Boros Anita

XI. rész
Osszegz6é megallapitasok — a kozigazgatasi (hatésagi)
eljarasjog szabalyozasi karakterisztikaja

1. A hazai kozigazgatasi eljarasi jogi szabalyozas fejlédésdinamikaja

Ahogyan Magyary Zoltan Magyar kézigazgatas cimii miivében fogalmaz: ,,Az altalanos
kozigazgatasi eljarasi jog megalkotasanak az a hivatasa, hogy egyrészt betdltse azt a te-
rilletet, amelyre a kiilonds kozigazgatasi eljarasi jogok nem terjednek ki, masrészt, hogy
a kozigazgatasi eljarasi jogok egységes fejlédésének alapelveit megszabja és a kiilonds el-
jarasi jogok eltéréseit a targyilag sziikségesre korldatozza.”' Ebben a mondatban mar 1942-
ben visszakdszonnek a kozigazgatasi eljaras szabalyozasanak ma is kovetendd eszméi (1asd
a dolt betiis kiemeléseket), amelyekhez most, kicsit tobb mint hetvendt évvel késobb még
hozzailleszthetiink néhany elemet, Ggymint a jogallamisag és az iigyféli jogok érvényesi-
tesének, illetve az allami miikddés hatékonysdaga biztositasa.

A hazai kozigazgatasi eljarasjog karakterisztikaja azonban nem hatarozhatd meg egy
rovid mondattal, mar csak azért sem, mert a hazai kdzigazgatasi eljarasjog elmult hatvan
éve négy nagy eljarasjogi kodex jogalkalmazasi megprobaltatasainak naploja. Egy olyan
torténeté, amely csak az elejétdl olvasva értelmes, néhol részletesebb, masutt feliiletesebb,
de izgalmas olvasmany. Reméljiik a vége is mindenkit megelégedéssel tolt majd el.

Tekintsiik at tehat roviden, melyek ezeknek a kodexeknek a karakterisztikus jegyei!

Mar emlitettiik, hogy a kozigazgatasi eljarasjog hazai szabalyozasa nalunk sem el6z-
mény nélkiili. Ahogyan arra utaltunk is, sokat meritettiink a kor nemzetkozi, valamint
a hazai biintet6 és polgari eljarasjogi szabalyaibol. Emellett azt sem szabad elfelejteniink,
hogy egyes agazatok mar kiforrott — noha nem azonos elvek mentén kidolgozott —, néhol
részletesen kimunkalt eljarasi szabalyozassal rendelkeztek. Magyary az emlitett miivében
ilyennek tekintette a kozigazgatasi hatosag elott folyd biintetd, a fegyelmi, a kdzségi bi-
raskodasi, az orszaggyilési valasztojog korében eléforduld, valamint a hatosagi testiiletek
(torvényhatosagi bizottsag, kozségi képviseld-testiilet) valasztasara, megalakitasara, tigy-
rendjére vonatkozod, tovabba a pénziigyi kozigazgatas korébe tartozo eljarasokat (a kozadok
kezelésére vonatkozo eljaras, a vameljaras).? Ugyanakkor olyan teriilet is volt, ahol az anyagi
jogi szabalyozas megel6zte az eljarasjogi kodifikaciot (példaul a csaladjogi kodexet elébb fo-
gadtak el, mint a gyamiigyi eljarasokat szabalyozo jogszabalyunkat), azonban létezett olyan

I MAGYARY 1942¢, 606.
2 MAGYARY 1942¢, 594.
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szakigazgatasi agazat (példaul a lakasiigy teriiletén), ahol az anyagi és alaki szabalyokat
egyittesen, egy idében fektették le, de példaul a kisajatitas teriiletén az eljarasi szabalyok
megeldzték az anyagi jogi rendelkezéseket — irja Varga Jozsef 1963-ban.?

Az bizonyos, hogy az 1900-as évek elején nem a legkedvezébb politikai viszonyok
¢és gazdasagi allapotok kozott az Et.-vel sikeriilt elédeinknek egy olyan kézigazgatasi el-
Jjarasi kodexet alkotniuk, amely vitathatatlanul hianypotlo rendelkezéseket tartalmazott.

Magyary Zoltan idézett mlve az 1940-es évek elején keletkezett. Ekkor Magyary
az elészoban azt irta: ,,Ez a ml a kozigazgatastudomany valsagos korszakaban jott 1étre,
amikor a régi mintak mar elavultak, 0j pedig még nincs. [...] Duguit »Les transformations
du droit public« c. 1925-ben megjelent miivében a kdvetkezoket mondja: »Vannak a népek
torténetében korszakok, amelyekben az eszmék és intézmények, amelyek részt vesznek
az altalanos fejlédésben, maguk is kiilon atalakulason mennek at. Akar akarjuk, akar nem,
minden jel arra vall, hogy azok az alapfogalmak, amelyek a multban jogintézményeink
alapjai voltak, szétesnek és helyliket masoknak adjak at, hogy a jog rendszer, amelyen mo-
dern tarsadalmunk élete eddig nyugodott, feloszlik és 0j rendszer épiil fel teljesen 0j eszmék
alapjan. Ez minden orszagban igy van, amely a fejlddésnek ugyanarra a fokara jutott.«
(X. I.)” Ezek a torvényszerliségek a magyar kozigazgatasi eljarasjog fejlodésére is igazak:
az 1900-as évek elején dinamikus fejlédésnek indult kozigazgatas(i jog)tudomany egyik
kedves gyermeke volt az Et. Ahogyan Fonyé Gyula fogalmaz mar az Ae.-hez irt kommen-
tarjanak Bevezetésében:* ,,Az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyait rendez6 torvény
tobb mint masfél évtizeddel ezel6tti megalkotasaval alapvetd, hézagpotlo jogszaballyal
gazdagodtunk. Az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyait rendez6 térvény megalkotasa
szerves részét alkotta és alkotja annak a kodifikacids folyamatnak, amely egyebek kozott
az allamszervezet fejlesztése, az allami szervek megfelelébb miitkodtetése, az allampolgari
jogok fokozottabb biztositasa utjan a szocialista demokratizmus kiszélesitésére ¢és elmé-
lyitésére iranyul. Ez a folyamat a szocialista allamban sohasem tekinthetd befejezettnek.
Ezért egyebek kozott az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyait meghatarozé térvény
tarsadalmi funkcidjanak jelentésége valtozatlanul nagy. [...] A torvény megalkotasaval
allamrendszeriink fejlddésében eljutott arra a fokra, amelyen allamigazgatasi szerveink
tevékenységének eljarasi vetiileteit mar atfogo eljarasi szabalyban rendezhettiik. Ez egyben
azt is jelentette, hogy allamunk térvénybe foglalt biztositékokat nyujthat arra, hogy
az allamigazgatasi szervek az allampolgarok jogai és kotelezettségei targyaban kizardlag
jogszabaly alapjan, jogszabalyban kapott felhatalmazasuknak megfeleléen, a torvényben
meghatarozott eljarasi rendben donthetnek. Allamunk az allamigazgatasi eljarast a bizony-
talansagok, az alapkérdésekben is tapasztalt eljarasi joghézagok, az allamigazgatasi eljaras
ingatag szokasjogi elemeinek felszamolasaval a szocialista torvényesség kovetelményeinek
megfeleld alapokra helyezte és igy is biztositotta a torvényesség érvényesiilésének és a tor-
vényesség értékelésének hatékonysagat. Az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyainak
megalkotasaval tehat az allamigazgatasi tevékenységnek a torvényesség szempontjabol
rendkivill fontos vetiiletét rendeztiik.”

3 Varga Jozsef (1963): Otéves az eljarasi torvény. Allam és Igazgatds, 11. évf. 2. sz. 131-141.
4 FonYO 1976b.
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Ez olyannyira igaz, hogy a kozel 6tven évig hatalyban maradt torvényiink meghata-
rozta azokat a fébb jogintézményeket, amelyekre aztan a késébbi kodifikaciok épitkeztek,
vagy éppen amelyekhez részben visszatért példaul a legtjabb kddexiink.

Varga Jozsef idézett miivében azt is kifejtette, hogy az Et. elfogadasat megel6z6 id6-
szakban az eljarasi szabalyok gyakori modositasa volt jellemzd, azonban az Et. kivételt
képezett ez alol. Az akkor uj kodex keretek kozé szoritotta az allamigazgatas miikodését
ugy, hogy szigora szabalyaival nem ,,merevitette le” annak tevékenységét.’

