és
tudomanyos modszerekkel torténd feldolgozasa lényegében lehetetlen. Altalanossagban megjegyzendd
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- Az tigyféli jogok érvényesitésének garancidalis elemei:

E korbe szamos elem vizsgalhato, de kiemelkedik koziiliik az a tény, hogy az Altalanos
kozigazgatasi rendtartasrol sz616 2016. évi CL. torvény*’szamos vonatkozasban megvaltoztatta
a kozigazgatasi hatosagi eljaras tobb mint fél évszdzados hazai rendszerét.

Ennek eredményeként kiilonb6z6 eljaras tipusok keriiltek bevezetésre ¢és megsziint a
kozigazgatason beliil addig alkalmazott fellebbezésnek, mint szubjektiv jogvédelmi eszkdznek
az altalanos és rendes jogorvoslati jellege is. Ez utobbira csak kivételesen keriilhet sor és a
korabbiaknal sziikebb keretek kozt, helyébe pedig a kdzigazgatasi per 1épett a birdsdgnak
biztositott altalanos megvaltoztatasi jogkorrel. Ez alapvetden 1) elem, mely messze tilmegy a
jogszeriitlen kozigazgatasi dontések kiiktatdsdnak jogallami kovetelményén és elvonja a
végrehajtd hatalmi ag jogkorét, amikor helyette a biroi hatalmi 4g dont az ahhoz sziikséges
kozigazgatasi szekértelem nélkiil.

Ez az 0j rendszer azonban csak 2020 marcius elsejével 1épett hatalyba, igy empirikus adatok
nem allnak rendelkezésre arrdl, hogy a jogallami garancidlis tobbletnek szant kozigazgatési
per, mint altaldnos szubjektiv jogorvoslati eszk6z mennyiben veszi vissza a jogkeresd kozonség
jogorvoslati kedvét azzal, hogy egy joval kotottebb, jogismeretet igényld és hosszadalmasabb
eszkoz all rendelkezésre az ligyek meghatarozo tobbségében.

Ami a kiilonbozd eljaras tipusok (automatikus, sommads, teljes) bevezetését illeti, ott
jellemzdéen az tgyféli jogokra ¢és az adminisztrativ terhek csokkentésére alapozott
,hataridofetisizmus” nyomait fedezhetjiik fel, melyek sajnalatos médon, mind a megeldz6 Ket.
szabalyozasanal és modositasainal is meghatdrozoak voltak. A kozpolitikai elvardsok kozt
prioritasként szerepelt az, hogy a hatdsagok minél révidebb hataridében intézzék az iigyeket és
ehhez képest az eredményesség, hatékonysag, a szakszerliség és jogszerliség szempontjai
magaban a normaszdvegben hattérbe keriiltek. még akkor is, ha az eléterjesztésben a deklaraciod
szintjén kifejezetten hangsulyozasra kertiltek*!

Az eldzdekben jelzett kozpolitikai célok érdekében az Akr. altal hozott uj megoldas ebbél a
szempontbol jelentés kompromisszumokat valosit meg, mely egy nehezen atlathato, de kétség
kiviil logikusan egymadsra épiild rendszerben ,bilivészkedik” a hataridokkel, amikor az
automatikus dontéshozatal esetén 24 Ordban, sommas eljarasban, 8§ napban, mig a teljes
eljarasban 60 napban allapitja azt meg.**(Ha atlagoljuk, akkor kisértetiesen hasonlé eredményt

ugyanakkor, hogy a sommas és automatikus eljarasok bevezetésének deklaralt célja éppen az tigyintézési hataridok
radikalis csokkentése volt.
40Akr. 111-119.§;https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=A1600150.TV, 2019 07 22.

