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Jelen tanulmdny a Jogtudomadnyi Intézetben folyo, ,A magyar jogrendszer reakcioképes-
sége 2010-2018 kozott” cimii projektjében késziilt. Az intézet kutatéi szdmos jogteriileten
vizsgadljdk a reziliencia jelenségét. Ez az idegen kifejezés arra a fogalomra utal, hogy egy
adott entitds miképpen képes alkalmazkodni, fennmaradni a valtozo kérnyezetben, illet-
ve hogy a kornyezeti kihivasok hatasdara képes-e tovabbfejlédni. A jog sajdtos paradoxona,
hogy a jogrendszernek egyfeldl kiszamithaténak, ilyenként viszonylag stabilnak kell len-
nie, mdsfeldl azonban alkalmazkodnia kell a tarsadalmi vdltozdasokhoz is.

Kutatoi teamiink a reziliencidt a kozigazgatdsi jog teriiletén vizsgdlta. Ezen az egyéb-
ként is oridsi, heterogén és dltalaban is gyorsan valtozo jogteriileten, a vizsgdlt idészakban
kiilonosen nagy volt a valtozas mértéke. Ezért egy — véleményiink szerint kiilonosen rele-
vdns - teriiletre, a hatésagi eljardsjog altalanos szabalyaira fokuszaltunk. A vizsgalatot
egyfeldl a klasszikus jogi elemzés s torténeti 6sszehasonlitas médszerével végeztiik; mas-
feldl a jogalkotas folyamatat a jogszocioldgia eszkézével kutattuk, kiilonos tekintettel arra,
hogy a jogszabdlyvaltozds mennyiben reflektdl a kornyezeti kihivasokra. Ezeket a kihivdso-
kat nem a priori hataroztuk meg, hanem jogszabaly-elGkészitési dokumentumokbdl (mire
kivdnt a jogalkoto deklardltan reagdlni) és a jogszabalyi sz6vegbdl (mire utalnak a jog-
intézményekben kimutathaté vdltozdsok) hataroztuk meg. Azt taldaltuk, hogy a reziliencia
egyik attributuma, a valtozds kétségkiviil jelen van, azonban kevéssé tudtunk azonosita-
ni olyan tényezbket, amelyek a tarsadalmi igények valtozasdra reflektdalnak. A jogalkotd
dltal deklardlt célok nem igazdn jelennek meg a jogszabdlyban, sét azzal ellentétes tenden-
cidk is érzékelhetGk. Négy ilyen célkitiizést azonositottunk: (1) a szabdlyozas kozérthets-
ségét és dltaldnos alkalmazhatésdgat, (2) az adminisztrativ terheket és azok csokkenté-
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si lehetGségét, (3) az iigyintézési hataridGk gyorsitdsdt, az iigyféli jogok érvényesitésének
garancidlis elemeit, tovabbd (4) a kézigazgatasi dontések végrehajtisanak hatékonysa-
gdt. Félretéve azt a kérdést, hogy vajon valéban ezek-e a vizsgalt idészak meghatdrozo
kihivasai, kutatasunk sordn arra jutottunk, hogy a nagyszamaii és igen jelentds jogi valtoz-
tatas kevéssé volt alkalmas e célok elérésére.

A KUTATAS CELJA ES MODSZERE

Jelen tanulmany a Jogtudomanyi Intézetben folyo, ,,A magyar jogrendszer reakcio-
képessége 2010-2018 kozott” cimii projektjében késziilt. Az Intézet kutatdi sza-
mos jogteriileten vizsgaljak az — idegenbdl atvett kifejezéssel — reziliencia jelensé-
gét. Kutatoi teamiink ezt a kozigazgatasi jog tekintetében kisérelte meg elvégezni.

A reziliencia fogalma arra utal, hogy egy adott entitas miképpen képes fennmarad-
ni a valtozé kérnyezetben. E tekintetben tehat nagyon hasonlé problémara reflektal,
mint amit évtizedekkel korabban a ,homeosztatikus rendszerek” kapcsan targyalt
a rendszerelméleti szakirodalom. A reziliencia talan abban t6bb ennél, hogy mig a
homeosztatikus rendszer a rendszer puszta megmaradasara fokuszalt, addig a rezi-
liencia arra utal, hogy a kdrnyezeti kihivasok hatasara az adott rendszer képes fej-
16dni; a kiilsé kihivasok igy nem egyszeriien egy a tulélést fenyegetd veszélyt jelen-
tenek, hanem lehet6séget a rendszer tovabbfejlesztésére, javitasara.

Ez az altalanos, manapsag a tarsadalomtudomanyokban igen népszeriinek tiiné
fogalom persze sajatosan jelentkezik a jogrendszer esetében. Nyilvanvalo az dssze-
fiiggés a joggal kapcsolatban megfogalmazodo, jelentés mértékben ellentmondasos
elvarasokkal. A jogrendszernek egyfeldl kiszamithatonak és viszonylag stabilnak
kell lennie, mastel6l azonban alkalmazkodnia kell a tarsadalmi (gazdasagi, kultu-
ralis stb.) valtozasokhoz is, egyébként elkeriilhetetlenill inadekvatta valik. Mindez
jelentds és a tarsadalmi valtozasok litemének felgyorsulasaval fokozodo kihivast
jelent a jogrendszerrel szemben.

Kutatasi szempontbol a projekt egésze szamara az jelentette a legfébb modszer-
tani kihivast, hogy az egyes jogagakban miként azonosithatok a relevans tarsadal-
mi valtozasok, amelyekre a jognak valaszt kell adnia. Sz{ikebb teriiletiinkén, a koz-
igazgatasi jogban pedig azzal kellett szembenézniink, hogy mennyiségében nyilvan
alegnagyobb - és rendkiviil heterogén — jogszabalytdmeggel dolgozé jogagrol van
sz0, amely a jogagak kozott egyébként is rendkiviil gyakori valtozasokkal jellemez-
het6. A vizsgalt nyolcéves idészakban raadasul majd’ minden teriileten olyan mér-
téki jogszabalyvaltozas tortént, amely mas orszagokban talan egy évszazad alatt
sem. Az egyes Un. agazati teriiletek koziil emlithetnénk az oktatasi és egészségligyi
sziéra teljes atalakitasat, centralizalasat vagy a nyugdijrendszer gyokeres atalaki-
tasat az évtized elején stb. Ezek elemzése azonban nyilvanvaléan sajatos szakér-
telmet igényelt volna, raadasul barmely esetben megkérdéjelezhet6 lenne az ered-
mények altalanosithatésaga. Mennyiben vonhatunk le barmilyen kovetkeztetést a
kozigazgatasi jog egészére nézve egyetlen agazat elemzéséb6l, mikozben minimum
tobb tucat, meglehetésen eltéré agazatot (pl. épitésiigy, energetika stb.) lehet azo-
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nositani? Nyilvanvalo volt tehat, hogy olyan teriiletet kell valasztanunk, amely az
egyetemi oktatasban a ,Kozigazgatasi jog altalanos rész” cimszo alatt jelenik meg.

Ezt harom nagy teriiletre oszthatjuk fel: a szervezetek, a mitkodés-eljaras és a
személyi allomany jogara.! A valtozasok ezen teriileteken rendkivill jelentések.
Utalhatunk a kdzponti szervek jogaban a kiilonféle szervtipusok megvaltozasara, a
minisztériumi bels6 struktira atalakitasara stb., mig a helyi szervezetek esetében a
kormanyhivatalok kialakitasara és a korabban ¢nallé dekoncentralt szervek kettés
iranyitas/vezetés ala helyezésére, vagy az énkormanyzati rendszer atalakitasara,
az onkormanyzati hataskorok radikalis sziikitésével.

Jelen dolgozat a hatosagi eljaras altalanos szabalyainak valtozasara fokuszal.
Ennek oka, hogy a kozigazgatasi jog altalanos részeként targyalt teriiletek kozott
ennek szerepe meghatarozo, és a nemzetkozi, illetve 6sszehasonlité jogi irodalom-
ban ez az egyetlen olyan teriilet, amelyet a témaval foglalkoz6 szinte valamennyi
kotet targyal.? A vizsgalt id6szakban ezen a teriileten is rendkiviil jelentés valtoza-
sok torténtek, és e valtozasok hazai gyakorlati-szakmai és tudomanyos targyala-
sa is kiterjedt; ugy véljiik joval kiterjedtebb, mint a masik két teriileten. Szamos, a
témaval foglalkozo, ezen beliil konkrétan a tervezett jogszabalyi valtozasok sziik-
ségességét, lehetségességét targyald tanulmany, sét kotet jelent meg magyar nyel-
ven. Ezen feliil ezt a jogszabalyvaltozast a hazai gyakorlattél inkabb eltéré6 médon
hosszabb és alaposabbnak tlin6 szakért6i munka készitette el6, aminek soran szin-
tén sziilettek munkaanyagok, amelyek egy része hozzaférhet6 volt. Kutatasunk rész-
ben ezen anyagok, elemzések, tanulmanyok attekintésén, részben a team egyik tag-
janak résztvevé megfigyelésén alapult.

A téma sajatsaga és az abbol kovetkezd kutatas-modszertani nehézségek arra
késztettek minket, hogy a kutatasi kérdést egyfajta forditott logikaban vizsgaljuk.
Nem abbol indultunk ki, hogy milyen tarsadalmi kihivasok hatarozhatok meg, ame-
lyekre a jogi szabalyozasnak valasz kell adnia. Ez egy ilyen jellegii altalanos, tudni-
illik nem kozvetleniil kozpolitikai cél(oka)t szolgalo jogszabaly esetében szinte lehe-
tetlenek tiin6 feladat. Ehelyett a jogszabalyi valtozasokat elemezve azt vizsgaltuk,
hogy (a) a valtozasok (a jogalkotasi folyamat), illetve (b) az azok révén el8allo 1j
jogszabalyi szévegek mennyiben értelmezhet6k ugy, hogy azok a megvaltozott tar-
sadalmi kérnyezetre reagalnak, illetve a tarsadalmi igények, sziikségletek jobb ki-
elégitését kivanjak szolgalni.?

Elemzésiink két sikon zajlik. Egyfeldl a jogszabaly tartalmi-dogmatikai elemzé-
sét végezziik el a reziliencia szempontjabdl, azt kutatva, hogy a jogszabalyok val-
tozasa mennyire illeszkedik a jogrend belsé logikajaba, illetve mennyire tekinthetd

! LoérinNcz Lajos: A kézigazgatas alapintézményei (Budapest: HVG-ORAC 2010).