Az elsé eljarasi torvényiik fobb karakterisztikai jegyei az alabbiak szerint foglalhatok
Ossze:

Ad a) Az Et. egy egységes jogszabalyként — tizenegy fejezetben — rendelkezett az dllam-
igazgatasi eljaras teljes folyamatdardl, vagyis az eljaras mindharom szakaszarol.®

Ad b) Ahogyan emlitettiik, a torvény egyik alapvetd célja a torvényesség és az allamigaz-
gatasi szervek tevékenységének jogszabalyokhoz vald kotottsége, ezaltal hatékonyabba
valt az eljarasban részt vevok kozotti egytittmiikodés. Az Et. azzal az igénnyel Iépett fel,
hogy biroi feliilvizsgalat nélkiil is 1ényeges garanciakat teremtsen az allampolgarok sza-
mara a kozigazgatasi ligyek intézése soran, megdrizve a kdzigazgatasi ligyintézés belsd
autonomigjat, illetve tovabbra is biztositsa a kdzponti allamigazgatasi szervek szamara
a kozigazgatasi ligyintézés viszonylag teljes ellendrizhetéségét.”

Ad ¢) Toldi Ferenc 1958-ban kiemelte, hogy az Et. hozzéjarult az akkori hazai jogrendszer
alapelemeinek rendszerszintii kialakitisaban az allamigazgatasi kultura emeléséhez;®
olyan idészakot éltiink, amely kozel sem hasonlitott a mai jogrendszerhez: sokkal kevesebb
jogszabaly és sokkal kevesebb szakigazgatasi agazat létezett.” Ugyanakkor itt szeretnénk
utalni Kilényi Géza egyik irasara: ,,A legjobb akarattal sem lehet azt allitani, hogy a jog-
alkalmazok — kivaltképp az iranyit6 szaktarcaknal miikodok — kitord lelkesedéssel fogadtak
atorvényt. [...] Az allamigazgatasi eljarasi torvény [...] még a legigényesebb nyugati elemzd
szemében is »szalonképesnek« szamitott. S ugyanakkor a rendszer valdjaban semmit sem
aldozott és semmit sem kockaztatott. A gondosan kicovekelt eljarasi rend csupan forma
volt. A tartalmat az anyagi jogi szabalyok adtak hozza. Ez a tartalom — gondoljunk csak
a korabeli kisajatitasi, tagositasi, foldrendezési vagy épp a kisipar gyakorlasara vonatkozo
szabalyokra — igencsak »osztalyharcos« tartalom volt. A rendszer tehat bizvast megenged-
hette maganak azt a luxust, hogy ugyszolvan jogallami eljarasi rendbe hozza meg azokat
a dontéseket, amelyek tartalma »kdszond viszonyban sem allott« a jogallamisaggal '

5 VARGA 1963, 132.

6 FonY6 Gyula (1979): A tanécsi hatosagi munka 1. Allam és Igazgatds, 29. évf. 8. sz. 714.

7 LoveTel Istvan (2000c): A kozigazgatasi eljarasjog kialakulasa, torténeti fejlodése, alapvet6 jellege. In LORINCZ
Lajos szerk.: Eljarasi jog a kozigazgatasban. Budapest, Unio. 39.

8 ToLpi Ferenc (1958): Az allamigazgatasi eljarasi torvény hatalyba lépéséhez. Jogtudomdanyi Kozlony, 13. évf.
1-2. sz. 62.

®  FoNYO 1979, 715.

10 KILENYT Géza (2000): A kozigazgatasi eljarasjog atfogd tudomanyos elemzése. Magyar Kozigazgatas, 50. évf.
3. sz. 130.
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Ad d) Az Et.-hez irt els6 nagy kommentar tanlisaga szerint ,,a kodex tehat nem olyan al-
talanos jogforras, amellyel szemben eljarasi kérdésekben a kiilonds jogforrasok szabadon
rendelkezhetnek. A torvény ugyanis a honvédelmi igazgatas és az tigynevezett kivett el-
jarasoktol eltekintve minden allamigazgatasi eljarasban elsédleges jogforras. A kiilonos
szabalyok a kodexben nem szabalyozott eljarasi kérdésekben hézagpdtldoak, a torvényben
szabalyozott eljarasi kérdésekben pedig a torvényben tételesen meghatarozott esetekben
eltéréek is, egyebekben csupan kiegészitdek lehetnek. A torvény az engedélyezett kivé-
telektdl eltekintve szigoru jogszabaly. A torvény rugalmassagat keretszerlisége, tovabba
a hézagpotlo és a kiegészitd eljarasi normak alkotasanak, valamint a megengedett eltéré-
seknek lehetdsége biztositja.”!!

Ad e) Az Et. azokat a szabalyokat tartalmazta, amelyeket minden allamigazgatdsi eljarasban
egyarant meg kellett tartani; ebben a keretben viszont alapjaiban és atfogoan rendezte
az allamigazgatasi eljarast, feldlelve a legfontosabb eljarasi biztositékokat — sz6lt az Et.-hez
fliz6tt miniszteri indokolas.!?

crer

tarozat kijavitasat és kiegészitését, visszavonasat ¢s modositasat sajat hataskorben, emellett
a jogorvoslatok keretében a hatarozatok megsemmisitését és megvaltoztatasat a fellebbezési
eljaras soran, az allamigazgatasi hatarozatok birdsag elotti megtamadasat, az ligyészi 6vast,
valamint a sérelem orvoslasat a fellebbezési eljarason kiviil, vagyis a feliigyelet, a panasz,
illetve a kozérdeki bejelentés és javaslat jogintézményének formajaban.

Az Et feliilvizsgalatat szamos tényez6 tette sziikségessé, ahogyan az Ae.-hez fiizott

miniszteri indokolasbol is lathato:

* Az Et. megalkotasa 6ta végbement tarsadalmi fejlodés 1j, a korabbinal magasabb
kovetelményeket tamasztott a kdzigazgatassal szemben. Szélesedett a kézigazgatas
tevékenységi kore, valtozott jellege és tartalma,; mindez sziikkségessé tette a korabbi
munkamodszerek és eljarasi formak tovabbfejlesztését.

* Nagyarany hatdskori valtozdasok torténtek a hataskorok decentralizacidja, a helyi
allamigazgatas egységesitése ¢s a testiileti szerveknek az egyedi ligyek intézése aloli
mentesitése érdekében; noétt az ellenérdeki tigyfelek részvételével folyd eljarasok
aranya, és egyes polgari jogi vitak elbiralasa allamigazgatasi hataskorbe kertilt.

« Az allamigazgatasi szervek egyre szélesebb korben alkalmaztak a korszerii tech-
nikai eszkdzoket, s ez sajatos eljarasjogi problémakat vetett fel.

* Indokolatlanul megndtt a kiilonéds eljarasi szabalyok mennyisége, s azok gyakran
kell6 indok nélkiil tértek el az Et. szabalyaitol.

Az 11j kodexben a jogalkoto az alabbi célok érvényre jutasat igyekezett megvaldsitani:
» az cljaras tovabbi egyszerisitése tigy, hogy az mind az tigyfelek, mind az eljaro
szervek szamara eldnyos legyen,

1" VARGA 1976b, 24.
12 FONYO—VARGA 1964, 8.
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» aziigyfél jogaira vonatkozo eljarasjogi garanciak kiépitésével parhuzamosan az el-
jaras céljanak érvényre jutasat, a hatosagi hatarozat tekintélyének megszilarditasat
szolgalo szabalyok megfogalmazasa."

Az 1982. januér 1-jén hatélyba lépett Ae. karakterisztikdja az aldbbiak szerint jellemezhetd:

Ad a) Az Ae. megtartotta az Et. korabbi szabalyozasi modelljét, és tovabbra is egy egységes
jogszabalyként — kilenc fejezetben — rendelkezett az allamigazgatdasi eljaras teljes folyama-
tarol, vagyis mindharom eljarasi szakasz legfontosabb szabalyairdl.

Ad b) Az Et. egyik alapvetd célja a torvényesség és az allamigazgatasi szervek tevékeny-
ségének jogszabalyokhoz vald kotottsége volt. Ez az alapelv megmaradt az Ae.-ben is,
azonban szamos tovabbival kiegésziilve kijelenthetd, hogy lényegesen béviilt az alapelvek
kore. Ennek keretében emliti az Ae. a demokratizmust és humanizmust, a jogok érvénye-
siilését ¢és a kotelességek teljesitését, a szocialista egyiittélés szabalyainak megtartasat,
az allampolgari fegyelem megszilarditasat, a tarsadalmi, a csoport- és az egyéni érdekek
Osszhangjanak biztositasat, az eljarasban részt vevok hatékony egyiittmiikddését, a térvény
elétt teljes egyenléséget, az anyanyelvhasznalat, a nyilatkozattétel, a tajékoztatas és a jog-
orvoslat jogat, a johiszemiien kozremiikddés, illetve a gyors és egyszerii eljaras kovetelmé-
nyét. Mindez hozzéjarult az allampolgari bizalom épitéséhez.'*

Emellett az Ae. 1. §-aban rogzitette, hogy ,,a torvénynek célja, hogy az allamigazga-
tasi szervek hatdsagi eljarasanak szabalyozasaval elsegitse az allamigazgatasi feladatok
eredményes ellatasat”.

