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I. A DISSZERTACIO IRANYA ES CELJA, FOGALMI ALAPVETE S

1. A disszertaci6 célja

Amikor a Kkitiiné reneszansz épitész, Filippo Brunelleschi a Fiiemxam Oriasi
kupolajdnak megépitéséhez irta utasitdsait a makkszamara, kilon kitért egy lényeges
gyakorlati vezérelvre. Ennek értelmében a munkaeaet kozben bekdvetketelfedezések
fényében kell végezni, méghozz4 ugy, hogy profigdanak a hosszu épitési folyamat soran
gyiijtott gyakorlati tapasztalatokbb\Méleményem szerint markans parhuzam figyélmeeg
a fenti grandiozus épitkezés és az eurdpai kdzegagoeljarasjogi fejdés tekintetében is, a
kbzigazgatasi eljaras alapelvei hosszl évtizeda#t drmalddtak, alakultak ki, a gyakorlati
tapasztalatok és szikségletek altal életre hivokbritéle jogi dokumentumok alkottéak a
kirakds jaték darabjait. A disszertaciddéeltlja tehat a relevans eurdpai jogforrasok és azok
elbirdsainak 6sszegjése és feldolgozésa volt.

Az alkotmanyos kézigazgataskiindulépontjaul hazankban az 1989-es magyar
alkotmanyreform szolgal. A valtas egy rendkivil ggywaltozast jeledt alig néhany hét alatt
lezajlott ,kozjogi forradalomnak” tekinthét amelyhez a tételes jog — melynek legnagyobb
részét a kbzigazgatasi jog teszi ki — csak naggesan tudott igazodni. Ezzel a kdzigazgatas
szamara a kudsfeltételek gydkeresen megvaltoztak, ugyanis megbaasra kerilt harom (j
cél-érték: jogallam, demokracia és hatékonysdggfontosabb lépésként megtortént az
Alkotmany teljeskdit modositasa, amikor is gyakorlatilag a cimen kazdiegész alaptorvény
kicserébdott, a jogallamisag alapvegaranciai és a modern demokracia jogi kbvetelménye
mind-mind helyet kaptak benne. Egy dolog azonbankegkrét jogi aktus — jelen esetben az
Alkotmany — meghozatala és egy masik dolog elveiéalényesiilése, valamint az egyes
torvények és egyéb, alacsonyabb fejuhszabalyok hozzaigazitasa ehhez. A rendszesvalta
nem forradalmi Gton ment végbe, a fennalld jogretapjan, a normakontinuitas talajara
helyezkedve a jogfolytonosséagot hirdette, sziks&geglt a régi €és az Uj ellentétének a

feloldasa, az egész jogrendszer 6sszhangba hdrdéssszertaci6 masodik céljaként célszer

! scHwaRzE, Jirgen: Developing principles of European adriaive law.Public Law Summer 1993. Sweet
& Maxwell Ltd., 1993. 229.

2 Az alkotméanyos kézigazgatas kifejezést dolgozatmmértéktelitett fogalomként hasznalom, ahogyara az
kégsbbiekben Bvebben kifejtésre kerdil.

3 Ld. VEREBELYI Imre: A magyar kozigazgatas modernizacibjagyar Kozigazgata$992/11. 641-652.



megvizsgalni tehat: milyen elvi kbvetelményeknel keegfelelnie a modern kbzigazgatési
eljarasnak, milyen nemzetkozi mércék kerultek fitddra e vonatkozasban, és a magyar
kozigazgatas tikodése atugorja-e ezt a képzeletbeli lécet? A dalgaezen kérdések
megvalaszolasara tesz kisérletet.

A népszuverenitas és a képviselet napjainkban ki&problémakat vet fel a modern
demokracia elméletében, az allampolgér, akit koyoanak, egyre inkabb kormanyozni akar.
A kozigazgatasi allam mind inkdbb szembestilni kélieyt az 6ntudatra ébredt allampolgarral,
aki részt kivan venni az allam életében. A kozigaasj folyamatokban val6 részvétel joga az
allampolgér frissen megszerzett — vagy Ujra felfette— jogositvanya a moderrSiben? A
technokrata allam — élén a kozigazgatadssal — tehakzredfordulora egyre inkabb a
demokratikus részvétel ostroma alé kerllt. A kézigaasi jog helyét a fekek és ellensulyok
rendszerén belll a rajta kivil elhelyez&dditalmi tényedk szabjak meg. A jogi kereteket a
torvényhozas hatarozza meg, szamos kovetelménybamoa birdésagi itélkezési gyakorlat
altal kristalyosodik ki, kétségkivulék képezik a kozigazgatasi jogiglés egyik
legjelentsebb motorjat. A legtdébb jogrendszerben a kozigamjgog az eljarasi jogon
keresztiil fejbdik, éppen ezért a legfontosabb alapelvei is aljgodyi természdiek> Ennek
ellenére a kozigazgatasi eljaras targykore eredetitem sok figyelmet kapott, sokkal
nagyobb fény vetllt az eljaras végén sziletemégs dontésre. Az ezt megeb eljaras
csupan marginalis értékkel birt, jogi kritériumoddyett csak a megfelelszervezettség volt a
lényeg. Ennek megfelgdn, az eljardsi hibak vagy hianyossagok is csakorakioltak
fontosak, ha ezek miatt az aktus utébb érvényteleririzonyult® A helyzet napjainkra
folyamatosan javuléban van, a kdzigazgatasi eljazasepe fokozatosan felértéaik. Ezen
folyamat betdizését jelenthetné a kdzigazgatasi eljaras garaagiahlkotmanyba foglalasa,
a jogalanyok jogvédelmének tovabbi névelése érdmkéh disszertacié harmadik célja tehat,
hogy lehetséges szabalyozasi mddokat, konkrét mégokat vazoljon fel a kbézigazgatasi
miikddés elvi kritériumainak kodifikacidjara nézve,liibs tekintettel annak alkotmanyos
szabalyozasara. Kiemelefhidhogy a dolgozat a kozigazgatasikindésének jogi kereteire
koncentral, melyen belill a legfontosabbak az ajaszabalyok, hiszen ezeken keresztll
jelenik meg a kozigazgatds a kulvilhg szamara, kigril kozvetlen kapcsolatba a
jogalanyokkal. A j6 kbzigazgatas és a j0 kdzigaagiatljaras fogalmaval kapcsolatosan mar

* Ld. BicNAMI, Francesca: Three generations of participatiohtsidpefore the European Commissifublic
Law, Winter, 2004. 61.

® HarLOW, Carol: Global administrative law: the quest fainpiples and valuesThe European Journal of
International Law Vol. 17, No. 1., 2006. 192.

® FRANCHINI, Claudio: European principles governing admintsteaproceedingsPublic Law Winter, 2004.
183.



az elején célszérleszdgezni: egyrésidra jelen tanulmanyban a j6 kdzigazgatés kifejezést
eljarasjogi értelemben, j6 kozigazgatasi eljaraskidasznalom, masrésir pedig a jo
kbzigazgatasi eljarason belul a legtagabb értelamtedfogott kdzigazgatasi ikddést
vizsgalom, melybe egyarant beletartoznak a maggaigkzgatasi eljarasi toérvény hatalya
alél kivett eljarasok, valamint az egyes hataretdk (pl. kOzigazgatasi szédesek)
kérdéskore is. A j0 kbzigazgatasi eljarashoz vddfpjag tehat nézetem szerint ezekre is ki

kell, hogy terjedjen.

2. Fogalmi alapvetés

J6 kbzigazgatas. A kifejezéssel kapcsolatosanbeayomasként egyfajta értékitéletre
asszocialhatunk, ami rogton kérdéseket vet fel.ydil a j0 kozigazgatas? Mitj6 egy
kbzigazgatas? A j6 kdzigazgatas elve egyesek szsriamberi jogok evollcidjanak legujabb
allomasa, a modern kozigazgatasi jog elvei ekkéhinthetk akar negyedik generaciés
emberi jogoknak ié.Jogi statusa napjainkban is szamos vitat valinkijel elvei nem a
jogalkotéra, hanem a kozigazgatasra vonatkoznast egyes szebk allaspontja szerint
alkotmanyos statusuk is kérdé&es.

Ha a jelen dolgozat teljes tartalmat egyetlen méveldatba vagy cimbe kivannank
belesiriteni, akkor az valahogyan igy hangzana: ,Az Eardjanacs altal felallitott korlatok
az alkotmanyos kozigazgatasikiidése felett; esélyek és letwégek a j0 kdzigazgatasi
eljaras megteremtése érdekében.” A disszertacia téhat az alkotmanyos kdzigazgatasi
eljaras kritériumainak felkutatasa és 0ss#ggge, mely alapelvek napjaink Eurépajaban mar
egyetlen giijt6fogalomban, a j6 kdzigazgatdgopd administratioh fogalmaba &riisddnek
dssz€ A vizsgdlatot egy meghatarozott eurdpai dpmntbél, az Eurépa Tanacs relevans
dokumentumai alapjan végeztem el, melyek a kozmjdzg nikddésére, a kdzigazgatasi
eljaras vonatkozasdban fogalmaztak meg lényegestddinenyeket. Miékt részletesen
megvizsgalnank, hogy milyen eurdpai kovetelménydkthatok fel az alkotmanyos
kozigazgatasi eljarassal szemben, milyen feltételkekkell az eljarasjognak megfelelnie,

" HarLOwW, Carol: Global administrative law: the quest fainpiples and valuesThe European Journal of
International Law Vol. 17, No. 1, 2006. 206. A j6 kozigazgatasnakeanberi jogok generécioin belili helyét
elemzi: AbAm Antal (szerk.):Alapjogok és alkotmanyozas. Az emberi jogok szabéda az Uj alkotmanyban.
Kozigazgatasi és Jogi Kbnyvkiadd, Budapest, 199633

8 TRIDIMAS, Takis: The general principles of EU laecond Edition. Oxford University Press, 2006.-410.

° Itt ismételten utalni kell arra, hogy az eurépmjijodalomban aood administratiorkifejezés hasznalatos a
good administrative procedufegalma helyett, jéllehet, &@bit az utébbi értelemben hasznéljak.



célszeti lenne egy ketis fogalmi alapvetéssel megagyazni gondolatmenetknkabszor is,
mi az alkotményos kodzigazgatas és kdzigazgat@saslgs mil lesz ez alkotmanyos?