2 Peter CANE: Administrative Law (Oxford: Oxford University Press 2011); René SEERDEN
(ed.), Administrative Law of the European Union, Its Member States and the United States:
A Comparative Analysis (Cambridge, UK.: Intersentia; METRO 2012); Susan ROSE-ACKERMAN —
Peter L. LINDSETH (eds.), Comparative Administrative Law (Cheltenham, UK: Edward Elgar 2010).

3 Tovabbi distinkcio tehetd, illetve teendd a deklaralt célok és a megvaldsitas, valos jogszabalyi valto-
zasok kozott is. Lasd: Christopher PoLLiTT — Geert BouckAERT: Public management reform: A com-
parative analysis. (Oxford: Oxford University Press, UK, 2004) 13-15. Erre a kettésségre is ref-
lektal az elemzésiink, a deklaralt célok rovid attekintésével.
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a jogalkoto altal el6zetesen megjelolt tarsadalmi célok elérése megfelel6 eszkozé-
nek. Ezen a szinten alkalmazott modszeriink és érvelésiink jol illeszkedik a klasszi-
kus jogaszi gondolkodasba. Az elemzés masik sikja a jogalkotasi folyamatra kon-
central, és mind modszerét, mind tartalmat tekintve némileg eltér az el6z6t6l. Ezen
a teriileten azt vizsgaljuk, hogy az el6készitési folyamat mennyire sikeresen tore-
kedett a jogszabalyi valtozas altal ,lereagalando” tarsadalmi valtozasok feltarasa-
ra, illetve mennyire lehetett képes az adekvat jogszabalyi reakciok kialakitasara.

1. A KOZIGAZGATASI HATOSAGI ELJARASI JOG
UJRASZABALYOZASAT MEGALAPOZO TARSADALMI
PROBLEMAK A 2010-2018 KOZOTTI IDOSZAKBAN

A 2010-es kormanyvaltast kdvetben egy 1j, in. neoweberi jegyeket viseld allam- és
kozigazgatas-felfogas kezdett érvényesiilni, mely a kozigazgatasban és minden al-
rendszerében recentralizaciot és szervezeti integraciot valositott meg. A valtozasok
érintették a kozigazgatas eljarasat, miikodését és személyzetét egyarant.

A kiindulasi pont az volt, hogy a 2010. évi kormanyvaltasig az NPM* kései, de
annal radikalisabb alkalmazasa okozott komoly valsagot.

Ezt az allapotot kivanta felszamolni a 2010-es kormanyvaltast koveten a 2011.
jinius 17-én bemutatott Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program elsé (MP
11.0.) valtozata,® mely a kozéptavi és komplex programok korébe tartozott. A 2012-
ben elfogadott mdodositott valtozatanak® a végrehajtasat pedig egykor az OECD is
értékelte.”

A Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Programnak egyik kézponti eleme a
,J6 Allam fogalma és a J6 Allam Index” volt, melynek az egyik (+1) hatasteriilete a
hatékony kozigazgatas. Az ezzel kapcsolatos elképzelések tobb alternativa mentén,
igy az értékalapii modell, integralt modell, valamint a Magyary-program célrend-
szer keretei kozt érvényesiilnek a jo kozigazgatas kidolgozasaért. A ,,jo kozigazga-
tas” meghatarozasara és kritériumrendszerének kidolgozasara, ennek normativ sza-
balyozasara tehat komoly kisérletek folytak nemzetkozi szinten és itthon egyarant.

4 Az uj kdozmenedzsment (az angol kifejezés, New Public Management, réviditésébsl: NPM) a pia-
ci megoldasok els6bbségét vallotta; azt, hogy az allami-kozigazgatasi feladatellatasnak lehetéleg a
piaci-vallalati megoldasokat kell kévetnie. Ez az iranyzat volt meghatarozoé a 80-as évektsl 2008-
ig. A kontinentalis Eurépaban azonban ez az — alapvet6en angolszasz gyokerii — iranyzat sohasem
valt egyeduralkodéva. Ebben a régioban a reformok kevéssé voltak radikalisan piacpartiak, hanem
a weberi jegyeket megérizve az tigyfélkozpontusagnak és a hatékonysagnak kivantak nagyobb
teret engedni. Ezt az iranyzatot nevezi a Pollitt—Bouckaert szerzéparos sokat hivatkozott munka-
jaban (lasd 4. 1j.) neoweberi megkozelitésnek. Magyarorszagon, egy vitathato interpretacio kovet-
keztében (G. Fopor Gabor — Stumpr Istvan: ,Neoweberi allam és jo kormanyzas” Nemzeti Erdek
2008/7. 5-23.) a 2010 utani kormanyzati atalakitasokat soroljak ebbe a kategoriaba.

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

6 (MP 12.0.) 2012. augusztus 31.

7 Lasd: OECD (2015): Hungary: Towards a Strategic State Approach (Paris: OECD Publishing 2015),
httpy/doi.org/10.1787/9789264213555-en.
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Latvan a sokféle lehetséges értelmezési tartomanyt és kiils6 koriilményt — kozte f6leg
az allami szerepvallalas valtozasait —, ami e fogalmat 6vezi, ma kétségesnek tiinik,
hogy széles korli konszenzus alakulhatna ki tartalmat és kritériumrendszerét illetéen.
Ezért a ,Jo allam és kozigazgatas” inkabb célrendszer, mint konkrétumokkal kitolthetd
egységes tartalom, és bizonytalanok a mégotte meglévo realis tarsadalmi igények is.

A magyar kozigazgatas-fejlesztés 2010-2018 kozott egyébként jol tiikrozte azo-
kat a bizonytalansagokat, melyek a vilag kozigazgatas-tudomanyat is jellemzik az
NPM-et felvalto 1] iranyok keresésében.

Az emlitett Magyary-programokat, melyek egyfajta egyensulyt probaltak teremte-
ni a poszt-NPM iranyzatok és az alakuloban 1évé neoweberi iranyzatok kozt, valami-
lyen nemzeti kozigazgatas hangsulyozasaval mar 2014-re uj koncepcio valtotta fel.
A Kozigazgatas — és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020" a Magyary-
programoknal lényegesen konkrétabb, pragmatikusabb dokumentum, melyet kor-
manydontés is megerdsitett,® és anyagi eszkozoket is rendelt’ a megvalositasahoz.

A ,jo allamot” és a ,,jo kozigazgatast” célzd reformtorekvéseket — a jelzett prag-
matika jegyében — akkortol a jelents felhatalmazast kapott Allamreform Bizottsag'
fogta 6ssze. Mindez azonban nem jelentette az OECD altal inspiralt és erésen poszt-
NPM jellegii ,J6 allam” tipusu tevékenység hattérbe szorulasat, s6t ennek jegyében
késziiltek el a ,Jo Allam Jelentések™" — mintegy bizonyitva a kidolgozott indikato-
rok hasznossagat a reform eredményeinek nyomon kovetésében és a tovabbi don-
tések megalapozasa érdekében.

Az e programok mogdotti valos tarsadalmi elvardasokat, igy példdul a helyi 6n-
kormdnyzati rendszer vagy a teriileti dllamigazgatds reformjdt nem tamasztotta
ald semmilyen tdrsadalmi igényfelmérés, igy azok nagyrészt alkalmazott kutata-
si anyagokbdl dolgozé szakmai miihelyekben késziilt spekulativ elemekbdl dlltak
0ssze, de a terveknek sem volt szamottevd tdrsadalmi vagy szakmai vitaja, ami-
bdl a valos igényekre lehetett volna kovetkeztetni.

2. A KOZIGAZGATASI JOG SZABALYOZASI CSOMOPONTIJAI

A magyar kozigazgatas 2010-t6] tarto atalakitasanak folyamata atfogja a kozigaz-
gatas minden teriiletét, szervezetét, miikodését, feladatrendszerét és személyzeté-
nek egészét.

A vazolt folyamatokat vizsgald kutatasoknal szamitasba vehet6 legfontosabb jog-
alkotasi csomdépontok
— az Alaptorvény;

8 1052/2015. (II. 16.) Korm. hatarozat a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégiaval
kapcsolatos feladatokrol.

% 1561/2015. (VIIL. 12.) Korm. hatarozat a Kézigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ
Program évre szolo éves fejlesztési keretének megallapitasarol.

10 Lasd a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ Program 2015. évre szolo éves fejlesz-
tési keretének megallapitasarol szolo 1602/2014. (XI. 4.) Korm. hat., valamint: http:/www.allam-
reform.hw/, tovabba http:/hirlevel.egov.hu/tag/allamreform-bizottsag/(2015. augusztus 20.).

1 Lasd: http/akfi.uni-nke.hw/uploads/media_items/jo-allam-jelentes-2016.original.pdf.
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— a févarosi és megyei kormanyhivatalokrol szolé 2010. évi CXXVL. tv,;

— a2010. évi XLIIL tv. a kdzponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany
tagjai és az allamtitkarok jogallasardl;

— a 2011. évi LCXXXIX. tv. Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol;

— a 2011. évi CXCIX. tv. a kdzszolgalati tisztvisel6krol;

—a2016. évi CL. tv. az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol;

—a2017. évi L. tv. a kozigazgatasi perrendtartasrol;

—a 2018. évi CXXV. tv. a kormanyzati igazgatasrol;

— a kozigazgatasi bir6sagokrol szol6 2018. évi CXXX. torvény;

— az egyes torvényeknek az egyfoku jarasi hivatali eljarasok megteremtésével dssze-
tiiggd modositasardl szolo 2019. évi CXXVII. torvény.'