Ad ¢) Az Ae. hatalydt szintén tovabbfejlesztették: a legfontosabb valtozas, hogy ekkorra ki-
kristalyosodott az is, hogy az eljarasi kodex hatalyanak a hatosagi tigyekre kell kiterjednie.
Emellett az Ae. dllamigazgatdsi iigynek tekintette a hatosagi ellenérzést is — amelynek
részletszabalyait aztan a V1. fejezetében szabalyozza — és bar az Et. is allamigazgatasi
tigynek tekintette az tigyfél részére torténd adatigazolast, annak részletszabalyait nem
tartalmazta, igy az Ae. az V. fejezetében meghatarozta a hatdsdgi bizonyitvannyal, igazol-
vannyal és nyilvantartassal kapcsolatos szabalyokat. Az iigyfél fogalmat szintén moderni-
zalta: a maganszemély megnevezés mellett bevezette, hogy az igyfél jogai megilletik azt
a szervet, amelynek feladatkorét az ligy érinti.

Az dltalanos és kiilonds szabdlyok egymdshoz valé viszonydt tekintve az Ae. eredeti
3. § (6) bekezdése akként rendelkezett, hogy az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyait
kellett alkalmazni a honvédelmi, a devizahatdsagi, a kiilkereskedelmi igazgatasi és a tar-
sadalombiztositasi tigyekben is, ha jogszabaly masként nem rendelkezett. Ugyanakkor
az Ae. szabalyozasa jelentsen eltér az Et. szabalyaitol a torvény hatdlya ald nem tartozé
dllamigazgatasi eljardasok kérének meghatarozdsanal, hiszen csak a szabalysértési elja-
rasokat sorolta a kivett eljarasok koz¢, azonban azt is leszdgezte, hogy a kiilonos eljarasi

3 Indokolas az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairol szolo 1957. évi IV. torvény modositasarol és egy-
séges szovegérdl készitett torvényjavaslathoz. (1981) Allam és Igazgatds, 31. évf. 6. sz. 542.
4 FoNYO 1976a, 873.
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szabalyok a torvény rendelkezéseitdl csak akkor térhettek el, ha erre az Ae. kifejezetten
felhatalmazast adott.

Ad d) Az Et.-vel kapcsolatban felmeriilt az a kritika az akkori jogalkalmazas soran, hogy
a bizonyitékok kivalasztasa, alkalmazasa még nem kellden szilard alapokon nyugszik,
¢és néha olyan bizonyiték benyujtasat is megkovetelték az allamigazgatasi szervek, amely
nem volt indokolt. Ennek a jogalkalmazasi problematikanak a feloldasara az Ae. részlete-
sebben kimunkalt bizonyitdsi szabalyokat fektetett le.

Részben a tényallas tisztazasa, részben a hatosagok egymas kozotti kapcesolattartasa
tekintetében emelte ki Fonyo Gyula az akkori technikai tjitasok, eszkdzok igénybevételének
a lehetdségét. Csak szemléltetésként utalunk ra, hogy kiemelte a fénymasolatok, a tavbeszéld
és a telefax jelentOségét, és javasolta ezek gyakoribb alkalmazasat az eljarasok soran.'

Ad e) Az Ae. az Et.-hez hasonloan rogzitette, hogy az allamigazgatasi eljaras soran az iigy
érdemében és a dontést igényl6 eljarasi kérdésekben is hatdrozatot kellett hozni, ez aldl kivé-
telt képeztek az igynevezett kozbensé dontések, amelyek ellen a torvény nem tette lehetové
az 6nallo jogorvoslatot, de szolt az Ae. a hallgatasaval létrejové aktusrol is, és hatarozatnak
volt tekintend6 az az okirat is, amely jogszabalyi el6iras alapjan rendszeresitett nyomtatva-
nyon (lirlapon) tartalmazta a dontést, jegyzokonyvbe foglalt vagy az ligyiratra feljegyzett
dontés volt, de hatarozat sziiletett akkor is, ha az allamigazgatasi szerv a hatosagi bizo-
nyitvany, igazolvany kiadasat vagy adatok hatdsagi nyilvantartasba vételét megtagadta.'s

Ad f) A jogorvoslatok tekintetében az Ae.-hez fliz6tt miniszteri indokolas szerint az Ae.
VII. fejezete feldleli a dontés soran eldidézett jog- vagy érdeksérelem kérelemre, illetdleg
hivatalbdl torténd orvoslasanak csaknem valamennyi modjat akként, hogy Osszegyijti
az allamigazgatasi hatarozat feliilvizsgalataval kapcsolatos, az Et. tobb fejezetében ta-
lalhato eljarasi szabalyokat. Emellett az Ae. kiterjesztette az dllamigazgatasi hatarozatok
birésagi feliilvizsgalatanak lehetségét is. A jogorvoslati szabalyok tovabbfejlesztésének
irdnya alapvetéen a szélesebb korii repardcio biztositasa volt. Ennek keretében nyujtott
lehetéséget az Ae. példaul a nem jogszabalysértd dontések modositasara és visszavonasara
is, vagy példaul ennek keretében a johiszemtien szerzett és gyakorolt jogok védelmét az ,,al-
lampolgar” helyett minden tigyfélre kiterjesztette. Hasonloképpen jelentds elérelépés volt,
hogy a fellebbezésre jogosultak korét az Ae. kiterjesztette az eljaras egyéb résztvevdire is.

A jogbiztonsdg elvének megszilardulasdhoz vezetd ut egyik iranyjelzéjeként az Ae.
bevezette a semmisség jogintézményét. Az Et. nem ismerve ezt a jogintézményt, a hatarozat
jogerdre emelkedésekor automatikus volt a johiszemiien szerzett és gyakorolt jog védelme,
vagyis a hatarozatot sem modositani vagy visszavonni, sem — feliilvizsgalati kérelem alapjan
vagy feliigyeleti jogkdrben — megvaltoztatni vagy megsemmisiteni nem lehetett, s6t még
ligyészi ovas alapjan is csak akkor volt lehetdség a hatarozat hatalyon kiviil helyezésére vagy
modositasara, ha az igyész a hatarozat jogerore emelkedésétdl szamitott egy éven beliil élt
az 6vas lehetéségével. Ahogyan az Ae.-hez fiizétt miniszteri indokolas is fogalmaz: ,,a jog-
elmélet azonban feltarta — s ezt a szocialista orszagok allamigazgatasi eljarasi torvényei

15 FoNYO 1976a, 876.
1© FoNYO 1976a, 878.
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altalaban figyelembe is veszik —, hogy a jogszabalysértések nem azonos jelleglick: vannak
olyan alapvet6 fogyatékossagok (semmisségi okok), amelyek fennallasa esetén [...] meg
kell semmisiteni a hatarozatot.” Vagyis megallapithatd, hogy az objektiv jogvédelem felé
torténd elmozdulas nagyon fontos eleme a hazai kozigazgatasi eljarasjogi szabalyozasnak.

Ad g) A végrehajtasi eljaras tekintetében szintén a jogbiztonsag egyik garancialis eleme
az eléviilés Ae.-beli szabalyozésa.

Az Ae. még hosszu ideig volt hatalyban a jogalkalmazok legnagyobb megelégedésére,
azonban a jogalkalmazas felszinre hozott néhany olyan problémat, amelyek orvoslasra
vartak. Gyakran eléfordult példaul a tényallas nem kell6 mértéki feltarasanak problémaja,
illetve megfogalmazddott az is, hogy az ligyfél nyilatkozatanak sokkal komolyabb jelen-
toséget kellene tulajdonitani. Emellett az akkori jogalkalmazoéi tapasztalatok azt mutattak,
hogy gyakori volt a hataridok tullépése és gyakran felmeriilt — kiilondsen az dnkormany-
zati hatosagi tigyekben — az akkori dontések indokolasanak sziikszavisaga, nem kelléen
kimunkalt volta is. Emellett a hatésagok nem mertek élni a dontés sajat hataskorben valo
megsemmisitésével és megvaltoztatasaval, és gyakori probléma volt, hogy a végrehaj-
tasi szakaszban nem tértek at a soron kdvetkezé végrehajtasi modozatra, hanem inkabb
a végrehajtasi birsag alkalmazasaval probaltak eredményt elérni!”