Az alkotmany kezdetben egy empirikus fogalomkémene meg, mely egy adott
orszag allapotét, jogi-politikai viszonyait irta. léA felvilhgosodas eszmerendszerének
uralomra jutdsat kovéen alakult at ez a fogalom az allam hatalmi berekeldését és a
hatalomgyakorlas modjat meghatarozé kovetelménaydeird fogalombol tehat ediro,
normativ kritérium lett . Az alkotmany napjainkban igy méar egy alagvéttékrendet is
tartalmaz, mely magaban foglalja a jogilag védengrdekeket, a vezetcélokat és
alapelveket® Az alkotmany ezen megkozelitéséhez kapcsolhatdkatmanyossag fogalma.
Alkotmanyossagon legaltalanosabb megkozelitésben adkotmany eérvényesulésének
sajatossagait értjik,az alkotmanyossagi§i JANOS szavaival élve ,nem mas, mint a hatalmi
viszonyok alavetése a jognak, hogy a politikai loeta megvaldsitasa sordan adodo
konfliktusok a jog (jaték)szabalyai szerint oldddja meg™?

TAMAS ANDRAS szerint ,az alkotmanyos kdzigazgatas a tarsadeaminek megfelél
kozigazgatas®® A kozigazgatds alkotmanyossaga egy adott allambakegegyszdibb
megkozelitésben a kozigazgatasi szervezeti rendszeniikodés Alkotmanyban foglalt
szabalyozasi bazisat, a kdzigazgatasra vonatkdaiinadnyos rendelkezéseket jelenti. Az
Alkotmanyban szerefl szabalyokon tulmedien tagabb értelemben pedig ide sorolhatjuk
egyes kiemelket] ,alkotmanyerdj” torvények relevans rendelkezéseit*isAllaspontom
szerint azonban még ezen tagabb felfogas is tldsdigeik, az alkotmanyossag fogalma tobb
is és mas is, mint az Alkotmany normainak 6sszessSéd jogszabalyokban megjelén
rendelkezések mellett ugyanis napjainkban kiemélkederepet jatszanak egyéb olyan
jogforrasok, amelyek jogszabdalyiéeel nem birnak, &, egyes esetekben még kotéleagi
jellegiik is hianyzik. Eppen ezért az alkotmanyoskagyomanyos pozitiv jogi felfogasa
helyett inkabb annak tartalmi elemeire helyeznéhmagsulyt, a garancia-jellegét emelném
ki, amely értelemben az alkotmanyossag a jogilagb&yozott és korlatozott allami

10 peTRETEI JOzSefAlkotmany és alkotmanyossadagyar Kézigazgatas, 1995/1. 2-3.

1 samu Mihaly: Alkotmanyozas, alkotmany, alkotmanyossémona Kiad6, Budapest, 1997. 127.

12 SARi Janos: Alkotmanyossag — tal az alkotmanyjogi nonaiaranTarsadalmi szem)el997/11. 56.

13 TamAs Andras:A kdzigazgatasi jog elméleBudapest, 2005. 222.

1 Ld. MoLNAR Miklés: A kézigazgatasi alkotmanyossag néhany kth@roblémajaJogtudomanyi Koézlony
1993. 1.

15 71GETI Péter — RkACs PéterA jogallamisag jogelméletdapvilag Kiad6, Budapest, 2004. 198.



fohatalom kovetelményét rejti, olyan kritériumok etigge, amelyek az idealis demokratikus
alkotmany tartalmat és megval6sulasat jellemZik.

Masodik fogalmi alapvetésként tisztazast érdemedtiba, hogy az eurdpai jognak
mely szeletére, milyen eurOpai joganyagra térinka kovabbiakban? Eurdpai korlatok és
kovetelmények hallatan napjainkban régton mindeakiEurdpai Unié joganyagara asszocial,
hiszen jogi jellegénél fogva ez van a leginkdbkabsdl tagallamai életére. Az Eurdpai Unid
mellett azonban érdemes megvizsgalni az EuropacEajadyi normait a kdzigazgatasi jog
vonatkozasaban és ez a jelen tanulmanyhdgfcélkifizése. A kdvetkdkben ugyanis az
Eur6pa Tanacs A&ltal kidolgozott ajanldsokon és rbatdokon keresztul eredink a jo
kozigazgatasi eljaras nyomaba, méghozza azért, algpontom szerint ezek azok a
normativ dokumentumok, melyek bar kotéleedvel tulnyomorészt nem birnak, am
amelyekben a j0 kdzigazgatasi eljarashoz eezél-értékek a maguk teliességében, komplett
katalégust alkotva kifejtésre kerlilnek. Nem kellyagakkor elkeserednie az Eurdpai Unid
joga irdnt érdekido jogkere$ kdzonseégnek sem, az Eurdpai Unib e targyban sttilébb
szabalyaira szintén utalunk az egyes fejezeteldmneszletes elemzés targyat ez a joganyag
nem képezi.

Az Eurdpa Tanacsra a nemzetkdzi kdzvélemény sokBigropa demokratikus
lelkiismereteként” tekintett, melynel$ ftevékenységét a demokracia, a jogallamisag és az
emberi jogok védelme alkotta, mig a gazdasagi rateg kérdései az Eurdpai K6zosségek
keretein beliil meriiltek féf. Az Eurépa Tanacs alapelvi tevékenységével kapissa
elsként Ohatatlanul az Emberi Jogok Eurépai Egyezméngéndolunk. Az Egyezmény a
XX. szazad masodik felére megkerilhetetlen kovetayrendszerré lett egy magara valamit
is add és magat demokratikusnak deklarald allanmém Annak ellenére, hogy az
Egyezmény alapvéen az emberi jogok alkotmanyjogi dimenzibjat ragatieg, mégis nagy
hatdssal bir a nemzeti kdzigazgatasi jogrendszewekpaizalédisat tekintve. Ez a hatés
kulonb6d mértékben észlelh&taz egyes allamokban, azonban az Egyezmeény forijodiis
statusza az adott orszagban nem szikségképpemzztameg a jogrendszerre gyakorolt
hatdsanak ésségét. Az Eurépa Tanacs ajanldsai szempontjdbddggezmény 6. cikke
erdemel kiemelt figyelmet, amely biztositja a bégisoz fordulas jogat és ezaltal az altalanos
jogvédelmet, tovabba altalanos jogelveket fogalmeg a bir6sag étti eljarasra nézve. Az

16| d. KukoRELLI Istvan:Alkotméanytan |1Osiris Kiad6. Budapest, 2007. 22-28JRORELLI IStvan — SHMIDT
Péter (szerk.)Az alkotmanyossag alapjai. Tarsadalom — demokrac@kotmanyossag<ossuth Kényvkiado,
Budapest, 1989. 14-16.

7 Ld. Masenko-MAvi Viktor: Eurépai alapjogok: megjegyzések egy befejien térténethezNemzetkozi
Kozlony 2008/2. 67.



Egyezmény kozigazgatasi jogra gyakorolt hatasaédglyésbé meghatarozott teriletekre
korlatozodik, kiemelve itt a 6. cikkben meghatatbzgaranciak eljarasi kikényszeritését
annak érdekében, hogy létrejojjon egy minimum-kéweényrendszer Eurépabah.

Az Emberi Jogok Eurépai Egyezményének alairasgwduropa Tanacs tagallamai
kifejeztéek azon eltokéltségiket, hogy tiszteletbartanak bizonyos jogelveket, amelyek a
hatésagoknak a maganszemélyekkel vald viszonydtdbaerzak, ideértve a kdzigazgatasi
jogot is. Ezen elvek azutdn szamos, a MinisztezoBsag altal elfogadott dontés és ajanlas
révén tovabb lettek csiszolva, amely jogforrasgkdgészes allamok altal alkalmazando6 azon
alapved elveket tartalmazzak, amelyeket az adott kormangkakdvetnie kell ahhoz, hogy
eleget tegyen a jogallamisag kivanalmanak. Az Earbanacs a kdzigazgatasi jog tertletén
mar viszonylag koran, 1977-ben megkezdte munkaiatkor is kidolgozta efsilyen targyu
ajanlasat az egyén védelBr kozigazgatasi szervek aktusaival valé kapcabit'® A
dokumentum eszmei hatterét a kodzigazgatas tevékgémek egyre novekvszerepe és
jelentbsége adta. A kbzigazgatasi szervek a hagyomanyosnakihat6 jog- és rendvédelmi
feladataik mellett egyre nagyobb mértékben végeatgiganis olyan tevékenységeket,
amelyek az allampolgarok jolétének biztositasaraaésarsadalom szocidlis és fizikai
szilkségleteinek kielégitésére iranyultak. Ezersdép eredményeképpen az egyént egyre
gyakrabban lett érintették a kozigazgatasi eljdrtaaminek kdovetkeztében szamos orszagban
kulonféle torekvések lattak napvilagot az egyénmekozigazgatassal szembeni eljarasi
helyzetének a megegsitésére olyan szabalyok elfogadasa révén, amebzkeljaras
tisztességességet hivatottakselgiteni. Ezért az Eurdpa Tanacs hatarozatabataidheet
dolgozott ki: | — Meghallgatdshoz val6 jog; Il fdnmécidhoz valé hozzaférés; Il — Védelem
és képviselet; IV — Indokolasi kdtelezettség; \bgarvoslatrél vald tajékoztatas.