A fentieken tul 1ényegében minden jelentds szakigazgatasi teriileten rendkiviil jelen-
t8s jogi, szervezeti és financialis valtozasok kovetkeztek be. A rendelkezésre allo
kutatasi kapacitasok ilyen széles kért azonban nyilvanvaléan nem tudnak atfogni.
A kutatas ezért a kozigazgatasi hatosagi eljaras szabalyozasara és Gjraszabalyoza-
sara fokuszal. Ezen a teriileten ugyanis rendkiviil jelent6s, a jogi szabalyozast for-
malisan (1 térvény, térvények) és tartalmi értelemben is érint6 gyokeres valtozasok
torténtek. Bar, mint fentebb jeleztiik, minden mas teriileten (a szervezeti, a sze-
mélyzeti és az agazati jogokban is) radikalis valtozasok torténtek, az altalanos elja-
rasi jog az, amelyet hosszabb, tudatos, illetve szervezett el6készit6 munka el6zott
meg." Emellett az eljarasi jog a kozigazgatasi jog azon teriilete, amelynek messze
a legjelent6sebb a hazai szakirodalma, amelyre kutatasunk szintén tamaszkodhat.
Tanulmanyunk kdzéppontjaban tehdt az dltaldnos kbzigazgatdsi rendtartas-
rol szolo 2016. évi CL. tv. és az azt megeldz6, a kutatads idéintervallumdba tarto-
20 kozigazgatasi hatésagi eljaras szabdlyozasa all.
A jelenlegi hatalyos jogi szabalyozast megel6z6en Magyarorszagon a kozigazgata-
si hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol szolo a 2004. évi CXL. tor-
vény (rovidebb elnevezésén: Ket.) rendelkezéseit kellett alkalmazni.
A Ket. 2008-ban dtfogd médositdson esett at, a 2008. évi CXI. torvény, Gn. Ket.
novella deklaralt célja az iligyfélbarat kozigazgatas megerdsitése, a hatosagi eljara-
sok egyszeriisitése, valamint a jogalkalmazo6i munka egyszeriisitése voltak.
Lényeges kiemelni, hogy az ezt kovetd valtoztatdsoknak koz0s nevezdje volt visz-
szadllitani a Ket. altalanos kédexjellegét a megszaporodott kiilonos eljardsi sza-
balyokhoz képest, és ezzel erdsitsék a Ket. mint altaldnos eljardsi kédex jellegét.

12 A hivatkozott torvény a kézirat miihelyvitajat kovetéen lépett hatalyba, de a szerzok a publikaciora
szant valtozatban a legfontosabb rendelkezéseit atvezették, mert a birosag altalanos megvaltozta-
tasi jogkorének eltorlése vagy éppen a rendszeridegen ,fliggé hatalyu dontések” kiiktatasa a rend-
szerbél akar a reziliencia kovetkezményei is lehetnek.

fgy pl. az Akr. elkészitésére volt a koncepciot elékészité, majd a szabalyozast kialaki-
té kodifikacios bizottsag is. Ezek munkajarol pedig jelentés késziilt és keriilt kozzétételre:
https://2015-2019.kormany.hw/download/c/c8/50000/20150514%20Jelent% C3% A9s%20a2%20
% C3%Alltal% C3%AInos%20k% C3%B6zigazgatd C3%Alsi%20rendtartl C3%A1s%20koncep-
¢i% C3%B3j% C3%Alr%C3%B3l.pdf. Az mar egy mas kérdés, hogy ebben mennyire jelentek meg a
bizottsagok keretei kozt folyo szakmai vitak, melyek dokumentumai maig sem nyilvanosak.
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Ezzel azonban még nem értek véget a valtoztatasok, igy — 6rokzold témaként —
a kozigazgatasi hatosagi eljarasban alkalmazando ligyintézési hataridével voltak
kapcsolatosak a 2010. évi CXXVI. térvényben szerepld egyes modositasok. Ezek
szerint az ligyintézési hataridé a korabbi szabalyozasban szerepl6 22 munkanap-
rol. Ezeket kovette a 2011. évi CLXXIV. torvény, mely igen vegyes jellegli médosi-
tasokat tartalmazott.

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

Mar ekkor megfogalmazodott azonban egy teljesen uj jogi szabalyozas sziiksé-
gessége, mely el6készitésére kodifikacios bizottsag jott 1étre.

Ennek munkaja eredményeként keriilt a Kormany elé az 1] térvény koncepcidja,
mely az alabbiakbol indult ki:

[...] 2. Hagyomanyok, tj tarsadalmi kihivasok, nemzetkdozi elvarasok.

Az uj altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo torvény koncepciojanak kialakitasa
soran tobb elvarasnak is meg kell felelnie az el6terjesztének. Csak a magyar kozjogi
hagyomanyokra és alkotmanyos identitasra, valamint a nemzetkdozi tapasztalatokra,
kiilfsldi jo gyakorlatokra alapozva lehet Magyarorszagon — az ligyfelek és hatosagok
megitélése szerint is' — jol alkalmazhato kozigazgatasi eljarasjogi torvényt alkotni.
Az allamigazgatas egészére kiterjedd, azaz valamennyi hatosagi eljaras altalanos
szabalyait tartalmazo els6 kodex elfogadasara 1957-ben keriilt sor,'® melynek jelen-
t6sége a nem jogallami koriilmények kozott is kiemelkedé volt. Az Et. atfogé modo-
sitasara — elsésorban a jelent6s szamban ,elszaporodott” kiilénos eljarasi szaba-
lyok miatt — ,az 1957. évi IV. térvény modositasarol és egységes szévegérdl” szolo
1981. évi L. torvény (Ae.) megalkotasaval keriilt sor. Egyebek mellett ekkor keriil-
tek a kodexbe a hatésagi igazolvany, hatésagi bizonyitvany, nyilvantartas-vezetés
részletes szabalyai és a hatosagi ellenérzés altalanos rendelkezései. Az Ae. is csak a
hatosagi eljaras altalanos szabalyainak kodexe, vagyis ehhez is kiilonds eljarasi sza-
balyok tomege csatlakozott kiegészité vagy éppen helyettesit6 jelleggel. Az 1990-
es évek elején egyre jobban boviilt azoknak az eljarasfajtaknak a szama, ahol az Ae.
szabalyai masodlagosak voltak, vagyis csak akkor érvényesiiltek, ha mas jogsza-
baly eltéréen nem rendelkezett. A Ket. megalkotasat az Ae. ,eredendd fogyatékos-
sagai” (pl. tigyféli jogok garanciainak hianya), a nem atgondolt modositasokbol faka-
do hianyossagok orvoslasa.

A rendszervaltas allamszervezeti-, tulajdoni és gazdasagi valtozasaibol fakado
U] helyzetnek megfelel6 szabalyok kialakitasa, a kiilfoldi ligyfelek szamanak meg-
novekedése, a kozigazgatasi végrehajtassal kapcsolatos kérdések, az eljarasi birsa-
gok és az eljarasi koltségek ujraszabalyozasanak igényei tették sziikségessé. 2008-

Sajnos az nem deriilt ki az anyagbol, hogy az tigyféli és hatdsagi tapasztalatoknak mik a forrasai.
15 A hazai kozigazgatasi eljarasjog 1957 el6tti fejlédésére, uj aspektusokkal, lasd: Paty1 Andras — Kot
Gyula: A ,prekodifikacios id6szak” a kozigazgatasi hatosagi eljaras rendjének alakulasa a kezde-
tektdl 1957-ig, az elsé eljarasi kodex megjelenéséig. In PaTy1 Andras (szerk.): A kézigazgatdsi eljd-
rasjog alapjai és alapelvei (Budapest: Dialog Campus 2019) 89-116.
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ban — harom évvel hatalyba lépése utan —a Ket.-et az Orszaggytilés atfogo jelleggel
modositotta. A kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyai-
rdl szol6 2004. évi CXL. térvény modositasarol szolo 2008. évi CXI. torvény (Mtv.,
vagy atfogo modositas) a Ket. alig par rendelkezését hagyta valtozatlanul. Az Mtv.
megalkotasanak hivatalos indokai koz6tt elséként szerepel, hogy ,egyszeriibbé,
gyorsabba tegye a kozigazgatasi eljarast”. A gyorsasag és hatékonysag kovetelmé-
nye lényegében majd minden magyarorszagi kdzigazgatasi reform egyik f6 indo-
ka volt. Kétségtelen, hogy a Ket. szamos szovegezési (kodifikacios) hibat tartalma-
zott, melyek nagyobbrészt a kozigazgatasi egyeztetés és az orszaggyiilési targyalas
soran keriiltek be a szovegbe. Ezek kijavitasa valosziniileg nem igényelte volna az
egész torvény teljes atdolgozasat, sét egy teljesen uj eljarasi szabalyrendszer hataly-
ba léptetését. Kevésbé latvanyos ugyanis, de az Mtv. hatalyba 1épését is kisérte egy
salatatorvény (2009. évi LVL. torvény — Mtv. salatatorvény), mely csak cim szerint
168 tovabbi térvényt modositott, a médosult rendelkezések szama tobb ezerre tehe-
t6. A salatatorvény egyik 6 célkitiizése volt, hogy a Ket. targyi elsédlegességét véd-
je, vagy, ha ugy tetszik, helyreallitsa. A salatatorvény tette vilagossa, hogy a Ket. a
kozigazgatasi hatosagi eljarasok kodexe, hatalyat maga hatarozza meg, és hatésa-
gi eljaras soran csak akkor és annyiban nem alkalmazhato, amikor és amennyiben
maga igy rendelkezik. A Ket. 2008-2009. évi modositasa sem adott azonban gyogy-
irt a magyar kozigazgatasi eljarasjog betegségeire, igy a Ket. megujitasa 2010-2014
kozott végig napirenden volt, amelyre a Kézigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium
tobb — eredményét tekintve sikertelen — megoldasi javaslatot is kidolgozott.

A nemzetkozi kihivasok egyik forrasa az Europa Tanacs Parlamenti Kozgytilése
az 1615. (2003) szamu ajanlasa. Ebben kérte fel a Miniszteri Bizottsagot a j6 koz-
igazgatas egységes, atfogo és konszolidalt mintaszabalyzatanak megalkotasara.
A Miniszteri Bizottsag 2007. junius 20-an fogadta el a J6 kozigazgatasrol szolo CM/
rec(2007)7. szamu ajanlasat és fiiggelékét, ,A jo kozigazgatas kodexe” (a tovabbi-
akban: Kodex) elnevezésii dokumentumot. Az Ajanlas és a fiiggelék rendeltetése
tulmutat deklarativ jellegii kivanalmak megfogalmazasan, azok olyan minimumko-
vetelményeket foglalnak magukban, amelyekkel az Eurépa Tanacs tagallamai jog-
rendszerének dsszhangban kell lennie. Ezért indokolt, hogy az 0] térvény ezekre is
figyelemmel legyen. A Kédexben megfogalmazott zsinormértékeknek a jelenleg hata-
lyos eljarasi torvény tilnyomo tébbségben megfelel, azonban indokolt lehet egyes ele-
mekre nagyobb hangsulyt fektetni az 1j torvény kodifikacioja soran.