41 Ezt ersiti meg az Akr.-r6l szold IM elGterjesztés hatdsvizsgalati lapjan taldlhato indokolds annak
szlikségességeérol, miszerint ,,Az eldterjesztés célja, hogy az iligyek elintézése soran a kozigazgatds az
Alaptorvénynek megfeleld, az igyfelek jogait és jogos érdekeit garantald, magas szinvonaldl, korszert, az eljarasok
gyors lezarasat és az idoszertiséget biztositd, hatékony, atlathato és kiszamithatd miikodéséhez sziikséges hatosagi
eljarasjogi keretek kozott jarjon el. A jogallammal szemben tamasztott alapvetd elvaras, hogy a jogrendszer
onmagara vonatkozo szabalyai feltétleniil érvényesiiljenek, vagyis alkotmanyos kovetelmény az is, hogy az eljarasi
szabalyokat a hatosagok is betartsak. A jogalkoto uj szemléleti torvényben vonja le a Ket. tizéves hatalyosulasanak
tapasztalatait, egyben hozzajarul a valddi kozigazgatasi birdskodas megteremtéséhez is, ami egyben az iigyfelek
szamara ténylegesen érzékelhetd, pozitiv valtozasokat eredményez0 eljarasjogot teremt.”

Forras;  https://www.kormany.hu/hu/dok?page=6&source=5&type=302&year=2016#!DocumentBrowse  (IM
jogszabalyok 2016). 2020 03.13

422016. évi CL. tv. 50.§ (2) bek.
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kapunk, mint a Ket. altal radikalisan bevezetett, majd késobb a gyakorlatban megbukott 20
munkanapos altalanos ligyintézési hataridovel)

Erdekes a hatalyos jogi szabalyozasban alkalmazott ,sommaés” eljaras altalanossa tételét
igazol6 megoldashoz végzett modellszamitas, miszerint; ,,

A sommads eljaras sikeres bevezetésének lehetdségét erdsiti az a tény, hogy a rendelkezésre allo
statisztikai adatok szerint a jelenlegi kozigazgatasi eljarasi rendszerben a lefolytatott ligyek —
30%-at 3 nap alatt, — 27 %-at 4-10 nap alatt, — 26%-ban 11-30 nap alatt intézik el. Az altalanos
kozigazgatasi rendtartasban megallapitand6 kiilonboz6 hataridék finomhangoldsaval lehetové
valhat az, hogy a jelenleg 11-30 nap alatt elintézhetd ligyek meghatarozo részében nyitott
legyen a sommas eljaras lehetdsége.”*

Csakhogy e megallapitashoz fiizott jegyzet azt is rogziti, hogy a forrds ,,Az Igazsagiigyi
Minisztérium statisztikai adatgyiijtése a kdzponti allamigazgatasi szervek 2013-ban els6- és
masodfokon hozott dontéseit vizsgalta. A Kozbeszerzési Hatdsag, a Nemzeti Média- és
Hirko6zlési Hatosag, a Magyar Energetikai és Kozmii-szabalyozasi Hivatal, a Nemzeti
Adatvédelmi és Informécioszabadsag Hatdsag, valamint a miniszterek altal iranyitott kozponti
allamigazgatasi szervek nagy része eleget tett adatkérésiinknek, s 629 elséfokon intézendd
igytipusban 5.594.600 iigyrdl all rendelkezésiinkre adat. A kérdések nagy része az Orszagos
Statisztikai Adatgylijtési Programban szereplokérdésekkel azonos, egyedill az elintézési
iddtartamra vonatkozoan szerepelt tobbletkérdés. Az adatszolgéltatds nem terjedt ki a jarasi
hivatalok, a fOvéarosi és megyei kormanyhivatalok, valamint az Onkormanyzatok altal
lefolytatott ligyekre.”