A fenti 6t alapelvre ugy is tekinthetliink, mint agfedelb kdzigazgatés iranyaba tett
legels lépésre, amely egyben az Eurépa Tanacs kitunt&kttiatanak szamitdé egyéni
alapjog-védelem biztositasat is jelenti. A hatdroz&ésbb szamos mas dontés és ajanlas
kovette, amelyekben az Eurépa Tanacs Ujabb és ajabbet kovetelményeket fogalmazott
meg a koOzigazgatas és a kozigazgatasi jog vonatéibaa, am a modszeres munka
eredménye nem lett 6sszéf@iye egyetlen dokumentumban

18 ScHwaRzE, Jirgen: The convergence of the administratives lafthe EU Member StateBuropean Public
Law, Vol. 4. Issue 2. Kluwer Law International Ltd.98 200-203.

9 Az Eurépa Tanacs (77) 31 szaml hatarozata az eggéielmésl a kozigazgatasi szervek aktusaival
kapcsolatosan(Elfogadta a Miniszteri Bizottsdg 1977. szeptemB&-an a Miniszteri Megbizottak 275.
talalkozojan)



2003-ban a Parlamentéris @és egy ajanlasbah sirgette a tagallamokat, hogy
hozzak létre nemzeti szinten is az ombudsman irééyét ott, ahol ez még nem létezik. A
dokumentum leszbégezte, hogy az Eurdpa Tanacs aagialkormanyainak el kellene
fogadniuk a megfelél kbzigazgatashoz valé egyéni alapjogot — méghozkatradnyos
szinten —, amely koveti a Miniszteri Bizottsag egydban megalkotott tervezetét és szintén
meg kellene alkotniuk egy kbédexet a megteldkdzigazgatasrél, amely megfdiel
nyilvanossagot kapna és igy tajékoztatna a kozéssegogairdl és a jogi elvardsairdl. A
Gyiilés ajanlotta tovabba, hogy a Miniszteri Bizottsagzuropa Tanacs megféledzerveinek
bevonasaval és az Eur6pai Ombudsmannal valé kackttkdveben dolgozzon ki egy
szbvegtervezetet és egy modell-kodexet a megfdd@rigazgatdshoz vald alapteegyéni
jogrél, amely részben a Miniszteri Bizottsag R (&)kzamu ajanlasara és (77) 31 szamu
hatarozatara, valamint A helyes hivatali magatamésopai kodexére tamaszkodik, és
ekképpen gondoskodjék a megfélddozigazgatashoz vald alaptejog kidolgozasardl a
célbdl, hogy disegitse ezen jognak a gyakorlatba tdtétiiltetését.

A Miniszteri Bizottsdg megkezdte egy modell-kddeiddtgozasat és 2007-re
kinyilvanitotta a j6 kozigazgatds intézmeényének ksgfességét és szabdlyozta annak
rendelkezéseft: Preambuluméaban az ajanlas visszautal az 6sszeis féit emlitett ajanlasra
és hatarozatra, amelyeket az Eurdpai Tanacs hazoturopai kézigazgatasi jog teriletén.
Kulon érdeme, hogy nem csupan megemlitette azbkagm sikeresen inkorporalta is azok
vivmanyait.

Az Eurdpa Tanacs ajanlasai és dontései kétségkajy hatassal birnak, érdemes
azonban ezzel kapcsolatosan megjegyezni azt, hagggges allamok altal megkotott
egyezményekkel ellentétben az ajanlasok és hatéiozszem birnak jogi kderdvel a
tagallamok szadméra. Mindazondltal nem elhanyagolleskolcsi és politikai hatasuk van,
amely két dologbdl ered: mindenels] meglehaisen nehéz, habar nem lehetetlen egy
korméanyzat szaméara hosszwndkeresztul olyan jogelveknek a figyelmen kivil yasg,
amelyek tiszteletben tartasara a térség Osszes &lblma vagy legaldbbis az orszagok
tobbsége igéretet tett. Ezen tulden, nyilvdnvaldéan kétséges lenne egy olyan éllam
j6hiszentisége, amely nem csupan részt vett a javaslat kidé{fban, de szavazataval
hozzajarult ahhoz, hogy az egy hatarozat vagy agaiokmajat oltse, majd késb megtagadja
annak kovetését. A politikusok, az allampolgéarolkadgilonféle politikai nyomast gyakorld

20 Az Eurépa Tanécs 1615 (2003) szamu ajanlasa amdsntan intézményéir
2L Ld. az Eurépa Tanécs Miniszteri Bizottsaganak (2008zdmu ajanlasa a j6 kozigazgatas(Blfogadta a
Miniszteri Bizottsag 2007. junius 20.-an a Minisztdegbizottak 999. talalkozgjan)



tényedk igy kivaloan felhasznalhatjdk ezen jogi normakaveléseik aldtdmasztasara,
valamint tovabbi érvek is levezethikt a szOvegekil az egyes nemzeti jogok alapjan,
természetesen csak a jogforrasok tartalmaval desiségével 6sszhangbdnEppen ezért
gondolom azt, hogy az eurdpai jog kotélezs kozvetlenll alkalmazand6 eurdpai unids
forrAsai mellett az Eur6épa Tanacs ajanlasai semangdgolhaté tényék, mivel a jo
kbzigazgatasi fikodést meghatarozé alapelvek legteljesebb katadbgrolgaltatjak. Olyan
kiemelked jelentbséggel birnak, hogy iranymutatasul kell szolgélraykgalkoté szaméra és
igy, a bel§ jogalkotas révén kell, hogy elérjék az egyébkéeg@éndemelt kotelézjelleget.

22 |d. Principles of Administrative Law Concerning the &ieins Between Administrative Authorities and
Private PersonsA Handbook (a tovabbiakban: Kézikonyv). Directeraf Legal Affairs. Strasbourg, 1996. 5-6.
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Il. A KUTATAS MODSZERTANA ES A DISSZERTACIO FELEPIT ESE

1. A kutatds modszertana

A j6 kdzigazgatési eljaras elvének kutatasat dabalkdnodszerek alapjan végeztem:

a) Normativ modszer

A dolgozat gerincét a j6 kozigazgatds eljarasi elagnek Europa Tanacs Altal
megalkotott szabalyrendszerének bemutatasa alka@jguropa Tanacs relevans ajanlasainak
és hatarozatainak részletes elemzése réven. Azpaur@ésdpont kivalasztasaval
természetesen nem hagyhaté figyelmen kivil az Eurtmié szabalyozasa sem, ennek
leglényegesebb vivmanyairdl szintén szé esik azdfaurTanaccsal karbltve, azonban a
teliesség igénye nélkil, az aprélékos elemzésomedEvel. Az egyes tanacsi dokumentumok
bemutatdsan tal igyekeztem elméleti megalapozastiigani az egyes elvek megismeréséhez
a vonatkozo hazai éélfént eurdpai szakirodalom feldolgozaséan keresztil.

b) Funkcionalis médszer

Az alapelvek eurdpai szabalyozasanak bemutatas#@deetesen nem lehet egyfajta
oncél, lényeges szemlgyre venni: hogyan jelennely pmek a kovetelmények a hazai
kbzigazgatasi jogban, milyen féjlési utak lehetségesek, a jogalkotas mely szintgesin

milyen jelledi szabalyozasra lenne igény?