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

— a hatdsagok cselekvéseik soran elsésorban (kz)szolgaltatasokat nyujtanak, cse-
lekvéseikkel kapcsolatban utmutatokat — tigyleirasokat — kell megfogalmazniuk, és
eljarasaikat észszer( hataridon beliil kotelesek befejezni;

— a kozigazgatas jogszeriitlen miikodését — legyen az akar mulasztas, akar mas
formaban megnyilvanuld jogsértés — megfeleld szankcioknak kell kovetniiik (akar
birosagok bevonasaval);

— a jo kozigazgatast olyan min6éségi jogalkotasnak kell biztositania, amely célra-
vezetd, egységes, konnyen érthetd és alkalmazhato;
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— a kozigazgatasi hatosagi eljarasokban biztositani kell az egyének — és kdzossé-
geik, védett csoportok — jogos érdekei és a kdzérdek kozti egyensulyt;

- a jo kozigazgatas a j0 kormanyzas (,good governance”) egyik aspektusa, hogy
azt nem csupan a jogi eszkdzok befolyasoljak, hanem az a szervezés és az iranyitas
mindéségétol is fiigg;

— a kozigazgatasnak meg kell felelnie a koltségvetési — eljaras-gazdasagossagi,
hatékonysagi — kdvetelményeknek, és ki kell zarnia a korrupcié minden formajat;

— a jo kozigazgatas az alkalmas, a hatosagok szamara rendelkezésre all6 emberi
erdforrasoktol és a kozhivatalnokok megfeleld képzésétol fiigg;

— a |0 kozigazgatashoz valo jog kdvetelményei altalanos jogi eszkdzokkel megerd-
sithet8k; e kovetelmények a jog uralmanak olyan alapvetd elveibdl erednek, mint a
jogszeriiség, egyenléség, partatlansag, aranyossag, jogbiztonsag, észszerti idén beliili
eljaras, a részvétel, a magansziéra tisztelete és a hivatalok atlathatésaga.

Az Eurépai Unio Kozigazgatasi Jogi Kutatohalozata 2014. szeptember 1-jén nyil-
vanossagra hozta az eurdpai kozigazgatasi eljaras modellszabalyait (Draft Model
Rules on EU Administrative Procedures; a tovabbiakban: modelltérvény). A modell-
térvény igazi ijdonsaga abban all, hogy mind ez idaig létezett ugyan az unios jognak
kozigazgatasi szabalyegyiittese, am annak végrehajtasara kozos szabalyok nem vol-
tak, az unios kozigazgatasi anyagi jogot vagy az unios intézmények onalloan, vagy
a tagallamok sajat szabalyaik szerint, vagy pedig a két intézményi struktura egyiit-
tesen hajtja végre. Kozos eljarasi szabalyok tehat nincsenek, kovetkezésképpen az
Eurépai Kozigazgatasi Térség egy harmonizalt értékszintézis”, kritériumként érveé-
nyesiilé alapelvek halmaza [...].'6

A tanulmany targyat képezé kutatas a kormanykoncepcionak ebbél a célrendszeré-
bél indul, ki mindenekel6tt azt vizsgalja, hogy a vélt vagy valos okokra hogy rea-
galt a konkrét jogi szabalyozas.

Figyelembe kell azonban venni azt, hogy a kozigazgatasi jog rendkiviil nagy, mind
tartalmaban, mind a szabalyozas modjaban és szintjében heterogén joganyag, ezért
a kutatasi kérdés némileg forditott modon kisérli meg megvalaszolni a felmeriil6 kér-
déseket, hipotéziseket. Els6sorban nem azt vizsgaljuk, hogy a jelentkezé tarsadal-
mi (gazdasagi, kulturalis stb.) kihivasokra miként reagal a jog — esetiinkben a koz-
igazgatasi hatdsagi eljarast Gjraszabalyozé torvény —, hanem azt a kérdés tessziik
fel, hogy az adott jogteriileten, ahol a valtozas vitathatatlanul rendkiviili mértékd,
vajon ez a valtozas a tarsadalmi igényekre, illetve kihivasokra reagal-e, avagy amo-
g06tt mas tényezdk allnak.

16 Részletes jelentés az altalanos kozigazgatasi rendtartas koncepciojanak elékészitésérél. 2—-3. oldal
https:/www.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514%20Jelentés%20az%20dltalanos%20-
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3. A KUTATAS HIPOTEZISEINEK RENDSZERE

A vazolt programokbdl és koncepciobdl kinyerhetd és kiemelt hipotetikus tarsadal-

mi problémak a kozigazgatasi hatosagi eljaras korében kiilonosen:

— A szabdlyozds kozérthetdsége és dltaldanos alkalmazhatdésaga.

— Az adminisztrativ terhek és azok csokkentési lehetGsége, az iigyintézési hatar-
idok gyorsitdsa.

— Az iigyféli jogok érvényesitésének garancidlis elemei.

— Akozigazgatasi dontések végrehajtasanak hatékonysdga.

A fentiekkel kapcsolatos el6feltevéseinket a kovetkez6kben foglalhatjuk 6ssze:

A) A SZABALYOZAS KOZERTHETOSEGE ES ALTALANOS
ALKALMAZHATOSAGA

A korabbi szabalyozashoz képest az Akr. terjedelmében lényegesen rovidebb, de
kozérthetéségében vagy alkalmazhatésagaban alig. Igy példaul a jogallamisag hata-
rat surol6 olyan uj intézmények, mint a fiiggé hatalyt dontések még a kozigazgata-
si jog alkalmazoi szamara is igen nehezen értelmezhet6k. A szabalyozas ezen feliil
keretjellegti, nagy teret engedve ezzel az agazati kiegészitéseknek alacsonyabb jog-
forrasi szinten. fgy aztan ha osszeadjuk az Akr.-t és a végrehajtasi rendeleteit, akkor
a korabbi szabalyozassal (Ket.) szembeni terjedelmi elény is eltiinik.

Az alkalmazhatésag altalanos jellege arra épiil, hogy az Akr. is koveti az tn. alta-
lanos eljarasjogi szabalyozas modelljét, minek keretében f6szabalyként minden koz-
igazgatasi hatosagi ligyben és az eljaras minden szakaszara egy torvényt, az Akr.-t
kell alkalmazni. Ennek megvalositasa minden korabbi szabalyozas esetén problémat
okozott, és csak id6 kérdése volt, hogy a kivett és privilegizalt eljarasok mikor halad-
jak meg az altalanos alkalmazasi kor terjedelmét. Az uj szabalyozas a mar emlitett
keretjellegil szabalyozassal probalja ezt kezelni, de ezzel kapcsolatban mindjart két
fenntartast kell tenniink. Az egyik, hogy a végrehaitasi eljaras tekintetében az Akr.
sajnos nem valtoztatott azon a korabbi megoldason, hogy eltéré rendelkezése hianya-
ban a birésagi végrehajtasrol szol6 1994. évi LIIL 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 elrendel6 hatésagot, ahol végrehajtot, azon végrehajtast foganatosito
szervet, ahol végrehajthaté okiratot, azon végrehajthaté dontést, ahol addst, azon
kotelezettet kell érteni. Uj rendelkezés az, hogy f6szabalyként — ha torvény, kormany-
rendelet vagy dnkormanyzati hatosagi tigyben helyi énkormanyzat rendelete mas-
ként nem rendelkezik — a végrehajtast az allami adohatosag foganatositja. Ebben az
esetben azonban az adéhatosag altal foganatositandé végrehajtasi eljarasokrol szo-
16 2017. évi CLIIL torvényt kell alkalmazni, és nem az Akr.-t. Ha pedig mindezeket
Osszevetjiik, akkor nehezen tarthaté az altalanos eljarasjogi kodifikacié azon jellem-
z6jének érvényesiilése, hogy az az eljaras minden szakaszara kiterjed.
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Az altalanos alkalmazhatosagot pedig még tovabb rontjak a kivett eljarasok,
melyek koziil a legnagyobb csoportot, melyre az Akr.-t nem kell alkalmazni az adé-,
valamint vamigazgatdsi eljarasok" teszik ki. Ez utobbiakbol viszont 6nmagaban is
tobb lehet,'® mint az Akr. hatalya ala tartozokbol.

Ha azonban ez igaz, akkor az Akr. altalanos kodex jellege is megkérddjelezédik,
ami a gyakorlatban feliilirja a koncepcio egyik kiindulopontjat.

Eszerint ugyanis:

Mivel a korabbi szabalyozasi megoldasok tovabb mar nemhogy nem tarthatok fenn,
de azok a tapasztalatok szerint sulyos kompromisszumok mellett alkalmasak egy el-
jarasi kodex altalanos jellegének megteremtésére, ezért a jovében

a) szemben a Ket.-tel elsésorban azon garancialis eljarasi szabalyokra vonatkozo
kogens rendelkezésekre szoritkozik, amelyek megsértése az olyan sulyu eljarasi sza-
balysértésnek mindsiil, amely a dontés érvényességére is kihathat;

b) az uj altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo térvény az eljarasi garanciak
biztositasa érdekében kifejezetten el6irja 6nnon targyi — és értelmezési — elsédle-
gességet,

c) csak néhany, szigoruan elvi alapokon kivalasztott eljarast (szabalysértési eljaras,
valasztasi eljaras, allampolgarsagi eljaras, vagy éppen sajatossagai okan a német
kozigazgatasi eljarasjogi torvényhez hasonldan akar az addigazgatasi eljaras) vesz
ki az uj torvény hatalya alol', és

e) az emlitett garancialis jelleg(i szabalyokon tulmutatéan, sajat maga ad tételes fel-
hatalmazast a kiilonos eljarasi (részlet)szabalyok megéallapitasara.®

Ezekbdl a célkitlizésekbdl, illetve az e koncepcié alapjan sziiletett torvényi szaba-
lyozasbol, kiilonosen annak elnevezésébdl (Altalanos kozigazgatasi rendtartasrol
sz016 2016. évi CL. Tv) az altalanos jellegli kodex fenntartasanak szandéka egyér-
telmiinek tiinik.

Ha azonban az 6sszes hatosagi iigy tobbségére nem az altalanos szabalyozast kell
alkalmazni, akkor a jogi szabalyozas karakterisztikaja is megvaltozik.