Az adatok amelyre a dontéshozok tdmaszkodni latszanak tehdt mintavételen, raadasul nem
reprezentativ, igy matematikai statisztikai elemzésre alkalmatlan mintavételen alapulnak az
OSAP nyilvanos, és altalanos (minden tligyre, az un. ,teljes populaciora” kiterjed6 rendszerébdl
szarmaznak. Valojaban a felhasznalt adatok meglehetésen inadekvatnak, statisztikailag
rendkiviil torznak tlinnek. Egyfeldl kifejezetten szdmos atipikus, csak orszagos szinten miikodo
szerveket foglalnak magukban. Masfeldl a masodfoku eljarasok torzitd hatdsa is nyilvanvalo,
hiszen ezesetben az esetleges hosszadalmas bizonyitasi eljaras (tanik meghallgatasa, helyszini
szemle, akar targyalds tartdsa, stb.) sziikségtelen; (bar a masodfoku eljarasok aranya
ismeretének hijan, a torzitds mértéke nem becsiilhetd). A leglényegesebb torzitds azonban
éppen abban all, hogy a legnagyobb iigyforgalmat lebonyolité hatdsagi jogalkalmazo szervek
(megyei ¢és jarasi kormanyhivatalok, oOnkormanyzati hivatalok adatai kimaradtak.
nyilvanvaloan, az OSAP adatai alapjan is éppen ezeknél zajlik az els6 foku eljarasok tomege,
amihez képest az emlitett IM adatgylijtés atipikusnak, de legalabb is specidlisnak mondhat6
eljarasokra terjedt ki. Tegylik ehhez hozz4, hogy ezek azok a teriiletek, ahol a leggyakrabban
jelenik meg az egyszerii allampolgér tigyféli pozicidban. vagyis éppen ez az a teriilet, ahol egy
altalanos eljarasi torvénynek a legnagyobb szerepe lehet abban, hogy az allampolgart
informalja, vagyis praktikusan segitse az eljards folyamatdnak megértésében, a teenddiben
torténd eligazodasban, ¢s nem utolsd sorban a jogallami garancidk vilagossa tételével.

43 Részletes jelentés az Aaltalanos kozigazgatasi rendtartds koncepcidjanak elSkészitésérdl. 15. oldal
https://www.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514%20Jelentés%20az%204altalanos%20kodzigazgatasi%2
Orendtartas%20koncepcidjardl.pdf 2020. 01. 08.
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A dontést megalapozo statisztikai jellegli adatok meglehetésen inadekvatnak tlinnek éppen az
Akr. megalapoziséhoz. Legalabb ennyire lényeges azonban az a szempont is, hogy hasonl6
dontésekhez, kiilondsen az ligyintézési hataridé radikalis csokkentését célzo jogintézmények
bevezetéséhez a statisztikai adatok dnmagukban nyilvanvaldan elégtelenek. Ezt az allitast
egyarant alatdmaszthatjuk a tarsadalomtudoméanyi modszertan és a kozigazgatas-fejlesztés
szakirodalméanak oldalar6l. Egy ilyen dontés megalapozésdhoz részletesebb, legalabb a
nagyobb {lgyforgalmt teriiletek alaposabb, részletes attekintését, megértését biztositd
elemzésekre lenne sziikség. Ehhez a tarsadalomtudomdany példaul a résztvevd megfigyelés, az
esettanulmany-készités, a dokumentumelemzés, de praktikusan kiilondsen az interju modszerét
ajanlja.** A kozigazgatis-szervezési szakirodalom pedig, szamos egyéb technika mellett,
els6sorban az tigymenet-vizsgalat — kozel egy évszazada ismert és alkalmazott — modszerét
ajanlja.* Ilyen jellegli kutatasokra azonban végképp nem talaltunk utalast a dontéseldkészitd
anyagokban.

Osszesitett adatok hianyaban —a megel8z6 pontban a hatékonysdg kérdéskorében bemutatott
elemzést is alapul véve- valdjaban ma sem mutathaté ki egyértelmilen az, hogy az Akr.
hatalybalépése elott és azt kovetden hogyan alakult a hatosagi ligyek szama, illetve ezen beliil

az ligyintézési hataridd, mivel a kozzétételi listakon*® dgazati bontasban szerepelnek csupan az
adatok?®’.

A hatdsagi statisztika ezen ,,feldolgozatlansdga,” vagy-amennyiben ilyenek mégis vannak a
kozigazgatasért felelds tarcanal-azok nyilvanossag eldli elzartsdga a kozigazgatasi hatdsagi
eljaras, st a szervezeti ¢s miikddési reformja megalapozottsdgat, vagy eredményességét is
kétségbe vonhatjak. Kutatdsunk soran ennek hianya érezhetd volt, am a feladat nagysaga olyan
mértékii, melyet a jelen koriilmények kozt nem lehetett felvallalni, ezért foként méasodlagos
forradsokra tdmaszkodunk.

Amint az mar emlitésre keriilt, az ligyféli jogok szempontjabdl legaldbb annyira fontos a
jogorvoslati rendszer valtozasa.