c) Torténeti mbédszer

A j6 kozigazgatasi eljaras elvei nem vadonatlj éadenféle edlzmény nélkili
kovetelmények, a modern jogallamok alkotmanyjogaiinte mindenhol fellelhék olyan
alapelvek, melyek hosszu mdaltra tekintenek vis&gy jogelv alkotmanyos hagyomanyai,
kialakulasanak mikéntje és fé&jése magyarazatot adhat érvényesllésénékségére,
elfogadottsagéara, tényleges hatasara, lényeges &t némi figyelmet szentelni ezen
kérdésekre is. A kozigazgatasi eljaras alapelvedkdegyfajta heterogenitas figyeltiaheg.
Egyes elvek (pl. jogszéség elve) az alkotmanyos allam altalanos jogehkeinkdzigazgatasi
jogra vetitése révén értelmezbletigy hosszu ideje léteznek, mig masok (pl. addzjatas
felelosségének elve) specialisan kdzigazgatasi jellegetolznak, és a modern kdzigazgatas
kialakulasadhoz kothétlétik. Bizonyos kdvetelmények (pl. arAnyossag)ehzeegyes eurdpai
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allamok bel§, nemzeti jogaban alakultak ki, majd innét gyakiadohatast az eurdpai szintér
irAnyaba, de talalkozhatunk olyanokkal is (pl. ikdidsi kotelezettség), melyek eurdpai birdi

forumok tevékenysége révén nyerték el mai alakjukat

d) Komparativ modszer

A j6 kozigazgatasi eljaras elvei egyes allamok dgtsggaban nagyobb figyelmet
kaptak, mashol pedig &tenebbll, vagy esetleg egyaltalan nem is érvériyadsiCélszei
éppen ezért o0sszehasonlitd jelleggel is vizsgalni egyes kozjogi rendszereket. A
kbzigazgatasi alapelvek eurépai evollcidja vonadkaban kebs folyamat figyelhet meg.
Az el Iépéshen egy adott kbzigazgatasi rendszer magabagyes altalanos emberi jogi
jogelveket, mint a részvétel, az atlathatosag vadglebsség elvei. A masodik lépizen
pedig megtorténik ezen jogelvek komplex keresmléze vagy jogi transzplantécioja,
melynek soran az egyik jogrendsz#rhtkeriiinek a masikba. Habar ez a folyamat tobienyi
spontan megy végbe, a folyamatot siettetik a kidabnemzetkdzi jogi szervezetek,
birosdgok. Az egyik jogrendszéilbkdlcsonzott elvek azutan alkalmazast nyernek egy
masikban, majd végezetiil innen is visszahatnaknarélamba® Megjegyzend, hogy az a
korabbi folyamat, melynek soran az eurdpai jodts az egyes allamok b&lgogabdl
kolcsonzott kilonféle elveket, onalld Ujitasok ridlkmegvaltozni latszik. Mostansag ugyanis
feloukkannak olyan alapelvek is, melyek vonatkobasanemzeti gydokerek nem igazan
figyelhetk meg (pl. az élvigyazatossag elve a kérnyezetvédelem teriilétén).

2. A disszertacio felépitése

A disszertécio az alabbi gondolatmenetet kbvetisEir, egyfajta elméleti magként az
alkotmanyos allam fogalmabdl kiindulva meghatarézannak Iényegét, dsszetdty majd
kifejtésre keriilnek annak altalanos, de a kozig@mjajog terlletén is hangsulyozottan
érvényesill alapelvei, ugy, mint jogszé&ség, a jogbiztonsag és részelemei, jogedgen,
partatlansag, aranyossag, informacidoszabadsagafiseadlés, valamint a biréi fellilvizsgalat
elve annak bets kovetelményeivel egyltt. Ezt kdvein az altaldnostol a kilonos felé
haladva, meg kell fogalmazni a j6 kézigazgatasiré§ kovetelményét és meghatarozni annak
tartalmat, kulonos tekintettel arra, hogy ez a nogimény a magyar jogban még

meglehebsen gyermekcifiben jar, még meghatarozasat tekintve sem teljeemdit. Ezen

23
Uo. 209.
24 Ld. CHITI, Mario P.: Forms of European administrative actRublic Law Winter, 2004. 49.
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fogalmi alapvetés utan targyalom a j0 kdzigazgaedgirast megvaldsitani hivatott egyes
specidlis kozigazgatasi alapelveket, a legproblapiastémakorok mentén. Ennek
megfeleben részletes elemzés ala vonom a meghallgatashdjogat, az ésszéridétartam
kovetelményét, az indokolasi kotelezettséget, agkipatasi végrehajtas soran szefttel
tartandd kovetelményeket, a kozigazgatasi szankalokkapcsolatos kritériumokat, a
kozigazgatas felésségének elvét, tovabba a részvétel elvének sigeemlasait, valamint a
jogilag korlatozott mérlegelési jogkor elvét. Mimmd ebtt azonban dolgozatomban néhany
gondolat erejéig kitérek a kbzigazgatasi jog eurap#s forrasai iranyaba, mar csak azért is,
mert a jelen munka is megemliti 6sszehasonlitegegktl a legfontosabbnak vélt unios
dokumentumokat, hasznos lehet tehat egy rovidiatésde ezen jogteriletnek.

% Ezen felosztas egyébirant nem ismeretlen a neizeflgirodalomban sem. Ld.RENCHINI, Claudio:
European principles governing administrative prdasgs.Public Law Winter, 2004. 190.
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I1l. TUDOMANYOS EREDMENYEK ES AZOK HASZNOSITASI LEH ETOSEGEI

1. A j6 kbzigazgatasi eljaras jelentéstartalm®

Kevés kétség férhet ahhoz, hogy a kdzigazgatasegyik I€nyeges célkizése a jo
kbzigazgatasi eljaras elérése, az tehat, hogy aga&iigatasi szerveknek hatékonyan és
megbizhatéan kell eljarniuk a kodzjo érdekében. r&dak soran meg kell hallgatniuk az
érintett személyeket, figyelembe kell venni véleypitket, tisztességesen, atlathatéban és
partatlanul kell mkddniik, mindenkor szem @t tartva a kozosség érdekét és ezzel
egyidejileg az egyén jogait is. Mindazonaltal, az elv mégsitdsanak modja mar
nézeteltéréseket szilhet. Vajon a j60 kozigazgatagjatartas biztositdsaban a birdsadgoknak
kell elssdleges (vagy akar kizarélagos) szerepet jatszavagly ez jobban megoldhaté mas
eszkozokkel? Célsziedehet-e meriteni mas jogterlletékrvagy a kbzigazgatasi jog sajatos
jellege ezt kizarja®?

A kozigazgatasi jog terlletén a j6 kdzigazgatgaréshoz vald jog egyszerre egy mar
hosszl ideje meglév kdovetelmény és egy vadonatlj eszme. Tartalma ftksan
formalddott ki az Ugyfélvédelem régoéta fennalld étieiményébl és mara az elv az eurdpai
esetjogi rendszer és mas jogi eszkdzok utjan a moklizigazgatasi jog egyik alapkdvévé
nétte ki magat® Tipikusan az a téma, amellyel kapcsolatosan elimatdg hogy a jogtuddsok
z6me koénnyedén egyetértésre juthat, csak abbamlegléllapodniuk, hogy mit is akarnak a
kozigazgatasi jogtd® Nem lehet elégszer hangstlyozni, hogy az eurd@ggigdalomban a
good administrationkifejezés &ként eljarasjogi értelemben hasznalatos és ekként |
kozigazgatas alatt a j0 kbdzigazgatasi eljaras lahwetnye értent] a jelen disszertaciéban
mindvégig ezen megkdzelitésben hasznalom a fogangt kozigazgatas alatt tehat olyan

kbzigazgatasi alapelveket kell érteni, amelyek awagi jog helyett az eljarasi jog

% Megjegyzend, hogy a j6 koézigazgatds eszméjét egyesek a véHelemvald jog kozigazgatasi
megnyilvanulasaként fogjak fel, ilyen igi6fogalom alad rendezve annak egyes elveit. kElL A SERRE, Eric
Barbier: Procedural justice in the European Comityuease-law concerning the rights of the defence:
essentialist and instrumental tren@uropean Public LawVol. 12, Issue 2, 2006. 225., valaminhSSESE
Sabino: European administrative proceedifyslic Law Winter, 2004. 31.

27 BEATSON J., MATTHEWS M. and ELIOTT M: Administrative Law. Text and materialEnird edition. Oxford
University Press, 2002. 1-2.

28 ForTsAKIS, Theodore: Principles governing good administratEaropean Public Laywolume 11, Issue 2.
Kluwer Law International, 2005. 207.

29 HarLOw, Carol: Global administrative law: the quest faimpiples and valuesThe European Journal of
International Law Vol. 17, No. 1, 2006. 193.
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vonatkozasaban fogalmaznak meg bizonyos kovetelek@byés nem csupan azt biztositja,
hogy a végrehajté hatalom a jog ala rendeltékddjon, hanem azt is, hogy kiszamithatoan,
hatékonyan és tisztességesen jarjoi! &lzen tiimeéen a kdzigazgatasi szervek a jog altal
rajuk ruhdzott hatalmukat akként kotelesek gyakorohogy elkeriljék a jogszabalyi
eldirdsok tulzottan merev alkalmazédsat. Mas szavakkad, nem csupan kerulnitk kell
mindenfajta tisztességtelen szemléletet, hanemkedreéik kell arra is, hogy a jogi
eldirdsokat a tarsadalmi és gazdasagi realitasok b@myalkalmazzak. A j6 kbzigazgatasi
eliaras megvaldsulasanak mértékét e tekintetbenaranyossag és az Ugyfelek jogos
elvarasainak elveivel adhatjuk meg, amely elvekitgiibb eurdpai allam mara mar dnallo
doktrinava, ét, bizonyos esetekben alkotményos szintre ethelt.