Az Ae.-t 1981 utan a hatalyon kiviil helyezéséig 6sszesen harminchatszor modosi-
tottak, am szabalyai mégis ,,beivodtak™ a hatosagi jogalkalmazas vérkeringésébe, és a bi-
résagi joggyakorlat is kimunkalta a jogalkalmazas soran felmeriil6 esetleges joghézagokra
adandoé valaszokat.!® Azonban ahogyan Kilényi Géza is megfogalmazta: ,,mind a tudomany
vilagaban, mint a kormanyzati berkekben megérlelddott az a felismerés: az eljarasi torvény
betdltdtte torténelmi szerepét, s elérkezett az id6 egy 1j, korszeri térvénnyel valé felvaltasa-
ra.”? Ez szamos tényezdvel volt magyarazhato, hiszen a rendszervaltast kovetd éveket irtuk.
Létrejott egy kodifikacios bizottsag, amely 2001. december 31-re kidolgozta az eljarasi térvény
szabalyozasi koncepciojat, majd 2002 jiniusara az 0j eljarasi torvény szovegét is. A bizottsag
nem szeretett volna mindenaron modositasokat eszkdzolni, hanem meg akarta tartani az Ae.
jol bevalt, a hatosagi jogalkalmazasba beivodott szabalyait és a kor technikai (jitasainak
kiaknazasa mellett az eljaras hatékonyabba tételét, az eljaras szolgaltato jellegét és az ligyféli
jogok garanciainak fokozottabb érvényesiilését hangsulyozta.?® Végiil aztan a kodifikacids
bizottsag javaslatat nem fogadtak el, s6t abban sem volt egyetértés, hogy egyaltalan sziikség
van-e Uj torvényre. Az Akr. jelenlegi szabalyait latva nem tudtuk volna abban az idében (sem)
az uj torvény ,,mindenaron” valo sziikségességét tamogatni.

A 2005 novemberében hatalyba 1épett Ket. karakterisztikus jegyei az alabbiak szerint fog-
lalhatok dssze:

Ad a) Immaéron nem az Ae.-t egészitették ki, hanem egy teljesen 0j torvényt fogadtak
el, noha azt kiilonésebben nem indokolta semmi, mar csak azért sem, mert alapvetéen

17 KARA-MEszAROS 1996, 270.
5 Boros 2012a, 4.

19 KILENYI 2005a, 19.

20 KILENYT 2005a, 21-27.
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az Ae. szabalyai keriiltek a Ket.-be, bar Iényegesen részletesebben megfogalmazva, féként
az addigra mar lényegesen letisztultabb polgari és biintetéeljarasi szabalyok atiiltetésével.
Fontos ugyanakkor kiemelniink, hogy a Ket. a kozigazgatasi tevékenység szolgaltatd jel-
legére helyezte a hangsulyt, ami egyebek mellett az ligyféli jogok és garanciak talhang-
sulyozasaban és a kozhatalmi eszk6zok erds korlatozasaban nyilvanult meg.

Ad b) A nemzetkozi szervezetek, igy kiillondsen az Eurdpai Unid (eset)jogaban, vala-
mint a hazai, féként alkotmanybir6sagi dontésekben megjelend tartalmilag kimunkalt alap-
elvek a Ket. alapelvi rendszere elemeinek is a részletesebb megfogalmazasahoz vezettek.

Ad c) A torvény hatalyat tekintve tovabbra is az egyedi kozigazgatasi hatosagi ligyek
rendezése volt az eljarasi kodex célja. Ennek megfeleléen annak hatalya nem terjedt ki
a jogszabaly-elokészitési, a szervezetiranyitasi, illetve a kdzigazgatasi szervek polgari jogi
jogalanyként eszkozolt eljarasaira.

Az dltalanos és kiilonds eljarasi szabalyok egymashoz valo viszonya tekintetében a Ket.
is az agazati jogalkotas szélmalomharcaba keriilt, és ahogyan azt a I11. részben emlitettiik,
folyamatosan kiboviilt az olyan agazati eljarasok kore, amelyek valamilyen formaban el-
térhettek a szabalyaitol.

A Ket. emellett minden jogintézmény kapcsan torekedett a lehetS legszélesebb korii
szabalyozasra. Ez persze nem csak kodifikacios tulbuzgosag volt, hiszen ahogyan lattuk,
szamos jogintézmény tekintetében birdsagi esetjog adott iranymutatast. Ilyen volt példaul
az tigyfél fogalma, amely a korabbiakban soha nem latott szabalyrendszerben jelenitette
meg az Ae. eredeti szabalyait és a birdi joggyakorlatban kimunkalt 1j tényallaselemeket
(igy példaul az ex lege ligyféli kort vagy éppen az akkori érdekvédelmi szervezetekre vo-
natkozd szabalyokat). Hasonloképpen részletesen kimunkaltak voltak az eljaras mdsik f6
személyeére, a hatosagra vonatkozo szabalyok is a Ket.-ben.

Ad d) Az elsdéfoku eljaras tekintetében még inkabb megmutatkozik az a jogpolitikai igény,
amely szerint ez az eljarasi etap legyen a leginkabb kimunkalt, hiszen a masik két szakasz
csak eshetdleges a teljes eljarast tekintve, masfel6l azok tobbnyire visszautalnak az alapel-
jarasi szabalyokra — szamtalan olyan kérdésben allast foglalnak, amelyek mar megjelentek
az alapeljarasi szakaszra vonatkoz6 rendelkezések kozott (példaul a dontések tartalmat
illetéen).

Tovabb szélesitette a Ket. az tigyféli garancialis szabdlyok rendszerét, kiilondsen az ér-
tesitések bevezetésével, a jogellenes hallgatas szankcionadldsaval, a kérelem benyujtasanak
egyszertisitésével, a kézbesitési vélelem megdiontésének szabalyozasaval.

Ad e) A Ket. igyekezett keretek kozé szoritani a hatésagi munkat az egyes eljardsi cse-
lekmények hataridejének pontos meghatarozasaval, a déntések pontos tartalmi és formai
részelemeinek a meghatdrozasaval vagy éppen a kdzigazgatasi hatosag hatésagi jogkdrben
okozott kartéritési feleldssége megallapitasanak alapelvével.

Ad f) Az eljaras tovabbra is az irdasbeliség elvére épiilt: mindent dokumentaltak, ennek
moddszertana kisebb vagy nagyobb mértékben valtozott a késébbi Ket.-modositasok soran
ugyan, de az eljarasi cselekmények rogzitésének igénye mindvégig megmaradt.
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A tényallas tisztazasa és a bizonyitasi eljarads a Ket. egyik legaprolékosabban kidol-
gozott része lett, azonban a Ket. szabad bizonyitdsi rendszere agazati jogszabalyok altal
korlatozhato bizonyitasi rendszer volt, hiszen az agazati jogszabalyok tobbnyire eldirtak,
mit és mivel kell bizonyitani.

Ad g) Ahogyan emlitettiik, a Ket. megkiilonboztette a hatarozatokat és a végzéseket, fel-
oldva azt a korabbi problémat, amely az érdemi és a nem érdemi (vagyis eljarasi) dontések
kozotti megkiilonboztetés nehézségei okan keriilt felszinre. Emellett a kodex rendszerezte
a kiilonb6z6 dontéstipusokat, és nyugat-eurdpai mintara lefektette példaul a hatdsagi szer-
z0dés szabalyozasanak alapjait is.

Ad h) A jogorvoslatok tekintetében a Ket.-hez flizott miniszteri indokolas kiemeli, hogy
a ,,jogorvoslati rendszer szabalyozasa — hasonléan az Ae.-hez — a torvényjavaslat egyik
legfontosabb targykore. Jelentsége abbol ered, hogy

* az eljarasok tulnyomo része kozigazgatasi hatarozattal és nem birdsagi dontéssel
zéarul, emiatt nem érvényesiil a birosagi hatarozathoz kapcsolodo anyagi jogerd
(a hatarozat megvaltoztathatatlansaga), ugyanakkor a jogbiztonsagot — észszer(i
korlatok k6zott — mégis garantalni kell, mert alkotmanyellenes helyzet allna el6, ha
a kozigazgatasi dontést az azt meghozo szerv vagy felettes szerve hivatalbol vagy
kérelemre barmikor és barmely okbdl megvaltoztathatna;,

* aziigyek tobbségében nincsenek ellenérdekii igyfelek, ezért nem lehet arra szami-
tani, hogy az ellenérdekii tigyfél jogorvoslati kérelme nyoman fény deriil arra is,
ha a kdzigazgatasi hatdsag olyan dontést hozott, amely az ligyfél szamara kedvezd,
de — példaul kiilsé befolyas vagy bilincselekmény hatasara — stilyosan sérti a koz-
érdeket, illetSleg torvénysérto;

* szamos olyan kozigazgatasi ligy van, amelyben a hatarozat szakmai vagy humanita-
rius mérlegelésen alapul, ezért a feliilvizsgalat sem sziikiilhet le pusztan a formalis
jogszeriiség vizsgalatara, hanem sziikség van olyan jogorvoslati forumra, amelynek
joga van a hozott dontés és az azt megel6z0 eljaras teljes korti és komplex — cél-
szerliségi, méltanyossagi, szakmai és torvényességi — feliilvizsgalatara, és erre
felkésziiltségénél fogva alkalmas is.

A torvényjavaslat —az Ae.-hez viszonyitva teljeskoriibben — a vazolt okokra tekintettel olyan
jogorvoslati rendszerrdl beszElt, amely egyfeldl az ligyfél (az eljaras mas résztvevoje) ren-
delkezésére allo jogorvoslati eszkdzoket, masfeldl a hivatalbol (sajat vagy kiviilrél érkezd
kezdeményezésre) alkalmazhato dontés-feliilvizsgalati modokat foglalta magaban. Csak
az ilyen Osszetett jogorvoslati rendszer képes egyszerre szolgalni az tigyfél jogorvoslathoz
vald alkotmanyos alapjogat és a jogbiztonsagot, masfeldl lehetové tenni a korrupcio felta-
rasat és a téves jogszabaly-értelmezésbdl vagy mas okbol eredd hibas dontések korrigalasat.”