Ezekre az adozas rendjérél szolé 2017. évi CL. torvényt, valamint az adoigazgatasi rendtartasrol
sz016 2017. évi CLI torvényt kell alkalmazni.
18 A 2018. els6 félévi évi OSAP hatdsagi statisztika szerint csak adotigyekben 21 660 903 6nallo els6-
foku hatarozat sziiletett a NAV-nal. Mindekozben a Jarasi Hivataloknal 6sszesen 8 663 808 6nal-
16 els6foku érdemi dontést hoztak, mig a kormanyhivataloknal 342 089-et, a helyi onkormanyza-
tok altal meghozott els6foku allamigazgatasi hatarozatok szama pedig 2 786 985 volt.
Lasd: ,2018. év elsd félévi hatosagi statisztika (OSAP 1229) https:/www.kormany.hw'hu/dok#!-
DocumentSearch.
19° A konkrét okokra viszont sem itt, sem pedig a torvényjavaslatot az IM részérél gondozo és a témaban
legtobbet publikalo kivalo kolléga irasaibol sem tudunk meg. Lasd: Halas Barnabas: ,Ujrago(mb/nd)olt
hatosagi eljarasjog: az altalanos kozigazgatasi rendtartas” Jogtudomdnyi Kozlony 72: 6 pp. 292—
302, 11 p. (2017) https:/jegyzo.hu/feltoltes/JK_201706_292_3020.pdf.
Részletes jelentés az altalanos kozigazgatasi rendtartas koncepciojanak elokészitésérosl. 10-11. oldal
https:/www.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514%20Jelentés%20az%20dltalanos%20-
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https://jegyzo.hu/feltoltes/JK_201706_292_302o.pdf
https://www.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514 Jelentés az általános közigazgatási rendtartás koncepciójáról.pdf
https://www.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514 Jelentés az általános közigazgatási rendtartás koncepciójáról.pdf

14 BALAZS ISTVAN - GAJDUSCHEK GYORGY - KOI GYULA

A ,megsziintetve megdrzés” itt forditva érvényesiil, mikozben a jogalkot6 dek-
laralt szandéka az altalanos jelleg megérzése, a szabalyozas tartalma a fentiekre
tekintettel 1ényegében megsziinteti azt.

Egy uj szabalyozassal kapcsolatos tarsadalmi kihivas minimuma az, hogy az uj
szabalyozas jobb legyen, mint a régi. Esetiinkben az uj valéban révidebb, atlathatobb
elsd ranézésre, de a nevétdl eltéréen nem terjed ki a hatosagi tigyek teljes korére,
s6t még a tobbségére, illetve az eljaras 0sszes szakaszara sem. Akkor viszont kér-
dés marad az, hogy mit nyert vele a jogalkalmazo6 és a jogkeres6 kozonség.

B) AZ ADMINISZTRATIV TERHEK ES AZOK CSOKKENTESI LEHETOSEGE

A koncepciot és a torvényalkotast nem elézték meg hiteles felmérések, empirikus
tapasztalatok vagy erre a célra konnyen felhasznalhato hatosagi statisztikak elem-
zése, igy nem lehetett tudni, hogy milyen adminisztrativ terheket kellett volna cs6k-
kenteni, és ilyenek a torvény alkalmazasa ota sem allnak rendelkezésre.?'

C) A KOZIGAZGATASI DONTESEK VEGREHAJTASANAK HATEKONYSAGA

A kozigazgatasi hatosagi ligyek egy része tartalmilag az tigyfelek szamara kotele-
zettséget allapit meg, melyeket 6nkéntes végrehajtas hianyaban a kozigazgatasnak
legitim allami kényszer igénybevételével kell realizalnia. A végrehajtasi eljaras és
eszkozrendszer ezt a célt szolgalja. Nem lehet j6 az az allam, mely cselekvését meg-
valosité kozigazgatasa képtelen a jogszabalyokat realizalni, az altala hozott egye-
di dontéseket a valésagban végrehajtani. Ha pedig a tarsadalom azzal szembesiil,
hogy a jogszabalyok és az ennek alapjan hozott jogszerii dontések nem érvényesiil-
nek, ugy elveszti bizalmat az allamban és jogban egyarant.?

fgy aztan nagyon fontos a jog érvényesitése 6ssztarsadalmi szempontbol, de az
tigyfelek joga és jogos érdekeinek érvényesiilése miatt is. Mivel azonban ennek érde-
kében az allam kényszert alkalmaz, igy olyan garanciarendszert kell mellé épiteni,
mely képes az esetleges visszaéléseket is kisziirni, illetve orvosolni.

A végrehajtasi eljarasnak igy egyszerre kell gyorsnak és hatékonynak lennie,
ugyanakkor megfelel garanciakat tartalmazonak is a jogallamisag jegyében.

Ebben a tekintetben Magyarorszagon az elmult évtizedekben nem volt til j6 a hely-
zet.”® A kozigazgatas sajat végrehajtast foganatosito intézményrendszerrel nem ren-
delkezett, mig az igénybe vehet6 birosagi végrehajté mechanizmus maga is sulyos
gondokkal kiiszk6dott, és reformra szorult.?*

2 Az Orszagos Statisztikai Adatfelvételi Program része a hatosagi statisztika is, de ennek rendszere
nem alkalmas ezen szempontok vizsgalatara sem. Lasd https/www.ksh.hu/osap.

22 SA36 Andrés: ,Az allam miikodési zavarainak tarsadalmi ujratermelése” Kézgazdasdgi Szemle
2008/7-8. 690-711.

% GaipuscHEK Gyorgy: Rendnek lenni kellene (Budapest: KSZK 2008).

24 Lasd a birdsagi végrehajtasrol szolo 1994. évi LIII. térvény modositasardl szolé 2017. évi XIV. tor-
vényt.
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Nem véletlen tehat, hogy a kozigazgatasi hatosagi eljaras megujitasra iranyu-
16 ,altalanos kozigazgatasi rendtartas” koncepcidja is hangstlyozta, hogy: ,|[...]
Altalanos tapasztalat, hogy végrehajtasra nagyon sok helyen nem keriil sor, mert
nincs ra kapacitas, vagy hianyzik a megfelelé szakmai hattér, esetleg a hatésagok
ugy itélik meg, hogy til koltséges. Ugyanakkor ezeknek a problémaknak a megolda-
sa els6dleges feladat, hiszen hatékony végrehajtasi szakasz nélkiil nem lehet ered-
ményes a hatosagi eljaras sem |[...].”

Eppen ezért sajnalatos és egyben meglepd, hogy az tj torvényi szabalyozas legne-
hezebben értelmezhetd része éppen a végrehajtasi eljaras lett, melyre — ahogy erre
az el6zéekben utalas tortént — nem is azt kell alkalmazni, hanem a birosagi végre-
hajtasrol szolot megieleld eltérésekkel, a végrehajtas foganatositasra pedig az ado-
végrehajtas szabalyait.

Az OSAP hatosagi statisztikdnak® ugyan része a végrehajtas is, azonban ennek
rendszere olyan, hogy nehéz orszagos és a korabbi allapotokkal 6sszevethetd ered-
meényeket kinyerni bel6le.

A kozigazgatas hatékonysaga vizsgalatanak széles korti irodalma van, de altala-
nosan elfogadott médszertana nincs.?® Ebbdl a szempontbol az OECD orszagijelen-
tései és tematikus anyagai a leggyakorlatiasabbak, melyek azért is fontosak, mert a
2010 6ta folyo reformokhoz is igénybe vette a magyar kormanyzat.”

A hatékonysagot sajatos modon értelmezi maga az Akr. is, amikor rogziti az alap-
elvek kozt a hatékonysag elveként azt, hogy , A hatésag a hatékonysag érdekében
ugy szervezi meg a tevékenységét, hogy az az eljaras valamennyi résztvevéjének a
legkevesebb koltséget okozza, és — a tényallas tisztazasara vonatkozé kovetelmé-
nyek sérelme nélkiil, a fejlett technolégiak alkalmazasaval — az eljaras a lehetd leg-
gyorsabban lezarhato legyen.”®

A mar hivatkozott OSAP-statisztikakban az ligyintézés idejére vannak adatok,
és az eljaras hivatalos koltségeire nézve szintén. igy példaul megtudhatjuk az Akr.
hatalybalépését kovetd 2018. 1. félévi hatosagi statisztikabdl azt, hogy a févarosi
és megyei kormanyhivataloknal 531 106 dontésbél az egy ligyre juté atlagos elja-
rasi koltség 41 912,5 Ft volt, mig az egy ligyre juté iigyintézési idé ugyan ebben az
id6szakban 19,33 nap.

Ugyanezek az adatok 2019. I. félévére a 480 692 dontésre az egy ligyre juto atla-
gos ligyintézési id6 tekintetében 26,03 nap, mig az eljarasi koltségeknél 41 404,6 Ft
volt,? tehat lassulo ligyintézés a jellemz6, stagnalo koltségek mellett.

% A 2018-as adatokra lasd: https:/hirlevel.egov.hu/2019/04/14/2018-evi-hatosagi-statisztikak-es-
onkormanyzati-torzsadattar/.

26 Geert BouckaErT — John HALLIGAN: Managing performance: International comparisons (London:
Routledge 2007) Magyarul: GAIDUSCHEK, Gyorgy ,Miben all és mérhetd-e a kormanyzati teljesit-
mény? Politikatudomanyi Szemle 2014/3. 97-116.

27 Lasd pl. MoLNAR Péter — VarGa Ferenc: Az OECD-jelentések alkalmazasi lehet6ségei az elektroni-
kus 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/.