Az elv napjainkban korantsem marginalis széreManapsag ugyanis mar nem
elegend az, hogy a kbzigazgatasi hatosagok nem jarhatndkkényesen, az allampolgarok
ennél tébbet akarnak. Tudni akarjak, hogy a kozhmattaa kdzigazgatas miért és hogyan
gyakorolja, éppen ezért fedsl és atlathaté kozigazgatast akarnak, amelybemestiozo a
lehets legoptimalisabb helyzetben van a legjobb dontésesk érdekében, értve ez alatt azt,
hogy az 6sszes relevans informacié birtokaban, efelyfindokok alapjan dont A ,j6
kozigazgatashoz val6 jogdht to good administratioyi kifejezés manapsag egyfajta divatos
dologga valt és szamos eurdpai és nemzeti jogfmramegjelenik, &, a kilonboa eurdpai
bir6sdgok esetjogaban is talalkozhatunk vele. Miakeellenére némi bizonytalanséag
érezheb a pontos jelentésével kapcsolatosan. Eppen ezéit &rvényesiiléséhez, azaz hogy
egy szilard jogalapként szolgaljon, ezen altalaglost nem lehet pusztdn meghivatkozni, a
.kalapbol ebrantani”, hanem minden egyes esetben konkrétan ke#ighatarozni, hogy
pontosan milyen konkrét, az elvben ¢ejlagy abbdl levezethétszabaly sérilt az adott gy
kapcsan. Mivel a doktrina tartalma fokrdl fokratealk, fejlodik, semmi kétség, hogy egyre
inkdbb egyfajta keretté, az eljarasi szabalyokjtgjogalmava valik, amelyek Gjabb és Ujabb
kotelezettségeket ronak a kdzigazgatédsdra.

Az euroOpai allamok kozott alapvetfelfogasbeli valasztévonal figyelltetmeg az
eljarasi szabalyok jogi természetét ileh. A kontinentalis megkdzelités egyfajta
haszoneliiséget kovet a kozigazgatasi eljards szabdlyainagffopalmazasa soran, mely

30 MILLETT, Lord: The right to good administration in Europelaw. Public Law Summer 2002. Sweet &
Maxwell Ltd., 2002. 310.

31 ForTsAKIs, Theodore: Principles governing good administratEaropean Public Laywolume 11, Issue 2.
Kluwer Law International, 2005. 209.

32 oLE, Julio Ponce: Good administration and Europeanipuaw. The fight for quality in the field of
administrative decision&uropean Review of Public Lawol. 14, No. 4. Esperia Publications Ltd. 200204.

3 ForTsakis, Theodore: Principles governing good administratieuropean Public Laywolume 11, Issue 2.
Kluwer Law International, 2005. 210.
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szerint a j0 kdzigazgatasi eljards egyealhatékony kbdzigazgatassal. Az eljarasi szabalyok
ennek értelmében pusztan eszk6zok a dvégs elérése érdekében, az olyan eljarasi elvek,
mint pl. a felek meghallgatasa vagy a tjékoztajdgi csupan a végshatékony dontés
szilkséges éfeltételei, melyek a megfeteldontés meghozatalat célozzak.cBmmon law
felfogas ezzel szemben védelmi jelleggazolassal szolgal, a kbzigazgatasi dontésnek az
allampolgéarra gyakorolt hatasat allitja a figyelktizéppontjaba. Az egyént nem csupan az
ésszeitlen dontéstl kell megovni, de védelmet kell nyljtani szamaratisztességtelen
eljarassal szemben is, egyfajta ,fair-play” biztasa a cél, mely jocskan tulmutat a hatékony
kozigazgatas kovetelményén. EzendpEntbol tehét az eljarési tisztesség mar 6nmagaban
cél, nem pedig eszkdz vagy egy szilkséges mellé&tethi két felfogas természetesen nem
kulondl el ilyen vegytisztan az egyes orszagokbram okozhat kilondsebb nehézséget a
rendszerek vegyitése. A problémat legfeliebb azzb&tja, ha egy adott tigyben a két elv
ellentétes eredményre vezet, egyes elvek maradéktedtartasa (pl. a nyilatkozattételi jog
parttalanna tétele) az eljaras elhtuzédasahoz \&tzetimi egyérteliten a kdzigazgatas
hatékonysagat csorbitja. Hogyan kell biztositanegyensulyt az ellentétes érdekek kozott?
Véleményem szerint olyan pontosan meghatarozottaltain és jol kordlirt elvek
lefektetésével, melyek nem siilhetnek el visszafé® nem valthatnak ki a szandékolttal
ellentétes hatast.

A j0 kozigazgatdshoz val6é jog mint alkotmanyos réa alapjog funkcidja
ambivalens. Egyrésil felfoghat6 egyfajta ,ernsként”, amely egy kozos vezérlelv,
nevezetesen a megfélddzigazgatas elve kdré csoportbdjgya kulonféle szabalyokat. Ez a
nézet inkabb mennyiségi szemszéigbzemléli az elvet. Ekkor azt mondhatjuk, hogyda |
kozigazgatasi eljardshoz valdé jog magaban foglaljentebb emlitett, az tgyfél védelmét
célz6 konkrét jogokat, és igy alkotnak egy &ltatamendszert. Ezen ngzontbdl a jo
kozigazgatasi eljarashoz valé jog alapelve egy td@bizedre visszatekit fejlodés
eredménye. Masrésidr viszont, az alapelv  mar magaban egyfajta ,ugrokigsent”
szolgalhat az azonos eszméhez kapcsolodé kulojofgtk kialakuldsa szamara. Ez utdbbi
felfogas inkabb az elv miiségi oldalat domboritja ki. A j6 kdzigazgatasi gghoz vald jog
elve igy olyan lehet a kbzigazgatasi jog szamaraf m ,j0 kormanyzas” (hagyomanyos
kifejezéssel) vagy a ,jo torvényhozas” (egy kevékladakult fogalom) a nemzetkdzi és az
alkotmanyjog szdmara. Napjainkban mindkét felfoggsdkivil divatos. Az ets magaban

foglalja, hogy a nemzetkdzi kapcsolatos és az alkayjog terlletén minden hatalmat a

3 MILLETT, Lord: The right to good administration in Europelaw. Public Law Summer 2002. Sweet &
Maxwell Ltd., 2002. 312-313.
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demokracia és a jogallamisag elvei érvényesuléstaggdlembe vételével kell gyakorolni. A
masodik, a ,j0 tdérvényhozas” egy sor rendelkezésnmszbtt tartasanak kodvetelményét
tartalmazza, amelyek a kormanyzat altal alkotaisabalyok kivanatos néiségét hivatottak
biztositani. Tag értelemben tehat akként tekintitleizen jogelvekre, mint a j6 kbzigazgatasi
eliaras alkotéelemeire, kilondésen  mivel a kozigéasi aktus kibocsatasa szoros
kapcsolatban all az altalanos jogelvek és jogsyakahegalkotasavar

A fentiekkel 6sszefiiggésben az alabbi kérdésekgélasdok®® Kotelessége-e a
kozigazgatasnak j6 dontéseket hoznia? Ha igen,takir pontosan a megfaledontés?
Milyen jogi eszk6zok segitségével tudjak elérnbaigazgatasi hatésagok ezen célt?

Az elss kérdésre a valasz: természetesen igen. A kozitgigag teruletén az utdbbi
idében egyfajta szemléletvaltas kovetkezett be: kdzigazgatds tevekenységenek
kimenetelérél (eredmény) a figyelem a koOzigazgatas ,magatartdsd’ (m iikodeés)
helye#®dott. Vajon a ,j6 kdzigazgatas” az, amely ,j0 dontédekedpes hozni, vagy végs
soron el kell fogadnunk azt a nézetet, miszerinfjéaaktusok” azok, amelyeket a ,j6
kozigazgatas” hoz anélkil, hogy szilksége lenne iB#Eemebzetesen meghatarozott
jogszetiségre? Mas szavakkal élve, a ,j6 aktusok” objektsegat jogon ilyenek vagy —
ahogyan Arisztotelész is allitotta — sokkal inkalgly kell tekinteni rajuk, mint a ,megfetel
(j6) emberek” dontéseird?Kiemelend e téren, hogy a kdzigazgatasi hatésagok forméadisan
jogszabalyokkal dsszhangban eljarva, azzal ediletpjis hozhatnak rossz dontéseket,
kulondsen mérlegelési jogkorében eljarva (példduililjon-e autdpalya, atondeni, stb. vagy
sem)® Ezekben az esetekben a kdzigazgatas szamos jogdmnativa koziil valaszthat,
barhogyan is dont, dontése 6sszhangban lesz alj@ggégy kimenetelét tehat jogon Kkivili
(tarsadalmi-politikai) szempontok fogjak meghat@iozZMegvalaszolva tehat a masodik
kérdést, j6 dontést a ,j6” — a megféleh létrehozott és hataskorrel felruhdzott — ko zjgtérs
képes hozni, Ugy azonban, hogy ,megfadel’ jar el. Minek megfeléen? — kérdezhetjik
rogton. Allaspontom szerint olyan jogi alapelveknalegfeleben, melyek iranymutatasul
szolgalnak egyrésér a kozigazgatasi szervezetrendszer felépitéserésdd pedig a
kozigazgatas tkodése vonatkozasdban. Ez a gondolat vezet el eabdc kérdés
megvalaszolasahoz, ami mévebb kifejtést igenyel.

% ForTsakis, Theodore: Principles governing good administratieuropean Public Laywolume 11, Issue 2.
Kluwer Law International, 2005. 211.

% SoLE, Julio Ponce: Good administration and Europeanipuaw. The fight for quality in the field of
administrative decision&uropean Review of Public Lawol. 14, No. 4. Esperia Publications Ltd. 200204.