Ebben a tekintetben is érdemes idézni a koncepciobol, miszerint; ”Az altalanos kozigazgatési
rendtartds tehat garancialis okokbol a Ket-hez képest més hangsulyokat kovet: a Ket.-ben
els6dleges jogorvoslat a fellebbezés és masodlagos a birdi kontroll, mig az 0j koédexben a
fellebbezés a kivételes, és a f0szabaly a kdzigazgatasi per. A jogorvoslat szabalyozasi modellje
tehat a jelenlegi foszabaly (fellebbezés lehetdsége) teszi kivételle, és a kivételt (fellebbezés
lehetdségének hianyaban kozigazgatasi per) teszi fo szaballya.

4 Lasd ezekrdl magyar nyelven pl. Earl BABBIE: 4 tdrsadalomtudomdnyi kutatds gyakorlata. (Budapest: Balassi
Kiado 2000).

45 ALMASY Gyula — CSUTH Sandor: K6zigazgatasi szervezési alapismeretek. (Budapest: Dialég Campus 2018).

46 Lasd pl.: a kormany.hu keres6jében a ,,hatosagi statisztika” kifejezésre adott valaszokat
https://www.kormany.hu/hu/dok#!DocumentSearch 2020.01.08.

472009-ig ennek felelds tarcaja a BM,illetve jogutdd szervei voltak, amelyek az dsszesitett adatokat rendszeresen
kozzétették a honlapjukon. Mivel azonban ez eltért az OSAP rendszerétdl, igy hivatalosnak az sem volt tekinthetd,
de legalabb tajékoztatast adott a fobb tendenciakrol.
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Mindezekre figyelemmel a jogorvoslati alapmodell harom elembdl all: — kdzigazgatési (els6d
fok) eljaras, — elséfoku kozigazgatasi birdsagi eljards, valamint — kivételes jelleggel a
masodfokl kozigazgatasi birdsagi eljaras.

Az 10 rendszer biztositani tudja az objektivebb elbiralast, ezaltal az ligyféli jogok hatékonyabb
érvényesiilését azzal, hogy nem hagy teret a szervezeten beliili egyéb érdek, elfogultsag
megjelenésének. A korrupcids kockazatok csokkentésének is megfeleld eszkoze lehet a birdi
kontroll, mivel a birdi fliggetlenség és a birdsagi eljards nyilvanossaganak elvébdl fakad a
dontési folyamatok atlathatosaganak javuldsa, tovabbd a birdsdgi dontések publikéalasa
eredményeként megismerhetd és kiszamithato lesz a joggyakorlat.

A kozigazgatasi per altalanos jogorvoslati eszkozzé tételével az altaldnos kozigazgatasi
rendtartasrol szolo térvény atalakitja a birdi kontrollhoz*® kothetd intézményeket, eljarasi
lehetdségeket is. Az ligyteher csokkentése miatt érdemes a birosagi feliilvizsgalati kérelmet az
alapiigyben els6 fokon eljard szervnél eldterjeszteni, amely feliigyeleti (felettes) szerve utjan
terjeszti fel a birésdghoz. A dontést hozo hatdsagnak és a felligyeleti szervnek pedig a
megtamadott dontéssel szemben hivatalbol érdemi dontés-feliilvizsgalati hatdskort biztosit az
Uj szabalyozas.

A kozigazgatasi per kiemelt szerepéhez igazododan sziikséges atalakitani az ahhoz kothetd fobb
szabalyokat is az {igyfél jogainak és érdekeinek konnyebb érvényesithetésége miatt. igy
sziikséges egyrészt az eljaras illetékkoltségeinek revizidja, masrészt a kereseti kérelem formai
kovetelményeinek enyhitése. Sziikséges az 0j rendszerben atalakitani a kdzigazgatési pernek a
jogerds hatdrozat végrehajtdsaval vald viszonyat, ugyanis tagabb korben kell alkalmazni a
halaszt6 hataly biztositasat a jelenlegi elsddleges sziird, a fellebbezés kiiktatasaval...”