A kézigazgatasi birosdag ekkor még csak a gondolat szintjén meriilt fel, hiszen a (régi)
Pp. XX. fejezete hatarozta meg a birosagi feliilvizsgalat sajatos szabalyait, ¢s egyes ese-
tekben a nemperes eljarasokra vonatkozé térvény rendelkezései érvényesiiltek.

Ad 1) A végrehajtdasra vonatkozo szabalyok kapcsan igen részletes szabalyozast tartalma-
zott a Ket., ugyanakkor a pénzfizetési kotelezettség végrehajtasanak szabalyai, tovabba
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az ingo- és ingatlan-végrehajtas szabalyrendszere tekintetében a Vht.-ra torténd utalassal
kiiszobolte ki a parhuzamos szabalyozast.

Ad j) Az Ae. nem hatarozta meg az eljardsi koltség fogalmat, illetve azt, hogy mely kolt-
ségek mindsiilnek eljarasi koltségeknek. Ez a szabalyozasi hianyossag a gyakorlatban jog-
alkalmazasi bizonytalansagot eredményezett, igy a Ket. kiilon fejezetben szolt az eljarasi
koltségekre vonatkozo igen részletes szabalyokrol.

Ad k) Szintén a 2005-6s kodex egyik ujitasa volt az akkori elektronikus alairasrol szolo
2001. évi XXXV. torvény szerinti legalabb fokozott biztonsagt alairasra épitve az elekt-
ronikus igyintézés szabalyrendszerének a lefektetése egy 6nallo fejezetben a Ket.-ben.

A Ket. aztan szadmtalan modositason esett at, ,,jottek-mentek™ a novellaris és a kisebb
modositasok, nem kedvezve persze a stabilitasnak és a jogbiztonsagnak. Ennek a toldoz-
gatasnak-foltozgatasnak az lett eredménye, hogy végiil a Ket. mar rég nem az volt, mint
fénykoraban: ahogy irtuk egy cikkiinkben, a tulszabalyozas csapdajaba esett, és onnan mar
nem volt kiut. E talszabalyozasnak és gyakori valtoztatasoknak persze megvoltak az okai.
Ezek kozt egy vilagos kozigazgatas-fejlesztési koncepcid hidnya, az agazati érdekek part-
talan érvényre juttatasa és ezzel a kodex altalanos jellegének relativizalasa.

Ehhez jarult még a kodifikacios problémak, illetve a gyorsan valtozo politikai igények
megjelenitése a torvényben anélkiil, hogy azok konzisztens egységet képeztek volna.

A jogalkoté szerint j torvény kellett, az Akr., amely kéz a kézben jar a Kp.-val. Az 0
torvény — maradva csak az Akr.-nél — kétséget kizarélag rovidebb lett, és elvitathatatlan,
hogy egyszerlisodott a szOhasznalata, a nyelvezete is. Immaron tehat csak egy kérdés ma-
radt: vajon alkalmazni is lehet-e?

2. A hatalyos kozigazgatasi eljarasjogi szabalyozas értékelése

Az Akr. 6sszességében az Alaptorvényben és a nemzetkozi dokumentumokban meg-
fogalmazott elvarasoknak kivant eleget tenni, igy térekedett tomoren, réviden megfogal-
mazni azokat az altalanos szabalyokat, amelyek valoban minden egyes hatdsagi eljarasban
megjelennek. Latni fogjuk, de mar itt is utaltunk ra, hogy a jogalkalmazoi visszajelzések
alapjan a révid, tomor, a jogalkalmazoi képzeletnek nagyobb teret add norma azon tul, hogy
révidebb, nem feltétleniil valtotta ki a kozigazgatasban dolgozok iidvrivalgasat. A maga
nemében kit(ind torvény volt az Et. is, az Ae. is és a Ket. is. Nem szabad lebecsiilni azt
a jogszabaly-elokészitd munkat, amely egy ilyen hordereji kodex megalkotasanal sziikséges.
Azonban az eljarasi kodexek 6nmagukban nem, csak a teljes kozigazgatasi hatosagi iigy-
intézést befolyasolo kiilonds eljarasi és egyéb ligyviteli szabalyokkal egyiitt értékelhetok.

Az Akr. eléremutaté torekvéseként emeltiik ki az egyszerii és Gsszetett eljarasok inté-
zésére vonatkozo Uj eljarasi moédozatok kidolgozasat, a hatésagok kozotti egyiittmiikodés
uj valfajaként bevezetett kapcsolodo eljarast. Nagyobb vita dvezte ugyanakkor a jogorvos-
lati rendszerben bekdvetkezett paradigmavaltast és a kozigazgatasi per elsédlegességének
megteremtéséhez sziikséges Ujfajta szabalyozast. A jogorvoslati rendszer az adott kozigaz-
gatasi eljarasi kodex egyik karakterisztikai jegyének tekinthetd. Konyviink jogorvoslatokat
elemz6 részében mar attekintettiik a paradigmavaltas okait és jellegzetességeit, ezért itt
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csak arra utalunk, hogy a korabbi karakterisztikai jegyeket immaron magunk mogott
hagyva a kozigazgatasi jogvitak eldontésének sajatos modozatat dolgozta ki a jogalkoto.
Igaz ez a végrehajtasi eljarasra is, amely szintén egy karakterisztikai paradigmavaltason
esett at tobb szempontbdl is: egyfeldl a Vht. szabalyai mellett egy sor tovabbi jogszabaly
rendelkezései alkalmazandok attol fiiggéen, hogy a végrehajtas foganatositoja éppen
ki. Masfeldl els6dlegesen az adodigazgatasi szervek a végrehajtas végsd letéteményesei,
tehat alapvetéen elhagyjuk azt a korabbi kodexekben megjelend jellegzetes jegyet, amely
szerint a végrehajtast a legalsobb foku hatdsagnak kell valamilyen médon realizalnia
a dontés(é)ben foglaltak érvényesitése érdekében.

Ahogyan arrol szoltunk a Bevezetdben, egy Konzultacio keretében szélitottuk meg
a legtobb kozigazgatasi hatdsagi ligyet intézé kormanyhivatalokat és az 6nkormanyzatokat,
amelynek a célja az Akr. gyakorlati homdlyosuldsdnak a felmérése volt.

A Konzultéacio legfontosabb 6sszegz6é megallapitasai — és annak az altalunk eszkozolt
kiértékelése, kiegészitése — az alabbiak szerint foglalhatok dssze:

Ad a) Az Akr. legnagyobb elnye egyben a legnagyobb hatranya is: az Akr. javarészt a Ket.
szOovegét ,,csupaszitotta le”, és a feleslegesnek vélt szabalyoktol szabadult meg. Az agazati
jogalkotok nem hagyhattak veszni a jol bevalt szabalyokat, a ,,kidobott” rendelkezéseket
,visszacsempészték a sajat jogszabalyaikba”, nem egyszer sz6 szerint. Az Akr.-bél ily
modon kivett rendelkezések azonban jelentds hiatust keletkeztetnek legféképpen az Akr.-t
alkalmaz¢ ligyintézékben: immadaron ugyanis egy-egy altalanosnak vélt kozigazgatasi jog-
intézmény szabalyai nem az altalanos kodexben, hanem egyes esetekben az agazati tor-
vényekben, a nagyon vart biroésagi jogalkalmazasban, esetleg a Ket. korabbi hasonl6 vagy
azonos szabalyahoz keletkezett birdsagi dontésekben keresendéek. Ezt a fajta gondolkodas-
modot mindenkinek, nemesak a hatosagi jogalkalmazoknak, hanem az allampolgaroknak,
a birosagoknak, ligyészségeknek, de még a tudomany képviseldinek is tanulnia kell, te-
kintve, hogy eddig nem ehhez voltunk szokva.

Noha a Ket.-et a tulszabalyozottsag jellemezte, részletes, gyakran ligyviteli jellegli
szabalyokat fogalmazott meg, mégis egyfajta ligyintéz6i kézikonyv lett, magabiztossagot
adva az ligyintézOknek.