37 ForTsAKIs, Theodore: Principles governing good administratieuropean Public Laywolume 11, Issue 2.
Kluwer Law International, 2005. 217.

% Ld. SoLE, Julio Ponce: Good administration and Europearipldow. The fight for quality in the field of
administrative decision&uropean Review of Public LaWol. 14, No. 4. Esperia Publications Ltd. 200204.
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A modern allam, megnovekedett feladatai teljesit#sekében kilonféle jogokkal és
kotelezettségekkel ruhazza fel a kdzigazgatast Aglazgatasi funkciok korét alapjaban véve
harom tényef hatarozza meg: a modern demokraciak céljai, pémai €s értékei, valamint
azok jogi keretei; a technikai, emberi és gazdas#iforrasok, amelyek a kozigazgatasi
hatésagok rendelkezésére allnak; végezetil a kigagasi apparatus hatékonysagéba vetett
bizalom® A kozigazgatasi tevékenységek kére megleset széles, a kdzigazgatasnak a
kozosség érdekében végzett szertedgazé tevékenysp@gkran érint  bizonyos
hagyomanyosan védett egyéni jogokat, medgfedglyensuly kell ezért, hogy fennalljon ezen
utodbbi jogok és a kozérdek kozott. Ennek megvalSaita kdzigazgatasi jog egyik légb
feladata, amely nem csupan a kbzigazgatasi feledaemyszervezésének eszkdzeként jelenik
meg, hanem felfoghat6 Ugy is, mint ami szabalycz@zhatalom gyakorlasat és etiezi
annak nikddését. A kdzigazgatasi jog ezen aganak vilagab&dyai és elvei ésithetik a
jogbiztonsagot és cstkkenthetik az dnkényessédoldgét ezen a tertleten anélkil, hogy

megnyirbalnak a kézigazgatas szikséges és kivamatdsgelési szabadsagat.

2. A kodifikaci6 sziikségessége Magyarorszagon

2.1. A térvényhoz6 feladatai

A j6 kozigazgatasi eljaras elve egy olyanijp§fogalom, amely magaban foglalja
tobbek kdzott az éssimeg, objektivitads, partatlansag, hatékonysag éstbgikodés elveit,
€s amely torténetileg a jogalkalmazoi gyakorlagéréalakult ki, killonds tekintettel a birésagi
€s a szekmléses joggyakorlatra. Ezen elvek bizonyos kotelezgeket keletkeztetnek a
kozigazgatasi tevékenység vonatkozasaban és egyyddleelvben foglalhatdk 6ssze, ez pedig
a j6 kozigazgatasi eljaras elve. Mindezidaig azanbajogi fogalom egységes elméleti
megalapozottsdg hijan van Magyarorszagon, éppet len@e szikséges meghatarozni a jo
kozigazgatas kotelezettségét, kilonds tekintettédzagazgatasi eljarasokra. Az alapelveken
keresztll ugyanakkor mar korvonalazddik a j6 kozigdasi eljaras kotelezettségének
gyakorlati meghatarozasa, amelyet azonban jogsgafuéméba kellene onteni egy olyan

39 Principles of Administrative Law Concerning the &ieins Between Administrative Authorities and Piéva
PersonsA Handbook (a tovabbiakban: Kézikdnyv). Directeraf Legal Affairs. Strasbourg, 1996. 5-6.
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kozigazgatasi eljaras megteremtése érdekében, aw@hszolni tud az alkotmanyos
kihivasokra®

A j6 koOzigazgatasi eljaras kovetelményét kotélerefi jogi kotelezettséggé kell
alakitani, méghozz4 a kozigazgatasi eljarasjogtesikel, az eljarasi torvény részéve téve
azt. Erre j6 példaként szolgalhat a spanyol eljgtasény, mely részletesen meghatarozza az
érintett Ugyfelek jogait, &, az allampolgarok jogait altaldban a tisztességkrassal
kapcsolatosan. A spanyol eljarasi kdédex éppen epégt altalanos, minden szinten
alkalmazand6 elvet hataroz meg az eljaras torvépges tekintetében, mellyel egyben
meghulzza a kdzigazgatasi funkciok ellatasanaloségi szintjét is. Az egyes kiulonds eljarasi
szabalyokat pedig ugy kell megalkotni, hogy szigmr@sszhangban legyenek az altalanos
kovetelményekkel, az altalanos garanciaktol vatérés tehat az egyes specialis agazatokban
sem megengedhik, kiulondsen ott nem, ahol az eljaras allampolggogiait érintheti. Ez
nyilvanvaléan nem egyszerfeladat, nagyfoku korultekintést igényel, mivelyegsztl az
egyszeiisités, a deregulacié nagyobb rugalmassagot képéssivani, masrésér azonban
negativan érintheti a dontés a@gét, ha az altalanositas miatt nem \ihégyelembe az
adott tigy specialitasai.

A magyar jogrendszert szemlélve egyesek szamanseifélhet a kérdés: miért van
szukség jogszabalyalkotasra? A jelenlegi helyzeh meegfeled? Miért lenne sziikség Uj
strukttrara, miért nem elegehcha a Ket. szabalyoZ?

A hatalyos kozigazgatasi hatésagi eljarasi kodegt.)jKmegalkotasakor s#idtyjai
messzemeaikig igyekeztek beleépiteni az eurdpai jodfdds tendenciait, a ,jogallami
forradalom” vivmanyaif? Szamos szebzegyetért ugyanakkor abban, hogy a Ket. egyik
legnagyobb hibaja a hatalya, azaz, hogy nem sikegy igazi, altalanos eljarasi kédexet
alkotni, mivel tulsagosan is sok azon eljarasokek@hol vagy egyaltalan nem, vagy csak
részben alkalmazandé. Erre tekintettel barmilyemlelis fogalmazédnak meg benne, azok
érvényesiilése szamos esetben igencsak kérdésemn Epgrt kellene attérni egy ,tisztabb

%0 SoLE, Julio Ponce: Good administration and Europeanipuaw. The fight for quality in the field of
administrative decision&uropean Review of Public LaWol. 14, No. 4. Esperia Publications Ltd. 200216-
1517.

“1 A kozigazgatasi jog kodifikAcidja — csakigy, mBarépaban — Magyarorszagon is szamos vitat valt ki.
Egyesek szerint a kozigazgatas valamennyi tevékegny®rmajat nem lehetséges, de nem is célszer
egységesen jogszabalyokba onteni, mindig kell elggnoteriletnek maradni, ahol a kdzigazgatés &uils
korlatoktél mentesen, a sajat lelmeggyzédése szerint dkodik. Ld. TakAcs Albert: A hatalommegosztas
elvének alkotmanyelméleti értelmezédsgtudomanyi Kozlény, 1993. junius-jilius. 22@alamint BERENYI
SandorKozigazgatas a modern tarsadalmakbEizigazgatasi és Jogi Konyvkiadd, Budapest, 1990-184.
*2Ld. KILENYI Géza: A Ket.-l a jogalkotas és a jogalkalmazas tiikrébdagyar Kozigazgat42006/1. 2.
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szabalyozasi modellré® melyben a szabalysértési eljaras kivételével a Kaidelkezései
kiterjednének valamennyi kdzigazgatasi hatosagiré&dra, legalabbis az alap¥gogok és
kovetelmények vonatkozasaban. Nem tarthaté ugyanis szabdly, hogy a privilegizalt
eljarasokban a Ket. barmely rendelkezélsék lehet térni, barmilyen mértékben, mivel ez egy
olyan kiskaput eredményez, mellyel az altalanos ekddelies egészében masodlagos
jogforrassa degradalhatd. Kell, hogy legyenek olyan teriiletek — a legmarkdofsmn
idetartoznak az ugyfelek alapggbgai —, melyek vonatkozdsdban nem lehet (lehetditia)
megengedni az 4gazatok szerinti sok&zdget, pusztan kulonféle pillanatnyi érdekek jogi
becsatorndzasa mitt. A kodifikaciés bizottsag még alapdetcélként jeldlte meg a
privilegizalt eljardsok korének radikalis csokkesde a folyamat végére azonban ez a
kivanalom elint a jogalkotas Utvesiben. ,Ha jogszabaly leh&té teszi”, ,ha jogszabaly
masként nem rendelkezik”, ,ha jogszabaly nem z&rja hany és hany ilyen fordulattal
talalkozhatunk lépten-nyomon a térvényben?

A kozigazgatasi eljarasi torvény rendelkezéseitsgddva megallapithatd, hogy
lényegében tartalmazza a 6 koOzigazgatas egyesragljdbiztositékait, illetve a
garanciarendszer alapdet vazadt, azonban az eurOpai mintdhoz képest altalaba
sZikszavubban. Ugyanakkor olyan terlleteket is tatathig ahol garancialis rendelkezésekre
egyaltalan nem bukkanunk, az adott jogterlletreatkorzd kilon Eurdépa Tanacsi ajanlas
ellenére. A garanciak részben a torvény alapedladg alapvet rendelkezésekt sz616 el$
fejezetében keriltek felsorolasra, néhany aldpwétvetelmény (pl. meghallgatashoz valo
jog) azonban csupan az egyes részletszabalyok tkbakkan fel, §t, még ott sem Ugyféli
jogként meghatéarozva. Eppen ezért lenne sziikséifesp@ntom szerint a Ket. alapelvi
fejezetének atféslilése és egységesitése valanigivegelmény inkorporalasaval.