28 Az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo 2016. évi CL. tv. 4. §.

29 Forras httpsy/www.kormany.hw'hu/dok#!DocumentSearch (cimlapkeresés — OSAP) 2020. 03.
13.
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Ha ugyanezeket a szempontokat vessziik alapul az Akr. hatalyba 1épését megel6z6
2017. évben, akkor 634 578 6sszes dontésbél az egy ligyre juto ligyintézési hataridé
13 nap volt, mig az atlagos eljarasi koltség 10 075,2 Ft, azaz lényegesen kedvezdbb-
nek tlinik, mint az 0j szabalyozas eredményeként kialakultak.’® Meg kell jegyezni
ugyanakkor azt is, hogy téves lenne messzemené kovetkeztetéseket levonni ezek-
bél a szamokbdl, mert egyrészt vitathato, hogy a hatésagi ligyintézés hatékonysa-
ga pusztan a torvényhelybdl idézett két szempont alapjan meghatarozhato lenne.
A részben magyar nyelven is hozzaférhet6 nemzetkozi elemzések ugyanis vilagos-
sé teszik, hogy a felmeriil6 adminisztracios terhek (az igyintézéssel az tigyfél altal
eltoltott idd; vallalkozasok esetében ennek bérben megjelend effektiv pénziigyi kolt-
ségei, az esetleg elmaradt hasznok stb.) legalabb ennyire lényegesek.™!

Masrészt az éves OSAP hatosagi statisztika adatai statikusak, mivel nem képe-
sek kovetni a feladat- és hataskorok mozgasat és az ebb6l adodo ligyintézési saja-
tossagokat, példaul miként alakult az egyes eljarastipusok (automatikus, sommas
és teljes) aranya.

D) AZ UGYFELI JOGOK ERVENYESITESENEK GARANCIALIS ELEMEI

E koérben szamos elem vizsgalhato, de kiemelkedik koziiliikk az a tény, hogy az
Altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolé 2016. évi CL. torvény® szamos vonat-
kozasban megvaltoztatta a kozigazgatasi hatosagi eljaras tobb mint fél évszazados
hazai rendszerét.

Ennek eredményeként kiilonboz6 eljarastipusokat vezettek be, és megsziint a koz-
igazgatason beliil addig alkalmazott fellebbezésnek mint szubjektiv jogvédelmi esz-
koznek az altalanos és rendes jogorvoslati jellege is. Ez utobbira csak kivételesen
keriilhet sor, és a korabbiaknal sziikebb keretek kozt, helyébe pedig a kozigazgatasi
per lépett a birésagnak biztositott altalanos megvaltoztatasi jogkorrel. Ez alapvet6-
en Uj elem volt, mely messze tilment a jogszertitlen kézigazgatasi dontések kiiktata-
sanak jogallami kdvetelményén, és elvonja a végrehajto hatalmi ag jogkorét, amikor
helyette a bir6i hatalmi ag dont az ahhoz sziikséges kozigazgatasi szekértelem nélkiil.

Ez az 0j rendszer azonban csak 2020. marcius elsejével 1épett hatalyba, igy empi-
rikus adatok nem allnak rendelkezésre®* arrol, hogy a jogallami garancidlis tobblet-

30 Forras mint el6z6 jegyzet, azzal, hogy az dsszes dontés szama — a megvaltozott tablaszerkezet miatt
— sajat szamolas eredménye.

KovAcsy Zsombor — ORBAN Krisztian: A jogi szabdlyozds hatdsvizsgdlata (Pécs: Dialog Campus
2005) 72-86.; OECD PUMA: A szabdlyozds hatdsvizsgalata (Budapest: OECD-MeH-IM 1997).

Tovabbi nehézséget okoz az OSAP hatosagi statisztikak éves osszefoglalo adatai nyilvanosan hoz-
zatérhet6 valtozatainak a hianya, és igy a kiilonb6z6 idészakok adatainak dinamikus feldolgoza-
sa megfeleld statisztikai és tudomanyos modszerekkel torténé feldolgozasa lényegében lehetetlen.
Altalanossagban megjegyzendé ugyanakkor, hogy a sommas és automatikus eljarasok bevezeté-
sének deklaralt célja éppen az ligyintézési hataridok radikalis csokkentése volt.

Akr. 111-119. §; https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=A1600150.TV, 2019. 07. 22.

Id6kozben megjelent egy, a hipotézisiinket alatamaszto publikacio is e targyban. Lasd: BALAzs Istvan
— HorrmaN Istvan: ,Ko6zigazgatas és koronavirus-a kozigazgatasi jog rezilienciaja vagy annak buka-
sa?” Kozjogi Szemle 2020/3. 1-10.
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nek szant kozigazgatasi per mint altalanos szubjektiv jogorvoslati eszkdoz mennyiben
veszi vissza a jogkeres6 kozonség jogorvoslati kedvét azzal, hogy egy joval kotot-
tebb, jogismeretet igényl6 és hosszadalmasabb eszkoz all rendelkezésre az ligyek
meghatarozo tobbségében. Sokatmondo lehet azonban az, hogy az altalanos meg-
valtoztatasi jogkort id6kozben eltorolték.>

Ami a kiilonb6z6 eljarastipusok (automatikus, sommas, teljes) bevezetését illeti,
ott jellemzden az iigyféli jogokra és az adminisztrativ terhek csokkentésére alapozott
Lhatarid6-fetisizmus” nyomait fedezhetjiik fel, melyek sajnalatos modon mind a meg-
el6z6 Ket. szabalyozasanal és modositasainal is meghatarozok voltak. A kozpolitikai
elvarasok kozt prioritasként szerepelt az, hogy a hatésagok minél révidebb hataridé-
ben intézzék az ligyeket, és ehhez képest az eredményesség, hatékonysag, a szaksze-
rliség és jogszerliség szempontjai magaban a normaszévegben hattérbe keriiltek még
akkor is, ha az el6terjesztésben a deklaracio szintjén kifejezetten hangsulyoztak oket.*

Az el6zekben jelzett kozpolitikai célok érdekében az Akr. altal hozott 1ij megol-
das ebbdl a szempontbdl jelentés kompromisszumokat valosit meg, mely egy nehe-
zen atlathato, de kétségkiviil logikusan egymasra épiilé rendszerben ,biivészkedik” a
hataridoékkel, amikor az automatikus dontéshozatal esetén 24 éraban, a sommas elja-
ras esetében 8 napban, mig a teljes eljarasban 60 napban allapitja azt meg.*” (Ha atla-
goljuk, akkor kisértetiesen hasonlé eredményt kapunk, mint a Ket. altal radikalisan
bevezetett, majd késébb a gyakorlatban megbukott 20 munkanapos altalanos ligyin-
tézési hataridével.)

Erdekes a hatalyos jogi szabalyozasban alkalmazott ,sommas” eljaras altalanossa
tételét igazold megoldashoz végzett modellszamitas, miszerint; ,A sommas eljaras
sikeres bevezetésének lehet6ségét erdsiti az a tény, hogy a rendelkezésre allo sta-
tisztikai adatok szerint a jelenlegi kdzigazgatasi eljarasi rendszerben a lefolytatott
tigyek 30%-at 3 nap alatt, 27%-at 4—10 nap alatt, 26%-at 11-30 nap alatt intézik
el. Az altalanos kozigazgatasi rendtartasban megallapitando kiilonb6zé hataridék
finomhangolasaval lehet6vé valhat az, hogy a jelenleg 11-30 nap alatt elintézhetd
igyek meghatarozo részében nyitott legyen a sommas eljaras lehetdsége.”®

% Lasd az egyes torvényeknek az egyfoku jarasi hivatali eljarasok megteremtésével 6sszetiiggd modo-
sitasarol szol6 2019. évi CXXVII. tv 222. §-at.

Ezt erdsiti meg az Akr.-r6l 52016 IM-el6terjesztés hatasvizsgalati lapjan talalhato indokolas annak
sziikségességérdl, miszerint , Az el6terjesztés célja, hogy az ligyek elintézése soran a kdzigazgatas
az Alaptorvénynek megfeleld, az tigyfelek jogait és jogos érdekeit garantald, magas szinvonald, kor-
szerli, az eljarasok gyors lezarasat és az id6szertiséget biztosito, hatékony, atlathaté és kiszamit-
hat6 miikodéséhez sziikséges hatosagi eljarasjogi keretek kozott jarjon el. A jogallammal szemben
tamasztott alapvet6 elvaras, hogy a jogrendszer 6nmagara vonatkozo szabalyai feltétleniil érvénye-
siiljenek, vagyis alkotmanyos kovetelmény az is, hogy az eljarasi szabalyokat a hatésagok is betart-
sak. A jogalkot6 uj szemléletii térvényben vonja le a Ket. tizéves hatalyosulasanak tapasztalatait,
egyben hozzajarul a valodi kozigazgatasi biraskodas megteremtéséhez is, ami egyben az tigyfelek
szamara ténylegesen érzékelhetd, pozitiv valtozasokat eredményez6 eljarasjogot teremt.”

Forréas: httpsy/www.kormany.hw'hu/dok?page=6& source=58& type=302& year=2016#!Document
Browse (IM jogszabalyok 2016).

2016. évi CL. tv. 50. § (2) bek.

Részletes jelentés az altalanos kozigazgatasi rendtartas koncepciojanak elékészitésérél. 15. oldal
https:/www.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514%20Jelentés%20az%20dltaldnos%20-

3

&

w W
o 2

ALLAM- ES JOGTUDOMANY o LXII. EVFOLYAM o 2021 ¢ 1. SZAM o 3-23


https://www.kormany.hu/hu/dok?page=6&source=5&type=302&year=2016#!DocumentBrowse
https://www.kormany.hu/hu/dok?page=6&source=5&type=302&year=2016#!DocumentBrowse
https://www.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514 Jelentés az általános közigazgatási rendtartás koncepciójáról.pdf
https://www.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514 Jelentés az általános közigazgatási rendtartás koncepciójáról.pdf

18 BALAZS ISTVAN - GAJDUSCHEK GYORGY - KOI GYULA

Csakhogy e megallapitashoz fliz6tt jegyzet azt is rogziti, hogy a forras ,Az
Igazsagiigyi Minisztérium statisztikai adatgyiijtése a kozponti allamigazgatasi
szervek 2013-ban els6- és masodfokon hozott dontéseit vizsgalta. A Kozbeszerzési
Hatdsag, a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag, a Magyar Energetikai és Kozmii-
szabalyozasi Hivatal, a Nemzeti Adatvédelmi és Informaciészabadsag Hatosag,
valamint a miniszterek altal iranyitott kdzponti allamigazgatasi szervek nagy része
eleget tett adatkérésiinknek, s 629 elsé fokon intézendé tigytipusban 5 594 600
tigyrdl all rendelkezésiinkre adat.’ A kérdések nagy része az Orszagos Statisztikai
Adatgytijtési Programban szerepl6 kérdésekkel azonos, egyediil az elintézési id6-
tartamra vonatkozoan szerepelt tobbletkérdés. Az adatszolgaltatas nem terjedt ki a
jarasi hivatalok, a févarosi és megyei kormanyhivatalok, valamint az dnkormany-
zatok altal lefolytatott tigyekre.”