A jogalkalmazasban sokkal jelentésebb problémaként jelentkezett a tobbszintii szaba-
lyozas és ezzel egyiitt az egységes szerkezetbe vagy dgazati jogszabalycsomagokba foglalt,
az egyszeriibb jogalkalmazast segité komplex jogalkotasi termékek hidnya. Ez az Akr.
szempontjabdl is megfontolandd, ahogyan az is, hogy a ,,tomorség ne menjen az értelmez-
hetéség és alkalmazhatosag rovasara”. A jogalkalmazoéi reflexiok ugyanis azt mutatjak,
hogy elvarratlanok az Akr.-beli jogintézményi szabalyok, masként fogalmazva ,,tobb
keriilt a kukaba, mint kellett volna”, igy szamos esetben megtorpannak a jogalkalmazok.
Szintén a tajékozdodast és a konnyebb clsajatitast konnyitené meg az értelmez6 rendelke-
zések megfogalmazasa, vagy az egyes definiciok tekintetében jogértelmezési iranymuta-
tasok kibocsatasa. A helyzeten egy, a francia tipusti kodexhez hasonlo 6sszegzd, egységes
kodex elkészitése segitene, amely minden kdzigazgatasi hatdsagi eljarasra vonatkozoé jogi
szabalyozast és dontvényt egységes rendszerben tartalmaz.

Ad b) Az Akr. pozitivumai és negativumai tekintetében a Konzultacio soran az alabbiakat
emelték ki.
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6. tablazat
Az Akr. elényei és hatranyai

+

Rovidebbek a szabalyai, magasabb absztrakcios
szintet képvisel.

» Nem a legcélravezetdbb jogi megoldas altalanos
eljarasi kérdések agazati szintii jogszabalyok
szintjén torténd megfogalmazasa.

* Az agazati harmonizaciéo megvalositasa csak
részleges.

» Tobb jogszabalyt kell ismerni, osszefliggé-
seiben 4tlatni és alkalmazni.

» Tobb id6t és energiat vesz igénybe a jogalkal-
mazas

Konnyebben attekinthetd.

Az tigyviteli szabalyok sokat segitettek, egy kottat
biztositottak a jogalkalmazoknak.

Szovegezése jellemzden vilagos és tobbnyire koz-
érthetd.

» A szabalyozasi hiatusok gyakori megallasra
kényszeritik az tigyintézoket.

* A tobbszintii jogszabalyi eldirdsok szintetiza-
lasa tobb 1d6t igényel és még nagyobb felké-
sziiltséget.

» Egyes Akr.-rendelkezések csak a korabbi Ket.-
szabalyok szellemében értelmezhetdek.

Kevesebb teret enged az agazati szabalyozasnak,
iddvel kivezeti a miniszteri rendeleti szintii eltérés
lehetdségét.

A tobbszintli szabalyozas nem kedvez az tigy-
intéz0i rutin megszilardulasanak. Az igyintézok
egy jelentds része nem jogasz, gyakran kozépfoku
végzettségli: az 1j fogalmak megértése, gyakorlati
megszilarduldsa nehézséget okoz.

A jogalkalmaz6 szamara jelentésen szélesebb
mozgasteret ad a hatékony eljarasvezetés kialaki-
tasahoz.

A til nagy ligyintéz4i szabadsag a kreativitas
tévutjara vezethet, és a jogalkalmazok nincsenek
felkésziilve a szabad bizonyitas adta nagyobb foku
jogalkalmazasra.

Csekély a kivett eljarasok szama.

A szakmai szervek jogértelmez6 gyakorlattal pro-
baljak kitolteni a jogszabalyi hianyossagokat, ami
szakteriiletenként eltérd jogértelmezési metodi-
kahoz vezethet (szakmai koordinacio hianya).

A végrehajtas adohatosag altali foganatositasa.

Nehéz eligazodni az alkalmazandé szabalyok ten-
gerében.

Uj tipusu jogalkalmazast kivan = gondolkodé jog-
alkalmazas.

Nem ilyen jogalkalmazasra ,,nevelte eddig” a jog-
alkoto a hatosagi jogalkalmazokat.

Forras: a szerz0 szerkesztése

Ad ¢) Az alapelvi szabdlyok Konzultacid soran valo értékelése azt mutatja, hogy az elso-
foku tigyintézésben nagyon kevés olyan eset fordul eld, amely megoldasahoz valamilyen
alapelvi rendelkezéshez kell visszanyulni, azonban a hatosagi tigyintézk ismerik az alap-

elveket és azok rendeltetését.

Ad d) Az Akr. hatalya szempontjabol kiemelték, hogy éltalanossagban hidnyzik egy min-
denki szamdra elérhetd hatosagi kataszter. Mar egy korabbi cikkiinkben is jeleztiik, hogy
ezen elérhetonek kellene lennie minden fontos tudnivalonak az elérhetéségi adatoktol
a GPS-koordinatakig. Noha az Eiisztv. ijdonsagai szamos eljarasban lehetévé teszik a ha-
tosagokkal valo elektronikus kapcsolatfelvételt, még mindig nem egy egységes platformon
lehet tajékozodni valamennyi tigyben, teriileti vagy idébeli korlatozastol fiiggetleniil.
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Az Akr. az iigyfél vagy a kérelmezd iigyfél terminolégidjat hasznalja, noha egyes ese-
tekben ez utobbi indokolatlan. Szintén 6rokzold probléma annak megitélése, hogy az tigyfél
jogat az adott iigy mikor érinti kozvetleniil. A jogalkalmazdi bizonytalansagok eloszlatasa
érdekében javasoljuk az iranyado szabalyok kidolgozasat (példaul egy J6 gyakorlatok kézi-
konyvében).

Ad e) Az altalanos és kiilonds eljarasi szabalyok egymashoz valo viszonya minden koz-
igazgatasi eljarasjog egyik legkardinalisabb kérdése. Nyilvan az agazati szabalyozasok
mindegyike egyfajta privilégiumot akar fenntartani maganak €s sajat(os) szabalyokat al-
kotni. Nyilvanvalo, hogy vannak olyan agazatok, amelyek esetében ez indokolt, de olyanok
is akadnak, amelyeknél ez mar nem egészen egyértelmii. Az el6z6 kodexek erodalodtak
a kiilonos eljarasi szabalyok tengerében, reméljiik, az Akr.-re, amely mar most is tobb tucat
helyen eltérést enged a szabalyaitol, ez nem lesz jellemzo.

Ad ) Az alapeljarasi szabdlyok tekintetében az Akr. igen eléremutaté Gjitasa az egyes
eljarastipusok szabalyainak bevezetése ¢és az ligy elintézésének kvazi objektiv alapokra
helyezése. A Konzultacio soran felmértiik, hogy a jogalkalmazok allaspontja szerint mely
jogintézmények gyorsitjak, és melyek lassitjak (példaul jogértelmezésbeli problémak okan)
az igyintézést. Ahogyan mi is kiemeltiik, a jogalkalmazasban az automatikus, a sommds
és a teljes eljaras bevezetése, a kapcsolodo eljaras, az iigyintézési hataridd csékkentése
a hatésagok kézotti egyiittmiikodés szabalyainak egyszeriisddése, valamint az iigyfél nyilat-
kozatanak bizonyitékpotlo jellege emelhetd ki mint az eljardst gyorsito jogintézmény. Fontos
ugyanakkor kiemelni, hogy a fiiggd hatalyt dontésekkel 6sszefiiggésben felmeriilt az a kri-
tika, hogy az tigyfelek félreértelmezik annak jellegét, és azt gondoljak, hogy az eljarast
érdemben lezaro dontésrdl 1évén szo, automatikusan jar nekik tizezer forint. A kapcsolodo
eljaras tekintetében alapvetd problémaként fogalmazodott meg az egymashoz kapcsolodo
eljarasok szabalyrendszerének a részleges hianya és nem utolsoésorban az ligyintézok fel-
késziiletlensége, ugyanis a korabbiakkal ellentétben a jol megtanult, rutinszeriien intézett
ligyek mellett a kapcsolddo eljarasok szabalyait is behatéan ismerniiik kell ahhoz, hogy
el tudjak donteni példaul a benyujtandé dokumentumok korét. Az ligyintézési hataridd
csokkentése nyilvanvaloan az eljaras mielébbi befejezésére sarkalld eszkdz, azonban a til
rovid eljarasi hataridé kontraproduktiv lehet: nem teszi lehetdvé a tényallas kelld tiszta-
zasat és az ligy elmélyiilt feldolgozasat. Ezt azért is emeljiik ki, mert a Konzultacio soran
a hatosagok felhivtak a figyelmet olyan agazati eljarasokra is, amelyek esetében huszonot
(példaul kozfoglalkoztatottak elhelyezkedési tamogatasa) vagy tiznapos (példaul bérgaran-
cia-tamogatasi eljaras) tigyintézési hatarido a jellemzo.

A jogalkalmazok az eljarast lassitd tényezoként emlitették a hidnypotlas egyszeri
biztositasanak dltalanos szabalyat tekintettel arra, hogy a gyakorlatban szamtalanszor
eléfordul, hogy az ligyfél nem valaszol teljeskorlien a hianypotlasi felhivasra, és az adott
valasza vagy annak hidnya tovabbi tisztazandd kérdést general a fliggd hatalyu dontések
altal behatarolt modon. Szintén ebben a kontextusban meriilt fel az az észrevétel is, amely
az Elisztv. hatalybalépésével az eljarast jelentésen gyorsitd, hatosagok kozotti elektronikus
kapcsolattartast illeti: az eddigi gyakorlati tapasztalatok ugyanis azt mutatjak, hogy szamos
esetben a nagy terjedelmii dokumentumok szkennelése, az ehhez sziikséges munkaeréhiany
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¢és infrastrukturalis hianyossagok okan egyeldre inkabb tehernek érzik a hatésagok a szoban
forgd szabalyok betartasat.