A Ket. megalkotasaval a jogalkoté lényeges |épétt dz ligyfélbarat kdzigazgatas
megvaldsitasa irAnyaba, szamos sreszt a vonast emlitette az () kdzigazgatasi eljaras
kédex egyik leglényegesebb ismérvének. Az lgyf@laijpak megédisitése fontos Ujitas,
hiszen ez biztositja azt, hogy az egyébkéétoéEnyben 16% hatdsaghoz egyenrangu félként
viszonyulhasson az ugyfél, éppen ezért az Ugyfeloi megkdzelitést egészen addig a
hatéarig kellene terjeszteni, amig ez még nem g@atadj kozigazgatas céljainak

*3 VEREBELYI Imre: A kdzigazgatasi hatosagi eljaras altalarembalyainak radikalisabb reformjdagyar
Kozigazgatads2003/12. 711.

* V6. PauLovics Anita: Az altalanos és kiilonos eljarasi szabélyok a kéjgtasbanBibor Kiadd, Miskolc,
2003. 199-200.

*S KILENYI Géza: A Ket.-8l a jogalkotas és a jogalkalmazas tikrébdagyar Kozigazgata2006/1. 3.
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megval6sitasat E tekintetben jeletis parhuzam figyelhétmeg az eurépai kdzigazgatasi
jogfejlodés fentebb vazolt kdvetelményeivel, az Eurbépa damibkumentumaiban is tetten
érhety ugyanis bizonyos kontradiktérius eljarasi elemek l&vetelmények bevitele az
egyoldalu kbzigazgatasi eljarasba. Ezek a kovetgpaié foglalhatok dssze a j6 kdzigazgatasi
eljarashoz val6 jogban, amely azonban a magyartggiinologidban még meg sem jelent,
nemhogy konkrétan érvényesuilne. Ugyanakkor vélesm@rgzerint megfontolando lenne a jo
kozigazgatasi eljards elvének jogkéntot, s akar alkotmanyos alapjogként vald
megfogalmazasa is. Ezzel ugyanis ez a jogosulsé@gak torvényben lenne korlatozhaté, a
Iényeges tartalom érintetlendl hagyasa nélkil, ikksgesség és aranyossag alapjogi tesztje

szerint.

2.2. Az alkotmanyoz6 lehétégei

Semmiképpen nem beszélhetiink jogéllamisagrél o) a kormanyzat és annak
szervei nincsenek aldvetve a jognak, cselekményeik allnak birésagi ellénzes alatt, az
ugyfél pedig nem rendelkezik olyan eljarasi jogdkkaelyek megakadalyozzak azt, hogy a
hatésaggal szemben csupan masodlagos séeéeyrljék. A magyar torvényalkotas szamara
kovetend példaként szolgalhat az Eur6épa Tanacs altal hosstizedek munkaja révén
megalkotott joganyag, a jelenlegi nemzetkdzi tré&kee is 6sszhangban. Az eurdpai és a
nemzeti jogfeppdés kolcsdnhatasi folyamatdban napjainkban ugydényegi valtozas
figyelhet® meg. A fejbdés el§ szakaszaban az egyes orszagokob@gaiban megléy
kovetelmények szivarogtak be eurOpai szintre, némzelveki®l, szabéalyokbdl
kristalyosodtak ki vagy éstdtek meg bizonyos kovetelmények. A folyamat aaonimara
mar tulmutat ezen és egyfajta iranyvaltas figyélheeg: az eurdpai szinten meghonositott
alapelvek visszahatnak az egyes nemzeti jogrerelseees ezzel meghaladotta valik az a
magat hosszan tart6 felfogas, amely a kdzigazgjigsi a nemzeti jogi hagyomanyok és jogi
gondolkodas &djének tartottak’ Napjainkban mar hazankban is egyre tébb szé esik a
kbzigazgatasi jog eurOpai hatasairdl, tényként lkezezt, hogy a mas jogagakban mar
korabban elkezitott egységestlési folyamat a kdzigazgatasi jogatlérte, jollehet, ez a

6 Ld. VEREBELYI Imre: A kdzigazgatasi hat6sagi eljaras altalarmabalyainak radikalisabb reformjstagyar
Kozigazgatés2003/12. 710.

" ScHWARZE, Jiirgen: Developing principles of European adriaiive law.Public Law Summer 1993. Sweet
& Maxwell Ltd., 1993. 238.
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hatas a kdzigazgatasi jog egyes agazatain belitendkivili heterogenitasra tekintettel —
eltér.*®

Hatarozott allaspontom szerint itt lenne a# @rra, hogy az eurdpai trendeknek
megfeleben végre hazankban is kévetelményként jelenjen angkozigazgatasi eljarashoz
valé alapjog, méghozza pontosan meghatarozotkésyszerithét alapelvi katalégus alt&?
Magyarorszadgon mar hosszu évekt €vtizedek 6ta napirenden van az () alkotmany
megalkotasa, mely napjainkban talan valésagga wala szakirodalomban mar a
rendszervaltas o6ta igényként fogalmazodik meg aigkdgatas atfogd alkotmanyos
szabalyozasanak kivanalma, mivel a jelenlegi megoldneglehésen hianyos és
széttoredezetf Az dnkormanyzatokrél sz6l6 fejezeten kivil talélimk néhany, dként
szervezeti-hataskori rendelkez&st,azonban nincs keéképpen szabalyozva pl. a
kozigazgatasi 1ikodés alapjogokkal valé kapcsolata vagy a kozig@mjabiraskodas
rendszere. A jogirodalomban egyresteljesebb igény fogalmazddik meg a kézigazgatas
szervezetének alkotmanyos szabalyozasa Ifamh kozigazgatasi biraskodas valodi
intézményének megteremtése érdekében szintén aidb#ék fel egyre tObben a szavukat,
érdemi ebrelépés sajnos nem tort&itAz Alkotmany 70/K. §-anak jogi problémaja a mai
napig megoldatlan, az alapjogi biraskodas ezen lagoa napjainkban sem ikddik.
Kulondsen fajo, hogy a kozigazgatasi hatosagi &jél, az ezzel kapcsolatos garancialis
kovetelményeldl alaptorvénylink mélyen hallgat, a kdzigazgatdsvaatkozd szabélyok
alulreprezentaltak A kézigazgatas erre vonatkozé alkotmanyos szaba&gmymutatasul
szolgalhatnanak a kozigazgatast érijoigalkotas szamara, egyben megteleingot adnanak
ennek az egyre hangsulyosabb szerepet jatsz6 jagaal’®

Véleményem szerint mindenképpen érdemes lenne étn Kejezetben szdélni a

kbzigazgatasi hatosagi eljaras legfontosabb alepélygarancialis jelleggel, mig a részletes

8 Ld. LORINCZ Lajos: A magyar kézigazgatasi jog valtozasai 1890Magyar Kozigazgatas2006/3-4. szam.
206.

*9 Erre iranyul6 kezdeményezések mar régéta ismarfegirodalomban. Ld. BREBELYI Imre: A kézigazgatasi
hat6sagi eljaras altalanos szabalyainak radikdisaformja.Magyar Kdzigazgatg<2003/12. 714.

0 | d. MoLNAR Miklés: A kézigazgatasi alkotmanyozas folyamatakihgyar Kozigazgatas1995/4. 203.

*1 Ld. tobbek kozétt a Magyar Koztarsasag Alkotmagyas (1) bekezdés c) pont, 35. § (2) és (4) bessid
37. 8 (2) és (3) bekezdései.

2 Ld. VADAL lldiké: A kézigazgatasi jog kodifikacibja. Stabil kormarsjaltozé kézigazgatéBialog Campus
Kiado, Budapest — Pécs, 2006. 242.

> Ld. PaTyl Andrés: A magyar kézigazgatasi birdskodas a hagéaigagyar alkotmanyos rendszerben, az
Alkotmanybirésag hatarozatai tikrébdngtudomanyi K6zI6ny2001. oktéber. 417.

> Rczere Lajos: Alkotmany és kozigazgatas. Inakkcs Imre (szerk.):Az alkotmanyozas jogi kérdései.
Budapest, 1995. 147.

* A reform szilkségességét hangsulyozzeuMBr Istvan — GLLEN Marton: A j6 kormanyzas felé. In:
VEREBELYI Imre — MRE Miklos (szerk.):Jobb kézigazgatas helyben jaras és visszaféf helyettSzazadvég
Kiado, Budapest, 2009. 11-27.
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kovetelményeket kulon torvények szabalyozndk. Aiddizgatasra vonatkozé legfontosabb
szabalyok kuloén alkotméany-fejezetbe foglalasa eggen kovetkezik a kdzigazgatas és a
kormany, illebleg a kodzigazgatas és a helyi dnkorményzatok kibfigalmi és alapelvi
killonbségekdl,*® a kdzigazgatasi tikodés kiemelése és elveinek rogzitése pedig aeterill
allampolgérokkal val6 szoros kapcsolatabdl és apémigjogsérelem veszeélyének az itt
jelentked legnagyobb mértékébfakad. A hat6sagi tevékenység szabalyozasa ttkingn
az alanyi jogosultsagok korénelouitése, mint igény mar a rendszervaltaskor kivénato
fejlodési iranyként fogalmazodott meg, az alkotmanyabhadlyozasban azonbaredlépés
nem tortént’

Az Alkotmany Uj kbzigazgatasi eljarasi rendelke&segy példa lehet az alabbi:

Alaptoérvényi szinten rogzithétlenne a j6 kozigazgatashoz valé jog — eljarasi
értelemben —, egy Ujabb jogositvannydlvibve ezzel az alapjogok kataldoguséat. A j6
kozigazgatasi eljaradshoz valo jog egyfajtdijgfogalom lehetne a kitlsmikodéssel, a kiids
eljarassal 0sszefiiggésben; olyan garancia, meheteséi altal fejti ki hatasat. Az altalanos
deklaraciot koveten tehat ki kellene fejteni a jog egyes elemeitgimozz4 tematikusan két
csokorba giijtve: ebszor a kozigazgatasi hatdosag kotelezettségeit, mzjkoveben az
tgyfél alapvet jogait>®

1. 8 A Magyar Koztarsasagban a jelen fejezetbenhatégozottak szerint mindenkit
megillet a j6 k6zigazgatashoz valo jog.