Az adatok, amelyre a dontéshozok tamaszkodni latszanak, tehat nem reprezen-
tativ, igy matematikai statisztikai elemzésre alkalmatlan mintavételen alapulnak,
mikozben az OSAP nyilvanos és altalanos (minden tigyre, az un. ,teljes populaci-
ora” kiterjedd rendszeréb6l szarmaznak. Valéjaban a felhasznalt adatok meglehe-
tésen inadekvatnak, statisztikailag rendkiviil torznak tiinnek. Egyfeldl kifejezet-
ten szamos atipikus, csak orszagos szinten miikodoé szerveket foglalnak magukban.
Masfel6l a masodfoku eljarasok torzité hatasa is nyilvanvalo, hiszen ez esetben az
esetleges hosszadalmas bizonyitasi eljaras (tanuk meghallgatasa, helyszini szemle,
akar targyalas tartasa stb.) sziikségtelen (bar a masodfoku eljarasok aranya ismere-
tének hijan, a torzitas mértéke nem becsiilhet6). A leglényegesebb torzitas azonban
éppen abban all, hogy a legnagyobb iigyforgalmat lebonyolit6 hatosagi jogalkalmazo
szervek (megyei és jarasi kormanyhivatalok, 6nkormanyzati hivatalok) adatai kima-
radtak, pedig az OSAP adatai alapjan is éppen ezeknél zajlik az els6 foku eljarasok
tomege, amihez képest az emlitett IM adatgytijtés atipikusnak, de legalabbis speci-
alisnak mondhato eljarasokra terjedt ki. Tegyiik ehhez hozza, hogy az igy kimara-
do teriiletek azok, ahol a leggyakrabban jelenik meg az egyszeri allampolgar iigy-
féli pozicioban, vagyis éppen ez az a teriilet, ahol egy altalanos eljarasi térvénynek
a legnagyobb szerepe lehet abban, hogy az allampolgart informalja, vagyis prakti-
kusan segitse az eljaras folyamatanak megértésében, a teend6iben térténd eligazo-
dasban, és nem utolsésorban a jogallami garanciak vilagossa tételével.

A dontést megalapozo statisztikai jellegii adatok meglehet6sen inadekvatnak
tiinnek éppen az Akr. megalapozasahoz. Legalabb ennyire lényeges azonban az a
szempont is, hogy hasonl6 dontésekhez, kiiléndsen az ligyintézési hataridé radika-
lis csdkkentését célzo jogintézmények bevezetéséhez a statisztikai adatok Snmaguk-
ban nyilvanvaléan elégtelenek. Ezt az allitast egyarant alatamaszthatjuk a tarsada-
lomtudomanyi modszertan és a kozigazgatas-fejlesztés szakirodalmanak oldalarol.
Egy ilyen dontés megalapozasahoz részletesebb, legalabb a nagyobb iigyforgalmu
teriiletek alaposabb, részletes attekintését, megértését biztosité elemzésekre lenne
szitkség. Ehhez a tarsadalomtudomany példaul a részt vevé megfigyelés, az eset-
tanulmany-készités, a dokumentumelemzés, de praktikusan kiilondsen az interju

39 Ehhez képes a teriileti kormanyhivatalokban fél év alatt mintegy 13 millio dontés sziiletett.
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modszerét ajanlja.*® A kozigazgatas-szervezési szakirodalom pedig, szamos egyéb
technika mellett, elsésorban az ligymenet-vizsgalat — kozel egy évszazada ismert és
alkalmazott — modszerét ajanlja.*! llyen jellegti kutatasokra azonban végképp nem
talaltunk utalast a dontés-el6készité anyagokban.

Osszesitett adatok hianyaban — a megeléz6 pontban a hatékonysag kérdéskoré-
ben bemutatott elemzést is alapul véve —valojaban ma sem mutathaté ki egyértel-
miien az, hogy az Akr. hatalybalépése el6tt és azt kovetéen hogyan alakult a hato-
sagi ligyek szama, illetve ezen belill az ligyintézési hatarid6, mivel a kozzétételi
listakon*? 4gazati bontasban szerepelnek csupan az adatok.*?

A hatosagi statisztika ezen ,feldolgozatlansaga” vagy — amennyiben ilyenek mégis
vannak a kozigazgatasért felel8s tarcanal — azok nyilvanossag el6li elzartsaga a koz-
igazgatasi hatosagi eljaras, sét a szervezeti és miikodési reformja megalapozottsagat
vagy eredményességét is kétségbe vonhatja. Kutatasunk soran ennek hianya érez-
het6 volt, am a feladat nagysaga olyan mértékii, melyet a jelen koriilmények kozott
nem lehetett vallalni, ezért {6ként masodlagos forrasokra tamaszkodunk.

Amint azt mar emlitettiik, az ligyféli jogok szempontjabol legalabb annyira fontos
a jogorvoslati rendszer valtozasa.

Ebben a tekintetben is érdemes idézni a koncepciobol, miszerint:

Az altalanos kozigazgatasi rendtartas tehat garancialis okokbdl a Ket.-hez képest
mas hangsulyokat kdvet: a Ket.-ben elsédleges jogorvoslat a fellebbezés és masod-
lagos a biroi kontroll, mig az 1j kodexben a fellebbezés a kivételes, és a f6szabaly
a kozigazgatasi per. A jogorvoslat szabalyozasi modellje tehat a jelenlegi f6szabaly
(fellebbezés lehetosége) teszi kivételle, és a kivételt (fellebbezés lehetdségének hia-
nyaban kozigazgatasi per) teszi {6 szaballya.

Mindezekre figyelemmel a jogorvoslati alapmodell harom elembél all: (1) kozigaz-
gatasi (els6 fok) eljaras, (2) elséfoku kozigazgatasi birdsagi eljaras, valamint (3) ki-
vételes jelleggel a masodfoku kozigazgatasi birosagi eljaras.

Az uj 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 korrupcios kockazatok csokkentésének is meg-
felel6 eszkoze lehet a biréi kontroll, mivel a biréi fiiggetlenség és a birdsagi eljaras
nyilvanossaganak elvébdl fakad a dontési folyamatok atlathatosaganak javulasa,
tovabba a birosagi dontések publikalasa eredményeként megismerhetd és kiszamit-
hato lesz a joggyakorlat.

40 Lasd ezekrél magyar nyelven pl. Earl BABBIE: A tdrsadalomtudomanyi kutatds gyakorlata
(Budapest: Balassi Kiado 2000).

4 ALMAsy Gyula — Csuth Sandor: Kozigazgatasi szervezési alapismeretek (Budapest: Dialog Campus
2018).

42 Lasd pl. a kormany.hu keresdjében a ,hatosagi statisztika” kifejezésre adott valaszokat: https:/
www.kormany.hw'hu/dok#!DocumentSearch.

43 2009-ig ennek felelds tarcaja a BM, illetve jogutod szervei voltak, amelyek az dsszesitett adatokat
rendszeresen kozzétették a honlapjukon. Mivel azonban ez eltért az OSAP rendszerétél, igy hiva-
talosnak az sem volt tekinthetd, de legalabb tajékoztatast adott a {6bb tendenciakrol.
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A kozigazgatasi per altalanos jogorvoslati eszk6zzé tételével az altalanos kozigazga-
tasi rendtartasrol szolo térvény atalakitja a biroi kontrollhoz* kothet6 intézményeket,
eljarasi lehet6ségeket is. Az ligyteher csokkentése miatt érdemes a birosagi feliilvizs-
galati kérelmet az alapiigyben els6 fokon eljaro szervnél el6terjeszteni, amely fel-
tigyeleti (felettes) szerve utjan terjeszti fel a birosaghoz. A déntést hozo hatésagnak
és afeliigyeleti szervnek pedig a megtamadott déntéssel szemben hivatalbol érdemi
dontés-feliilvizsgalati hataskort biztosit az Uj szabalyozas.

A kozigazgatasi per kiemelt szerepéhez igazodoan sziikséges atalakitani az ahhoz
kothet6 f6bb szabalyokat is az ligyfél jogainak és érdekeinek konnyebb érvényesit-
het6sége miatt. Igy sziikséges egyrészt az eljaras illetékkoltségeinek revizioja, mas-
részt a kereseti kérelem formai kvetelményeinek enyhitése. Sziikséges az tj rend-
szerben atalakitani a kozigazgatasi pernek a jogerds hatarozat végrehajtasaval valo
viszonyat, ugyanis tagabb korben kell alkalmazni a halaszto hataly biztositasat a
jelenlegi elsédleges sziir6, a fellebbezés kiiktatasaval [...].

A fellebbezésnek mint a kozigazgatason beliili altalanos és rendes jogorvoslatnak a
megsziintetését tehat tobb okkal is indokolta a koncepcio. Allamszervezeti szempont-
bol az allamigazgatason beliili un. ,belsé és kiilsd” integracio kovetkeztében létrejo-
v6 uj megaszervezeteken beliil az elséfoku dontést meghozo szervezettél fiiggetlen
forumok hianya az egyik. Ennek vannak realis alapjai, de ettél még a kozigazgata-
son belill lehetett volna mas megoldast is talalni, igy példaul fiiggetlen fellebbezési
bizottsagok vagy tanacsok létrehozasaval, ha akarjak.

A masik, hogy a kozigazgatason beliili jogorvoslat magaban hordozza a korrup-
ci6 veszélyét, semmivel sem igazolt és a fellebbezést hosszt id6 6ta alkalmazo koz-
igazgatasi rendszerek tapasztalatait nullazza le sommasan. Az sem felel meg a valo-
sagnak, hogy a biroi feliilvizsgalat lenne az 11j tendencia a vilagban, hanem inkabb
indokolhaté a koncepciéval egy id6ében fut6 kozigazgatasi kiilonbirosag létrehoza-
sat megalapozo érvnek.

Az ligyféli jogok szempontjabol pedig biztosan nem jelent elérelépést a fellebbe-
zés altalanos és kotetlen jellegéhez képest. A birosagi eljaras merevsége, idébeni
elhuzodasa, perjogi kotottségei, koltségessége stb. inkabb visszatartjak az tigyfele-
ket attol, hogy jogaikat érvényesitsék.*> Erre egyébként, mint megoldando feladat-
ra, a koncepcid is utal.