Ad g) Szintén a tulzottan leroviditett jogszabalynak kdszonhetden mar most gyakorlati prob-
Iémaként jelentkezik az eljarasmegsziintetési ¢és felfiiggesztési okok tételes felsorolasanak
hianya. Emellett voltak olyan jol bevalt szabalyok a Ket.-ben példaul az eljaras megsziinte-
tése tekintetében, amelyek hianya az eljaras eredményes befejezését nagymértékben hat-
raltatja. igy példaul az Akr. szerint az eljarast akkor sem lehet megsziintetni, ha a tényallas
tisztazasatol tovabbi eredmény nem varhato.

Ad h) A jogalkalmazoéi reflexiok azt mutatjak, hogy a jol bevalt jogintézmények termi-
nologiai datnevezése nem kedvez az igyintéz6i rutinnak, igy példaul a véglegesség vagy
a kérelem visszautasitasa még nem rogziilt teljeskoriien a jogalkalmazasban. A véglegesség
kapcsan viszont tovabbra is elvarratlan, miként kell rogziteni annak bealltat. A gyakor-
latban korabban a jogerdsit6 zaradéktol kezdve a joger6rdl valo tajékoztato levélig szamos
megoldast kimunkaltak. A kérelem visszautasitasa tekintetében hianyossagként értékelték
a Konzultacidban részt vevok a korabbi taxativ felsorolas Akr.-bSl vald negligalasat.
Emellett gyakran eléfordul az is, hogy elmarad a kérelmez6 tajékoztatasa arrdl, hogy a ké-
relmét 6t napon beliil az eldirt formaban ismételten eldterjesztheti. Mar most lathato, hogy
a hatdsagok eltérden itélik meg a tajékoztatasi kotelezettségiik fennallasat, és korantsem
egységes a kialakuloban 1év6 joggyakorlat.

Ad 1) Ahogyan emlitettiik, az iigyintézési hataridé az iigy tényleges lezarasanak idejét
foglalja magaban, ¢és csak nagyon kevés eljarasi cselekmény idétartama nem szamitando
be az ligyintézési hataridébe. Eléremutatd, hogy annak meghosszabbitasa valoban csak
korlatozott korben valosulhat meg. Az Akr. altalanos és vitathatatlanul logikus céljait
megtdrik az agazati szabalyok néhol egészen minimalisra szoritott tigyintézési hataridejére
vonatkozo szabalyai.

Az ligyintézési hataridok lerdvidiilése a szakhatdsagi eljaras tigyintézési hataridejének
a lerovidiilését is eredményezi. Az alapeljarasi szabalyokat feldolgozo részben kiemeltiik,
hogy szamos esetben csak néhany napra — a Konzultacié alapjan ez néhol 3—5 napra vagy
ennél is rovidebb idére — korlatozdodik, ami a tényallas teljes korii feltarasahoz tobbnyire
nem elegendo.

Ad j) Az Akr. egyik legnagyobb hidnyossaga a dontés tartalmi elemeinek a pontos meg-
hatarozasa, amelyet a kiilonbozé feligyeleti szervek kiilonb6z6 iratmintakkal probalnak
orvosolni, azonban Gigy véljik, a teljes alapeljaras esszenciaja veszhet el egy nem megfele-
16en Gsszeallitott dontésben.

Ad k) A jogorvoslati rendszer szabalyozasanak valtozasa a Konzultacioban kifejtett jogal-
kalmazdi reflexiok alapjan egyelére nem okoz fennakaddst a gyakorlatban. Mar csak azért
sem, mert nagyon kevés ligy keriilt jogorvoslati szakaszba. A jelen fejezet megirasakor
példaul olyan végleges birosagi itélet még nem sziiletett, amelynek jogalapja valamely Akr.-
beli rendelkezés. Figyelemmel arra, hogy a leggyakoribb és legnagyobb szamu hatdsagi
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iigyekben az Akr. meghagyta a fellebbezés lehetéségét, a kozigazgatasi per dominanciaja
egyeldre nem érzékelhetd.

Ad 1) A szabalyozas oldalardl érdemes kiemelni a végrehajtasi szakasz kazuisztikus jellegét
az egymasra utalgato kiilonb6zo jogszabalyok nehézkes alkalmazasa okan.

3. A kozigazgatasi hatosagi eljaras szabalyozasaval szemben tamasztott
kovetelmények

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen 2018-ban tobb konferenciat is szerveztiink az Akr.
hatalyosulasanak feltérképezése érdekében. Az alabbiakban a 2018 juliusdban elhangzott
vitaindité eléadasom kompilacidja olvashato:

A kozigazgatasi eljaras és az allam miikodését komplexitasaban kell szemlélni: atfo-
goan kell vizsgalat ala vonni a kdzigazgatas eljarasait, miikddését mint egy nagy élé emberi
szervezetet, hiszen minden mindennel dsszefiigg, a szervek csak egyiitt képesek miikédtetni
az egészseéges szervezetet. Mar csak azért is, mert a kozigazgatas tevékenysége nem korlato-
zodik a szlikebb értelemben vett kdzigazgatasi (hatdsagi) szervek altal ellatott feladatokra,
hanem annal sokkal szélesebb. Ez azt jelenti, hogy az allam miikddésének, a kdzfeladatok
ellatasanak teljes spektrumat kell gorcsé ala venni ahhoz, hogy megallapithassuk, hogy
azok a kivanalmak, amelyeket az allamtol elvarnak, miként, milyen eszkézokkel, milyen
eljarasi szabalyok kidolgozasa mentén teljesithetok.

A kozigazgatas tevékenységének milyensége nagyon fontos tényez6 szamos tekintetben,
igy kiilondsen az allam belsé miikddése, az allam kiilsé megitélése, a tarsadalom és a gaz-
dasag fejlédése, az ligyfelek mindennapi élete, elégedettsége, valamint az életmindség
szempontjabol.?! A jo, a mindenki megelégedettségét leginkabb kivivo kozigazgatas nem
csak és kizarolag a hatdsagi tevékenységen keresztiil érhetd el vagy itélheté meg, hiszen
az allam szamos ponton all kapcsolatban az allam milyenségét megitélokkel. Ahogyan
a Javaslatok a kézigazgatdsi hatosagi eljaras (ujra)szabalyozasahoz cimii irasunkban mar
kifejtettiik, az allam az allampolgarok felé szamos ponton megnyilvanul, de legféképp
a kozszolgaltatasokban. Az allampolgarok ezeket a kozszolgaltatasokat, legyen az egy vizdij
befizetése, egy postai szolgaltatas vagy éppen egy hatosagi ligyintézés, a maganszféra szol-
galtatasaival, eljarasaval, iigyintézési metodikajaval 6sszemérve itélik meg.

Tekintsiik at roviden, hogy milyen elvarasok fogalmazhatok meg egy ,,j6” kozigazgatasi
ligyintézéssel és azon keresztiil egy ,,j6” kozigazgatasi eljarasi szabalyozassal szemben!

Ad a) A kiilonboz6 kozigazgatasi eljarasi modellek bemutatasa soran lathattuk, hogy teljesen
letisztult és a legtobb vagy minden allam altal kdvetett modell nincs. A hazai kozigazgatdsi
eljarasjog egyik karakterisztikus sajatossdaga ugyanakkor az dltalanossag. Ennek megfele-
16en tamogatandd az Akr. arra vonatkozo célkitiizése, hogy pontosan lehatarolja azokat
a szabalyokat, amelyek ténylegesen minden hatdsagi eljaras lefolytatasahoz sziikségesek.
Nem szerencsés azonban, ha bizonyos altalanos vagy annak vélt rendelkezéseket a jogal-
koto késébb mégsem tart annyira fontosnak, hogy az altalanos kodex szintjén szabalyozza

2l Boros 2016a, 1.
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azokat, s6t bizonyos esetekben a korabbi altalanos szabalyok viszonylag gyorsan tigyviteli
szabalyokka degradalodnak.