A 6 kozigazgatasi eljaras 6sszeaiekoziil az el helyen a torvényesség elve allRt,
annal is inkabb, mivel a jogszeség és jogbiztonsaxpressis verbiaem szerepel a jelenlegi
Alkotmanyunkban, csupan a jogallamisag eblébvezetve. Ezen elveket természetesen az
alaptorvény altalanos, az egész jogrendszerre ywgészabalyai kozott kell részletesen
kifejteni, sulyuknal fogva azonban érdemes leni@zgazgatas tikodése vonatkozasaban
kilon megemlékezni réluk. Ehhez kapcsoléddéan érdeniwiden utalni a kdzigazgatas
mérlegelési jogkorének jogi korlatok kdzeé szoritasénint az dnkényes dontés elkerilésének
legalapveibb biztositékara.

% Ld. BRAGYOVA Andras:Az (j alkotmany egy koncepcidfbzigazgatasi és Jogi Kényvkiadd, Budapest, 1995,
178.

>’ BiRO Endre:Mit tehet az allam a polgaraivalRozigazgatasi és Jogi Kényvkiado, Budapest, 1890.

*8 Ugyanezen a véleményen vani Antal, Id. AbAm Antal: A végrehajté hatalom és a kézigazgatas gyara
alkotmanyos jogéllamban. 1A kdzigazgatasi szervezetrendszer atalakitésilktséiPécs, 2009. 7-20.

9 BRAGYOVA Andras:Az (j alkotmany egy koncepcidjddzigazgatasi és Jogi Kényvkiadd, Budapest, 1995,
179.
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2. 8 (1) A kozigazgatasi hatésdgoknak a hataskdrékeaz eljardsukat meghatarozo
jogszabalyoknak, valamint a jogbiztonsdg elvénekgfatelien kell eljarniuk.

Dontésik a tbrvényben meghatarozottak szerint ntkdzlliet a visszahaté hataly
tilalmaba és a szerzett jogok védelmének elvél@ziyazgatasi hatésag mérlegelési

jogkdrének gyakorlasa soran nem kdvethet masroéit,amelyre a hataskore szol.

A jogegyenbség elve és a hatranyos megkilonboztetés tilalk@rnadnyunk bevett
rendelkezései kozé sorolhatd, mindazonéltal cdisienne kilén megemlékezni réla a

kozigazgatasi eljarassal valo 6sszefliggésében is.

(2) A kozigazgatasi hatdsagoknak a jogegysdd elvével 6sszhangban kell eljarniuk.

Barmilyen eljarasbeli kilonbségtételt objektive rkelljindokolni.

Az eurbpai megoldasokkal 6sszhangban - ahol mardeniitt alapvet
kovetelményként tekintenek az aranyossag elvéite,egyre alkelobb helyet foglal el az
alapelvek hierarchiajaban — céldzégnne kimondani ezt az elvet a Magyar Alkotméanyisan

(3) A kozigazgatasi hatésagok az aranyossag elvisadhangban koételesek eljarni.
Az ugyfelek jogaira és jogos érdekeire kihatd kadeseket kizardlag a kdvetérél

eléréséhez szilkséges mértékben, azzal aranyodaatriaiz

Az atlathatd allam és kozigazgatas kovetelményatézi Eurdpa-szerte elterjedt
kovetelmény, a veégrehajtd hatalom demokratikus adija elofeltétele szadmos méas garancia
érvényesitésének. A transzparencia elvén belllele@imemes szolni az allampolgéarok
tajékoztatashoz valo jogéarol, valamint a hivatalagk megismerhéségéél. A kdzigazgatas
demokratikus ellefrzéséhez, ezaltal némiképp az atlathatéosag kovengihez kothét a
részvetel elve, a kéttegymassal parban jar.

(4) A kozigazgatasi hatosagoknak az atlathatosagvel sszhangban kell eljarniuk.
Biztositaniuk kell, hogy az ugyfelek megtapl tdjékoztatva legyenek eljarasi
jogaikrdl és kotelezettségedkr valamint a kdzigazgatasi hatésagok dontededs

intézkedéseidll, amely magaban foglalja a hivatalos iratokba vaktekintés jogat is.
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(5) A kozigazgatasi hatésag a torvényben meghatétadz szerint kdteles mindenki
szamara biztositani a részvételt azon kdzigazgdtiisiesek meghozataldban, amelyek

kihatassal vannak jogaira vagy jogos érdekeire.

A kozigazgatési szankciokrél ugyancsak onalldan texidelkezni, ez ugyanis az a
tertlet, ahol az &llam a legmarkansabban avatkdmk a maganszféraba. A joghoz
kotottségnek ezért itt fokozottan érvényesiliniel, kedelyet nyomatékositana egy kilon
szabdly.

(6) A kozigazgatasi hatésadg Aaltal alkalmazhaté d@d@zgatasi szankcidt és

alkalmazasanak korilményeit jogszabaly altal kelghatarozni.

A koOzigazgatas feléksége egy régebb 6ta medéwtézmény, az egyes agazati
jogszabalyokban (Ptk., Ket.) valé megjelenésén ¢atien azonban célsZetenne régziteni
létét magasabb szinten®s.

(7) A kozigazgatadsi hatésag felelazért a karért, amely a hatésag jogstien
dontése vagy gondatlansaga miatt kovetkezett be.

A tisztességes eljaras kovetelménye természetesapkotmany részét kell, hogy
képezze, kulon kiemelve azonban, hogy ez nem csapdgazsagszolgaltatashoz kothet
hanem — az eurdpai mintdknak megfedel — a kozigazgatds teriletén is markansan

érvényesdulnie kell.

3. 8 (1) A Magyar Koztarsasagban mindenkinek joga ahhoz, hogy ugyét a
kbzigazgatasi hatGsag tisztességesen, efmenipartatlanul és ésszerhataridin

belll intézze.

Allaspontom szerint célsziedenne alkotmanyban régziteni bizonyos olyan spiscia
eljarasi alapelveket, melyek Eurépaban — és igyamidzan is — valamennyi eljarasi kodex
részét kepezik, és jeléseguknél fogva megérdemlik ezen magas ézaabalyozast. Ide

0 Ld. BRAGYOVA Andras:Az (j alkotmany egy koncepcidfbzigazgatasi és Jogi Kényvkiadd, Budapest, 1995,
180.
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tartozik a meghallgatashoz valé jog, a képviseleth@ld jog és a kdzigazgatasi hatdsag

indokolasi kotelezettsége.

(2) Mindenkinek joga van ahhoz, hogy a kézigazgatifmasban azst hatranyosan
érintd egyedi intézkedések meghozatal@ttelmeghallgassédk és bizonyitékokat
terjesszen él

(3) A kozigazgatasi eljaras soran mindenkit megaléamogatas és a képviselet joga.
(4) Mindenki jogosult megfeleltdjekoztatast kapni a kdzigazgatasi hatosagtohazo

indokokrol, amelyeken ait érintg dontés nyugszik.

Jéllehet, a birdsaghoz fordulas altalanos jogajelénleg is része alkotmanyunknak,
kivanatos lenne azonban kulén kiemelni a kdzigamyabnatkozasdban, ezzel is jelezve a
kdzigazgatasi birdskodas specidlis jellégénz ezzel kapcsolatos konkrét garanciékat
természetesen kulon eljarasi jogszabdly tartalmaazjag érvényesitéséhez elengedhetetlen

jogorvoslatrdl sz6l6 tajékoztatas ugyanakkor alkirgos szintre kivankozik.

(5) Mindenkinek joga van ahhoz, hogy a torvénybeeghatarozottak szerint
kozigazgatasi birésdghoz forduljon a jogat vagyopgrdekét séft kbzigazgatasi
dontéssel szemben. Ezen jogsegitése érdekében a kdzigazgatasi hatdésag koteles
dontésében jelezni az ellene igénybe veraides jogorvoslatokat a rajuk nyitva allé

hatéridsvel egyuitt.

A fenti alkotmanyos alapelvek — természetesen ajarédsi kodex megfelél
részletszabalyaival kiegészitve — megnyugtatd bitkként szolgalnanak az tgyféli jogok
érvényesulésére, egyben korlatot szabva a jogafia@tmara a kébbi torvényhozas soréan.

®1 Ld. BRAGYOVA Andras:Az (ij alkotmany egy koncepcidféizigazgatasi és Jogi Kényvkiadd, Budapest, 1995,
180.
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