A fellebbezésnek, mint a kozigazgatison beliili altalanos és rendes jogorvoslatnak a
megsziintetését tehat tobb okkal is indokolta a koncepcio. Allamszervezeti szempontbol az
allamigazgatason beliili un. ,belsé ¢és kiils6” integracio kovetkeztében 1étrejové 1)
megaszervezeteken beliil az elséfoku dontést meghozo szervezettdl fiiggetlen forumok hianya
az egyik. Ennek vannak redlis alapjai, de ett6l még a kozigazgatason beliil lehetett volna mas
megoldast is talalni, igy pl. fliggetlen fellebbezési bizottsagok, vagy tandcsok létrehozasaval,
ha akarjak.

A masik, hogy a kozigazgatason beliili jogorvoslat magaba hordozza a korrupcié veszélyét,
semmivel sem igazolt és a fellebbezést hosszii idé ota alkalmazd kozigazgatasi rendszerek
tapasztalatait nullazza le sommasan. Az sem felel meg a valosagnak, hogy a biréi feliilvizsgalat
lenne az 1j tendencia a vildgban, hanem inkabb indokolhaté a koncepcidval egy idében futd
kozigazgatasi kiilonbirosag l1étrehozasat megalapozo érvnek.

Az tigyféli jogok szempontjabdl pedig biztosan nem jelent eldrelépést a fellebbezés altalanos
¢s kotetlen jellegéhez képest. A birdsagi eljards merevsége, idébeni elhtizodasa, perjogi
kotottségei, koltségessége stb. inkabb visszatartjdk az tlgyfeleket attdl, hogy jogaikat
érvényesitsék. Erre egyébként, mint megoldandoé feladatra, a koncepcio is utal.

% A hazai kozigazgatasi birdi kontroll torténeti aspektusaira: Kol Gyula (2019): A biréi kontroll, a hazai
kozigazgatasi biraskodas torténeti aspektusai. In: BOROS Anita (szerk.): A koézigazgatdas jogvédelem és
Jjogérvényesités alapintezményei. (Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2019) 13-16.
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Az 1ddszeriiséget kiegyensulyozni hivatott altalanos megvaltoztatasi jogkor pedig stlyos
tévedés, mert egyrészt a birdsdgnak nem dolga a végrehajto hatalmi ag helyett donteni, mésfelol
nem is ért a kozigazgatashoz, mint szakigazgatdshoz. Ilyen altalanos jelleggel még olyan
rendszerekben sincs megvaltoztatasi jogkor, ahol a kozigazgatasi biraskodast a végrehajtd
hatalmi 4gon belill szervezték meg.

A problematika ennél persze Osszetettebb, azonban itt csak az keriilt kiemelésre, hogy a
kozigazgatasi per elsddlegessé tétele megvaltoztatasi jogkdrrel nem az ligyféli jogok
érvényesiilését szolgalja, hanem a kozigazgatasi kiilonbirdsag 1étét, ha az megvaldsulna.

4. Konkluziok

A magyar jogrendszer reakcioképessége szempontjabol a kozigazgatasi jogon beliil kiemelt
hatdsagi eljarasjogi szabalyozés a vizsgalt idészakon beliili valtozésa vegyes képet mutat. A
jelenlegi hatdlyos jogi szabalyozast megeldzéen Magyarorszagon a kozigazgatasi hatosagi eljaras
¢s szolgaltatas altalanos szabalyairdl szolo a 2004. évi CXL. térvény (rovidebb elnevezésén: Ket.)
rendelkezéseit kellett alkalmazni, melyek igen gyorsan valtoztak.

A valtozasok k6z0s nevezdje az eljarasi kodex altalanos jellegének fenntartasa a rendszeresen felmeriild
kiilonos, vagy éppen kivett eljarasi szabalyozasi igényekhez képest.

A masik ilyen 6rokzold cél az eljaras szolgaltato jellegének novelése, az ligyfeli jogok kiterjesztése és
az adminisztrativ terhek csokkentése utjan.