Ad b) Nemcsak a kozigazgatasi hatdsagi eljaras, de a teljes jogrendszer megszilardulasat,
kiszamithatdsagat szolgalja a stabilitas, vagyis a jogrendszer legfontosabb pilléreit alkoto
jogszabalyok hosszu idén keresztiili valtozatlansaga. Ennek nem kedveznek az 6tletszerti
modositasok, illetve az eredményprodukalasi kényszer sem. Ez a kozigazgatasi eljarasjog
tekintetében fokozottabban érvényesiil, ugyanis a jogalkotoi paradigmavaltasok alapjaiban
rengetik meg a kozigazgatas mitkodését. Ezzel szorosan Osszefligg a kiszamithatosag kér-
dése is: a jogbiztonsag ugyanis azt is megkoveteli, hogy az egyes kozigazgatasi jogintézmé-
nyek kiszamithatok legyenek;? ebbe az is beletartozik, hogy a johiszemiien szerzett és gya-
korolt jogokat, a lezart jogviszonyokat a jogbiztonsag védi: az igazsagossagnal elorébb valo
a stabilitas, ezért bizonyos id6 utan az allam eltekint a meghaladott kérdések vizsgalatatol.?3

Fontos ugyanakkor azt is kiemelni, hogy az agazati anyagi jogi normak stabilitasa
nagymértékben meghatarozza az altalanos eljarasjogi szabalyok érvényesiilését. Mindkét
szegmens egyetlen dologtol fiigg csupan: a jogalkotoi fegyelemtdl.

Ad c) A gyorsasag nem lehet elsddleges elvaras: vagyis az nem mehet a szakszerliség ro-
vasara. A kozigazgatasi hatésagokkal szemben tamasztott legalapvetobb kovetelmény,
hogy a jogszeriiség alapelvének keretein beliil érvényesitsék az allami akaratot. Ehhez
megfelelden tarjak fel a tényallast, és gondosan kimunkalt dontésben fogalmazzak meg
a megallapitasaikat. A hataridék természetesen fontosak, azonban azokat ugy kell meg-
hatarozni, hogy teljesithetéek és kikényszerithetoek legyenek, és elmulasztasuk megfele-
16képp szankcionalhato legyen.

Ad d) A szabalyozas megfelel6sége Gnmagaban nem elegendd. Feltétleniil sziikséges a jog-
alkalmazok megfeleld szintii timogatasa mind a jogalkotd, mind a tudomany szempontjabol.
Kiemelend6 kezdeményezésnek tekinthetd, hogy 2018-ban 1étrejott a Kozigazgatasi Eljardsi
Jogi Egyesiilet, amely a kozigazgatasi eljarasjoggal foglalkozok szakmai szervezeteként
a jogalkalmazok munkajanak segitésére hivatott.

Emellett ugy véljiik, hogy a kiilonb6z6 joggyakorlat-elemz6 bizottsagok, munkacso-
portok munkaja sem haszontalan. Ezt az Akr. vonatkozasaban még inkabb megfontolan-
donak tartjuk. A megoldas nem ismeretlen a kdzigazgatasi eljarasjogban, hiszen az Et.-hez
is allasfoglalasokat bocsatott ki a Minisztertanacs.?

Megneheziti a tudomanyos kutatast, hogy nem dlinak rendelkezésre kézzétett tigyfél-
forgalmi statisztikak, noha a birosagok esetében mar évek 6ta elemezhetjiik a kozigazgatasi
hat6sagi hatarozatok birosagi feliilvizsgalatanak tapasztalatait.

Jelen kutatasunk soran is hiatus érezhet6 az atfogo adatok és azok elemzése folytan,
de szamos probalkozasunk ellenére aktualis adatok beszerzése tekintetében nem jartunk
sikerrel.

29/1992. (1. 30.) AB hatarozat.
3 Az alapvetd jogok biztosanak 2015. évi jelentése.
24 Lasd ehhez a 3270/1966. sz. Korm. hatarozatot.
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Ad e) A kozigazgatasi eljarasi kodexek mint az allami miikddés egyik sarkalatos alap-
normai hatast gyakorolnak a kozigazgatasban dolgozok szakmai attitiidjeire is. A hatosagi
ligyintézés ugyanis egydlitt él, egylitt 1élegzik az eljarasi torvénnyel. Egymasra is hatast
gyakorolnak, egyiitt is fejlédnek. 1976-ban Fonyo Gyula a mar emlitett miivében kiemelte,
hogy az Et. ,,hatalyba Iépése nemcsak a torvényesség megszilarditasat segitette el, hanem
megnyilt az ut az egységes szemlélet el6tt is: a kdzigazgatas jelentdségére raterelte a fi-
gyelmet, ravilagitott a hatdsagi ligyintézés és a hatosagi kapcsolatok Osszefiiggéseire,
kezdetét vette egy olyan folyamatnak, amely az allamigazgatas racionalizalasat szolgalja
azolta is, az egyszerlisités, korszerUsités, tovabbfejlesztés igényével”.?> Ezek a mondatok ma
is helytalloak. Az altalunk kiemelt stabilitds nem azt jelenti, hogy az eljarasi kodex kébe
vésett, megvaltoztathatatlan szabalyokkal bir: hiszen annak idomulnia kell a mindenkori
tarsadalmi, technikai fejlddéshez, az adott kor kihivasaihoz, azonban az egy-egy agazati
érdek mentén megvaldsuldo modositasok, a gyakori paradigmavaltasok, a kodex alapjait
jelent6 jogintézmények ki- vagy épp beiktatasaval a torvény erodalodik.

Ad f) A hatosagi munka szinvonalat értelemszertien nem csak egy vagy tobb jogszabaly mi-
lyensége hatarozza meg. A hatdsagi ligyintézok milyensége, szakképzettsége, hozzaallasa,
a személyek alkotta szervezet hatékony miikodése is jelentdsen befolyasolja a kdzigazgatasi
hatosagi eljaras milyenségét. Ahogyan arra mar utaltunk, a Jo Allam Jelentés felmérései
alapjan az tigyfelek alapvetoen elégedettek a hatosagi tigyintézéssel. Az allampolgar vagy
az ligyintézovel talalkozik a hatosagi ligyek intézése soran (személyesen vagy irasban),
vagy a kiilonboz6 elektronikus tigyintézési feliiletekkel. Ugy is mondhatjuk, hogy 6k/ezek
a kézigazgatasi hatosagi tigyintézés vagy masként fogalmazva az allampolgdrral szemben
megjelend allam arcai. Ohatatlanul sziikséges tehdt szakképzett és stabil iigyintézéi dllo-
many biztositasa, akiknek megfeleld az anyagi és az erkolesi megbecsiilése.*®

Azt is emlitettiik, hogy az elektronikus ligyintézés az Eiisztv. és az ehhez idomuld
agazati jogszabalyokkal egyiitt jelentés eredményeket hozott 2018. januar 1-jétél: szamos
tigyet lehet elektronikus iton kiilonb6z6 elektronikus platformokon intézni. A probléma
egyeldre ezzel kapcsolatban is tobbréti: az igyintézés nem minden agazatban és nem
minden eljarasban elektronizalt, és szamos esetben néha még a hatdésagok sem rendelkeznek
a kell technikai feltételekkel (példaul az elektronikus uton lebonyolitandé megkeresések
teljesitéséhez szilikséges digitalizacios eszkdzok hianya vagy éppen a digitalizalt dokumen-
tumok eltéré mindsége okoz problémat a gyakorlatban). Az elektronikus megoldasok igen
eléremutatok, azonban ha most szeretnénk megkeresni egy honlapon, hogy pontosan mit,
hogyan ¢és hol lehet elektronikusan intézni, nem talalnank hasznalhato feliiletet, mert azok
kiilonb6z6 honlapokon keresztiil érhetdk el. Jelentds kérdés emellett ennek az tigyféloldali
problematikaja is, hiszen a lakossag digitalis felkésziiltsége, illetve az e-ligyintézés tech-
nikai feltételei sok helyen hianyoznak.

Ad g) Arra is utaltunk, hogy az allam altal nyujtott szolgaltatasok az allampolgar szemében
nem szegmentalodnak tgy, mint a kozigazgatasi joggal foglalkozok esetében: az allampolgar

% FoNYO 1979, 1. 714.
2% Lasd ehhez: MOLNAR Istvan (1985): A hatosagi munka szinvonalét befolyasolé tényezok. Allam és Igazgatds,
35. évf. 10. sz. 928.
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az allamot latja, és azt értékeli, amit kdszszolgaltatasként az allamtol kap. Nem foglalkozik
azzal, hogy azt hatdsagi igyintézés, postai vagy koziizemi szolgaltatas, kozosségi kozle-
kedés vagy az oktatas, az egészségiigy szolgaltatdi oldalarol milyen szervezetben és eljaras-
rend szerint kapja. Szamara az érdekes, hogy ezeket az allam valamely ,,szervét6l” gyorsan,
minél olcsobban, ha egy méd van ra, személyes megjelenés nélkiil megkapja. Eppen ezért
ismételten hangstlyozzuk, hogy az allami eljarasokat komplexitasaban kell vizsgalni: meg-
fontolandé példaul, hogy minden tipust allami ,,szolgaltatas” egy ligyintézési ponton legyen
intézhetd. A jovonek efelé kell haladnia: olyan ligyintézési feliilet vagy tigyfélszolgalat kell,
ahol meg lehet venni a buszjegyet a BKV-ra, be lehet fizetni a koziizemi szamlat, be lehet
jelentkezni a haziorvoshoz idépontra eldre stb.