4 A hazai kozigazgatasi biroi kontroll torténeti aspektusaira: Kor Gyula (2019): ,A biroi kontroll, a
hazai kozigazgatasi biraskodas torténeti aspektusai” in Boros Anita (szerk.): A kozigazgatds jog-
védelem és jogérvényesités alapintézményei (Budapest: Nemzeti Kézszolgalati Egyetem 2019)
13-16.

% E tekintetben jellemz6nek tekinthetéek a 2018. év 2. félévének megyei és jarasi kormanyhivata-
lokra vonatkozo hatosagi statisztika adatai a jogorvoslatok tekintetében. Az idészakban dsszesen
13 589 251 hatdsagi dontés sziiletett elsé fokon. Az Gsszes jogorvoslat szama ehhez képest 44 331
volt, aminek azonban kozel felében (21 021) a dontéshozo maga korrigalta a dontését (,hivatalbol
modositott vagy visszavont dontések”). Tovabbi 13 194 dontés, az Gsszes hatarozat 9 tizezreléke
ellen fellebbeztek, és minddssze 720 esetben (az dsszes ligy 5 szazezreléke) keriilt birdi utra. Bar
az adatok értelmezését nagyban neheziti, hogy nem ismerjiik az ligyek aranya szerinti jogorvosla-
ti szabalyokat, az mégis elgondolkodtato, hogy a fellebbezéssel él6k szama, bar 6nmagaban is
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Az id6szeriiséget kiegyensulyozni hivatott altalanos megvaltoztatasi jogkor pedig
sulyos tévedés volt, mert egyrészt a birosagnak nem dolga a végrehajto hatalmi ag
helyett donteni, masfel6l nem is ért a kozigazgatashoz mint szakigazgatashoz. Efféle
altalanos jelleggel még olyan rendszerekben sincs megvaltoztatasi jogkor, ahol a
kozigazgatasi biraskodast a végrehajto hatalmi agon belill szervezték meg. Talan
nem véletlen és akar a reziliencia eredménye is lehet, hogy ez a gyakorlat még tény-
leges és nagyszamban torténd alkalmazasa el6tt kikeriilt a rendszerbdl.

A problematika ennél persze dsszetettebb, itt csak azt emeltiik ki, hogy a kozigaz-
gatasi per els6dlegessé tétele megvaltoztatasi jogkorrel nem az iigyféli jogok érvé-
nyesiilését szolgalja, hanem a kozigazgatasi kiilonbirosag 1étét, ha az megvaldsulna.

4. KONKLUZIOK

A magyar jogrendszer reakcioképessége szempontjabdl a kozigazgatasi jogon beliil
kiemelt hatdsagi eljarasjogi szabalyozas vizsgalt id6szakon beliili valtozasa vegyes
képet mutat. A jelenlegi hatalyos jogi szabalyozast megel6z6en Magyarorszagon a
kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol szolé a 2004.
évi CXL. torvény (révidebb elnevezésén: Ket.) rendelkezéseit kellett alkalmazni,
melyek igen gyorsan valtoztak.

A valtozasok kozos nevezdje az eljarasi kodex altalanos jellegének fenntartasa a
rendszeresen felmertiil6 kiilonds vagy éppen kivett eljarasi szabalyozasi igények-
hez képest.

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

A magyar jogrendszer reakcioképessége szempontjabol a mind méretét, mind a
szabalyozas szintjét, tartalmat és modszerét tekintve rendkiviil kiterjedt, am egy-
ben heterogén kozigazgatasi jogon beliil tehat egy témara, a hatésagi eljaras sza-
balyozasara fokuszaltunk.

Osszegezve elemzésiink azt talalta, hogy a jogrendszernek az altalunk vizsgalt
eleme esetében tetten érhetd egy sajatos reziliencia, tudvan azt, hogy a reziliencia
a jog esetében altalaban is sajatos kihivast jelent. A jognak egyfeldl igazodnia kell
a kornyezeti valtozasokhoz, tarsadalmi sziikségletekhez. Ugyanakkor szamos — itt
nem részletezhetd — elméleti és gyakorlati tényez6 miatt a jog viszonylagos stabili-
tasa, kiszamithatosaga is alapvet6 elvaras.*® A hatosagi eljaras hazai szabalyozasat
tekintve a stabilitas bizonyosan nem érvényesiil. Elemzésiink bemutatja a jogsza-
balyok és a jogintézmények tekintetében megjelené rendkiviil nagyszamu és nagy

meglepden alacsony, am igy is kozel hiisszorosan meghaladja a bir6sagi jogorvoslatokét. Tovabbi
elemzés azt is kimutatja, hogy a fellebbezések és a birdi jogorvoslat kozott nincs érdemi eltérés az
alapeljarasban hozott hatarozatok sorsat tekintve sem (s6t). A fellebbezések 66%-a, a birosagi elja-
rasok 69% nem valtoztatta meg az elséfoku hatarozatot. Ez az adat arra utalhat, hogy a biroi jog-
orvoslat nagysagrendileg nem jelent ,erdteljesebb” kontrollt a kozigazgatas felett (2018. év maso-
dik félévi statisztika: https:/www.kormany.hw/).

6 Fuller példaul a jogrendszerrel kapcsolatos nyolc elvarasa kozott emliti a jog viszonylagos stabili-
tasat. Lon L. FULLER: The morality of law (New Haven: Yale University Press 1964).
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horderejii valtozasokat, egyebek mellett a jogorvoslat és a végrehajtas totalis at-

alakitasat és az alapeljaras rendjének gyokeres valtoztatasait is. A jog tehat ezen a

teriileten bizonyosan valtozott az utébbi évtizedben.

De vajon ezek a valtozasok mennyiben és miként magyarazhatok ugy, mint a tar-
sadalmi kérnyezetre adott reakciok. Elemzésiink alapjan ugy tiinik, hogy kevéssé
vagy talan egyaltalan nem. A jogszabalyok, illetve a jogszabalyi valtozasok részle-
tes tartalmi elemzése alapjan erre a kovetkeztetésre jutottunk. A fentiekben, a 1énye-
ges jogintézmények szintjén részletesen elemzett valtozasok ezt a kovetkeztetést
latszanak igazolni. Igy példaul:

— Az a deklaralt torekvés, hogy az eljaras kodexjellegii szabalyozast adjon, a tisztan
jogtechnikai szempontok mellett, igazolhaté a tarsadalmi igényekkel is. Ilyen eset-
ben az egyszerii allampolgar egy helyen tajékozodhat a kiilonféle ligytipusokban
kovetendd szabalyokrodl. Elemzésiink azonban kimutatja, hogy a tendencia ezzel
éppen ellentétes. A hatalyos szabalyozas a hatosagi ligyek jelentés részére nem
terjed ki; a korabban egységesen targyalt (alap, jogorvoslati, végrehajtasi) sza-
kaszokat kiilon szabalyoztak, részben a kozigazgatasi jogon kiviilre stb.

— A jogorvoslati eljaras, alapvet6en elvi-jogi érvekre tamaszkodva, a korabbi
viszonylag egyszer( igy az atlagembernek is hozzaférhetd, gyors fellebbezés
helyére a biroi utat teszi a jogorvoslat {6 eszkozévé, ezzel egy lassabb és koltsé-
gesebb, szakmailag gyakran bizonytalanabb kimenetelii eljarast preferalva, amely
egyben az iigyfelek tomegétdl zarja el a tényleges jogorvoslat lehet6ségét.

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 hatosagi eljaras altalanos szabalyozasanak valtoztatasa szamos mas tor-
vényhez képest viszonylag alaposan zajlott. Szakért6i munkacsoport és kodifikacios
bizottsagok jottek létre, a megalkotott koncepciokat megtargyaltak stb. Az is érzé-
kelhet6é ugyanakkor az eljarasban, hogy az nem reflektal a tarsadalmi folyamatok-
ra,*” s6t a hatosagi jogalkalmazas gyakorlataban 6sszegyiijthetd informaciokat sem
veszi figyelembe. A legfontosabb, elvileg rendelkezésre allo statisztikai adatok nem
voltak hozzaférhetSek a jogszabaly-el6készité team szamara sem. Nem késziilt szak-
mailag elfogadhaté 6nallé kutatas, amely a jogszabaly szempontjabol relevans tar-
sadalmi vagy akar adminisztrativ-iigyintézési aspektusokat feltarta volna. Mindez
arra utalhat, hogy az igény fel sem meriilt arra, hogy a jogszabalyt a valos és iga-
zolhato tarsadalmi sziikségletekhez igazitsak. Bizonyosan nem volt erre lehetéség
ilyen informaciok hianyaban.

Megallapithato tehat, hogy bar a valtozas rendkiviili mértékben jelen volt a vizs-
galt iddszakban a kutatott teriileten (akarcsak a kozigazgatasi jog mas teriiletein is:
szervezeti jog, kozszolgalati jog), ez azonban, legalabbis esetiinkben, alapvetéen
nem beazonosithato a tarsadalmi kériilményekre, illetve sziikségletekre, nem azok
valtozasara tekintettel tortént, hanem spekulativ modon, mas allamcéloknak ala-
rendelten. A reziliencia megtarté eleme ebben az esetben a kozigazgatasi hatosa-

47 Hauas (29.1j.) 11.
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gi eljaras tekintetében az altalanos szabalyozasi modell formalis fenntartasa, mig
areziliencia alkalmazkodasi eleme pedig az eljarasjogi szabalyozas tartalmi atala-
kulasa egy mas modellbe a megvaltozott vagy adott tarsadalmi, politikai és gazda-
sagi igényeket egy mas kozpolitikai prioritas mentén kiszolgal6 kormanyzati szan-
dék érdekében torténé valtoztatas. Az altalanos kozigazgatasi hatosagi eljarasi
modell érvényesiilése ugyanis az 0sszes hatosagi iigy tekintetében de facto meg-
sziint, mikozben az Akr. altalanos hatalyat formalisan megdrizték. E konklizié nem
értékitélet, miszerint j6 vagy sem az U1j szabalyozas, csupan annak rogzitése, hogy
annak altalanos modellként valo felfogasa legalabbis megkérddjelezhetd, am a fen-
ti értelemben vett jogrendszeri reziliencia vagy alkalmazkodoképesség egy sajatos
példajaként tekintheto.
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