A magyar jogrendszer reakcioképessége szempontjabdl a mind méretét, mind a szabalyozas
szintjét, tartalmat és modszerét tekintve rendkiviil kiterjedt, d4m egyben heterogén
kozigazgatasi jogon beliil tehat egy témara, a hatdsagi eljaras szabalyozasara fokuszaltunk.
Ennek oka, hogy a kozigazgatasi jog altalanos részeként targyalt teriiletek kozott (szervezeti,
eljaras és személyzeti jog) ennek szerepe meghatarozo és az 6sszehasonlitod jogi irodalomban
is rendkiviil széles korben targyalt teriilet. Emellett a vizsgalt id6szakban ezen a teriileten
rendkiviil jelentds valtozasok torténtek, és e valtozasok gyakorlati-szakmai és tudomanyos
targyalasa is kiterjedt. Kutatdsunk részben ezen anyagok tanulmanyozasan, részben a team
egyik tagjanak résztvevd megfigyelésén alapult.

A téma sajatsaga, és az abbol kdvetkez6 kutatdsmodszertani nehézségek arra késztettek minket,
hogy a kutatasi kérdést egyfajta forditott logikaban vizsgaljuk. Nem abbdl indultunk ki, hogy
milyen tarsadalmi kihivasok hatarozhatok meg, amelyekre a jogi szabalyozasnak vélasz kell
adnia. Ez egy ilyen jellegli altalanos, ti nem kozvetleniil kozpolitikai cél(oka)t szolgald
jogszabaly esetében szinte lehetetlenek tiing feladat. Ehelyett a jogszabalyi valtozasokat
elemezve azt vizsgaltuk, hogy (a) a valtozasok (a jogalkotasi folyamat), illetve (b) az azok révén
eldalld uj jogszabalyi szovegek mennyiben értelmezheték gy, hogy azok a megvaltozott
tarsadalmi kornyezetre reagalnak, illetve a tarsadalmi igények, sziikségletek jobb kielégitését
kivanjak szolgalni.*

Osszegezve, elemzésiink azt talalta, hogy a jogrendszernek az 4ltalunk vizsgalt eleme esetében
tetten érhetd egy sajatos reziliencia tudvan azt, hogy a reziliencia a jog esetében éltaldban is
sajatos kihivast jelent. A jognak egyfeldl valtoznia kell a kdrnyezeti valtozasokhoz, tarsadalmi

%9 Tovabbi distinkcio tehetd, illetve teendé a deklaralt célok és a megvalositas, valés jogszabalyi valtozasok kozott
is. Lasd: PoLLITT - BoUcKAERT: (1.1j.) 13-15. Erre a kettdsségre is reflektal az elemzésiink. Részben ezt szolgalja az
els6 rész, amely a kozigazgatas-fejlesztésének deklaralt célrendszerét tekinti at.
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sziikségletekhez igazodva. Ugyanakkor szdmos — itt nem részletezhetd — elméleti és gyakorlati
tényez6 miatt a jog viszonylagos stabilitisa, kiszamithatosaga is alapvetd elvaras.”® A hatdsagi
eljards hazai szabalyozasat tekintve a stabilitds bizonyosan nem érvényesiil. Elemzésiink
bemutatja a jogszabalyok ¢s a jogintézmények tekintetében megjelend rendkiviil nagyszamu és
nagy hordereji valtozasokat, egyebek mellett a jogorvoslat és a végrehajtas totalis atalakitasat
¢s az alapeljaras rendjének gyokeres valtoztatasait is. A jog tehat ezen a teriileten bizonyosan
valtozott, az utobbi évtizedben.

De vajon ezek a valtozdsok mennyiben és miként magyarazhatok gy, mint a tarsadalmi
kornyezetre adott reakciok. Elemzésiink alapjan Ggy tlinik, hogy kevéssé, vagy talan egyaltalan
nem. A jogszabalyok, illetve a jogszabalyi valtozasok részletes tartalmi elemzése alapjan erre
a kovetkeztetésre jutottunk. A fentiekben, a lényeges jogintézmények szintjén részletesen
elemzett valtozasok ezt a kovetkeztetést latszanak igazolni. gy példaul

e az a deklaralt torekvés, hogy az eljaras kodex jellegli szabalyozast adjon, a tisztan
jogtechnikai szempontok mellett, igazolhat6 a tarsadalmi igényekkel is. Ilyen esetben
az egyszeri allampolgar egy helyen tajékozodhat a kiilonféle tigytipusokban kdvetendd
szabalyokrol. Elemzésiink azonban kimutatja, hogy a tendencia ezzel éppen ellentétes.
A hatalyos szabdlyozas a hatdsagi ligyek jelentds részére nem terjed ki; a korabban
egységesen targyalt (alap, jogorvoslati, végrehajtasi szakaszok) kiilon szabalyozasra
kertiltek, részben a kdzigazgatési jogon kiviilre, stb.

e A jogorvoslati eljarés, alapvetden elvi-jogi érvekre tAmaszkodva, a korabbi viszonylag
egyszerl igy az atlagembernek is hozzaférhetd, gyors fellebbezés helyére a birdi utat
teszi a jogorvoslat f6 eszk6zévé, ezzel egy lassabb és koltségesebb, szakmailag gyakran
bizonytalanabb kimenetelii eljarast preferdlva, amely egyben az iigyfelek tomegétdl
zarja el a tényleges jogorvoslat lehetdségét.

Elemzésiink természetesen szamos mas példat is bemutat.

Azonban nem csak a jogszabalyok tartalmi valtozasainak elemzése utal arra, hogy a
valtozasokat nem a tarsadalmi koriilmények, azok valtozasa motivalja. Maga a folyamat is ezt
latszik igazolni. A hatdsagi eljaras altalanos szabalyozasanak valtoztatdsa, szdmos mads
torvényhez képest viszonylag alaposan zajlott. Szakértéi munkacsoport és kodifikacios
bizottsagok jottek létre, a megalkotott koncepciokat megtargyaltak, stb. Ugyanakkor az is
érzékelhetd a folyamatban, hogy az nem reflektal a tarsadalmi folyamatokra®!, st a hatosagi
jogalkalmazéas gyakorlatdban Osszegytiijthetd informaciokat sem veszi figyelembe. A
legfontosabb, elvileg rendelkezésre allo statisztikai adatok nem voltak hozzaférhetéek a
jogszabaly-eldkészitd team szamara sem. Nem késziilt szakmailag elfogadhat6 6nallo, kutatas,
amely a jogszabaly szempontjabdl relevans tarsadalmi vagy akar adminisztrativ-ligyintézési
aspektusokat feltarta volna. Mindez arra utalhat, hogy az igény fel sem meriilt arra, hogy a
jogszabalyt a valds €s igazolhaté tarsadalmi sziikségletekhez igazitsdk. Bizonyosan nem volt
erre lehetdség ilyen informaciok hianyaban.

50 Fuller példaul a jogrendszerrel kapcsolatos nyolc elvarasa kozott emliti a jog viszonylagos stabilitasat. Lon L.
FULLER: The morality of law. (New Haven: Yale University Press, 1964).

1 HAJAS (26.15.) 11.
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Osszegezve; bar a valtozas rendkiviili mértékben jelen volt a vizsgalt idészakban a kutatott
terlileten (akércsak a kdzigazgatasi jog mas teriiletein is: szervezeti jog, kozszolgalati jog), ez
azonban, legalabbis esetlinkben, alapvetden nem beazonosithaté a tarsadalmi koriilményekre,
illetve sziikségletekre, azok valtozasara tekintettel tortént, hanem spekulativ mdédon, mas
allamcéloknak alarendelten. A reziliencia megtartd eleme ebben az esetben a kozigazgatasi
hatosagi eljaras tekintetében az altalanos szabdlyozasi modell formalis fenntartasa, mig a
reziliencia alkalmazkodasi eleme pedig az eljarasjogi szabalyozas tartalmi atalakulésa egy mas
modellbe a megvaltozott, vagy adott tarsadalmi, politikai és gazdasagi igényeket egy mas
kozpolitikai prioritds mentén kiszolgdld kormanyzati szandék érdekében torténd valtoztatas.
Az altaldnos kozigazgatasi hatdsagi eljarasi modell érvényesiilése ugyanis az sszes hatdsagi
ligy tekintetében de facto megsziint, mikozben az Akr. altalanos hatalya formalisan megérzésre
keriilt. E konkluzidé nem értékitélet, miszerint jo, vagy sem az 0j szabdlyozas, csupan annak
rogzitése, hogy annak altalanos modellként valo felfogasa legalabb is megkérddjelezhetd, am a
fenti értelemben vett jogrendszeri reziliencia, vagy alkalmazkodoképesség egy sajatos
példajaként tekinthetd.
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