Kozigazgatas-
Tudomany

Szakmai tudomanyos folyéirat

= SZECHENYI
45 EGYETEM




KozigazgatasTudomany

I1. évfolyam (2022)
2. szam

Fészerkeszto:
Dr. Lapsanszky Andras
Szerkesztoség:

Dr. Kdhegyi-Zeller Anikod
Dr. Nagy Attila
Dr. Orosi Renéata
Dr. Pokoradi Marta

Szerkesztobizottsag:

Prof. Dr. Arva Zsuzsanna (Debreceni Egyetem)
Prof. Dr. Balazs Istvan (Debreceni Egyetem)
Dr. Barta Attila (Debreceni Egyetem)

Prof. Dr. Bandi Gyula (Pazmany Péter Katolikus Egyetem)
Dr. Christian Laszl6 (Nemzeti Kozszolgalati Egyetem)
Dr. Csatlos Erzsébet (Szegedi Tudomanyegyetem)

Dr. Fabian Adrian (Pécsi Tudomanyegyetem)

Dr. Gerencsér Balazs (Pazmany Péter Katolikus Egyetem)
Dr. Gyurita Rita (Széchenyi Istvan Egyetem)

Prof. Dr. Hoffman Istvan (E6tvos Lorand Tudoméanyegyetem)
Dr. Hulké Gébor (Széchenyi Istvan Egyetem)

Prof. Dr. Nagy Marianna (E6tvos Lorand Tudoményegyetem)
Prof. Dr. Patyi Andréas (Nemzeti K6zszolgalati Egyetem)
Prof. Dr. Rixer Adam (Karoli Gaspar Reformétus Egyetem)
Prof. Dr. Smuk Péter (Széchenyi Istvan Egyetem)

Prof. Dr. Torma Andrés (Miskolci Egyetem)

Dr. Toth Andras (Kéaroli Gaspar Reformatus Egyetem)
Prof. Dr. Varga Zs. Andras (Pazmany Péter Katolikus Egyetem)



Kiado:
Széchenyi Istvan Egyetem
UNIVERSITAS-Gy6r Nonprofit Kft.
9026 Gyor, Egyetem tér 1.

A kiadasért felel:
To6th Eszter

Tordelo szerkeszto:
Harkai Eva

ISSN (online): 2786-1910



TARTALOM

Adalékok az autonémia fogalom értelmezési lehetéségeihez a magyarorszagi
modellvaltas tiikrében
ATVAZSUZSANNG . . . ..ottt e e e 5

A teleptilési adok szabalyozasi kdrnyezete, gyakorlata és kihivasai:
van-e jelentdsége a telepiilési adonak krizishelyzetekben vagy egyaltalan?
Borsa Dominika, Hulké Gabor, Kirdly Péter Balint, Pardavi Laszl6 ................... 22

Az automatikus dontéshozatal helye és szerepe a hatdsagi eljarasban
Czékmann Zsolt, Cseh-Zelina Gergely, Rit6 Evelin  ............................... 35

A konzuli védelem eurdpai kozigazgatasa
Csatlos Erzsébet . ... ..o 48

Az eljarasok egyszerisitése és gyorsitasa: az engedélyezés és a bejelentés
Gyurita Rita . ... e 68

A hazai hirkozlési piacszabalyozas torténete, alapintézményei és elméleti csomopontjai
Lapsanszky Andras . . ... ..o 82

Tudomanyos egyesiiletek a kozép- és kelet-eurdpai kozigazgatastudomanyban,

avagy milyen kozéptavoli céljai lehetnek az jonnan Iétrejott Kozép és Kelet-Europai
Kozigazgatastudomanyi Egyesiiletnek?

Rixer AdAm . ... oo 100

Egy kozigazgatasi sci-fi, vagy a jové valosaga? Uton 2030 felé. Hipotézisek a holnap
kozigazgatasi hatosagi eljarasa altalanos szabalyainak gyakorlatahoz
Torma Andras, Szabo Balazs . ......... .. . . . 118

SZECHENYI

EGYETEM

UNIVERSITY OF GYOR s




KozigazgatdsTudomany, 2022/2. 5-21.
DOI: 10.54200/kt.v2i2.40

ADALEKOK AZ AUTONOMIA
FOGALOM ERTELMEZESI
LEHETOSEGEIHEZ A MAGYARORSZAGI
MODELLVALTAS TUKREBEN

ARVA ZSUZSANNA"

* Egyetemi tandr, Debreceni Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Kozigazgatasi Jogi Tanszék, E-mail: arva.

zsuzsanna@law.unideb.hu

Absztrakt

Az egyetemi autondmia fogalma a felsdoktatdsi diskurzusokban meglehetdsen sokszor hivat-
kozott elv annak ellenére, hogy a pontos tartalma tisztazasra szorul. Bar a felsdoktatasi auto-
némianak a torténeti iddszakot tekintve gazdag hazai és nemzetkdzi irodalma van, az ott le-
fektetett elvek nem nyujthatnak kelld kiindulasi pontot, hiszen az autondmia fogalma torténeti
koronként valtozik és végleges jelleggel éppen ezért nem is szabalyozhato. A Magyarorsza-
gon lezajlott modellvaltasoknak kdszonhetden az autonomia fogalma ismét eldtérbe keriilt, igy
szlikséges megvizsgalni, hogy mit ért altalanosan a magyar szakirodalom a fogalom alatt, és
azt, hogy ez mennyiben all 6sszhangban a nemzetko6zi fogalomhasznalattal. Ennek érdekében
a tanulmany attekinti az autondémia fogalommal kapcsolatos hazai alkotmanybirdsagi esetjogot
¢és annak valtozasait, majd kitér az egyetemi autonémia European University Association altal
meghatarozott nemzetkozi standardjaira, annak egyes dsszetevoire, tovabba a nemzetk6zi sz-
szehasonlito vizsgalatok szempontjaira. Majd foglalkozik a magyar felsGoktatasi intézmények
europai egyetemek kozotti helyzetével €s utal annak lehetséges valtozésaira.

Kulcsszavak

tanszabadsag, egyetemi autondmia, felsdoktatasi intézményrendszer, egyetemi modellvaltas,
szervezeti Onallosag.

Abstract

The notion of university autonomy is a principle that is often invoked in higher education
discourse, despite the fact that its precise content needs clarification. Although there is a rich
domestic and international literature on the autonomy of higher education over the historical
period, the principles set out therein cannot provide the necessary starting point, since the concept
of autonomy varies from one historical period to another and cannot be regulated definitively.
Due to the model changes in Hungary, the concept of autonomy has come to the fore again, so it
1s necessary to examine what is generally understood by the concept in the Hungarian literature
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and to what extent it is in line with international terminology. To this end, this study reviews
the domestic constitutional court case law on the concept of autonomy and its changes, and
then discusses the international standards of university autonomy, as defined by the European
University Association, its components and the aspects of international comparative studies.
It then discusses the position of Hungarian higher education institutions among European
universities and, points to possible changes.

Keywords

freedom of teaching and learning, university autonomy, higher education institutional system,
university model change, organisational autonomy.

1. Bevezetés

A Magyarorszagon 2020-2021-ben zajlott intézményi reformok €s az akoriil zajlott vitdk mi-
att ismét elotérbe keriilt az egyetemi autonomia fogalma. Annak ellenére, hogy az egyetemi
autondmidra a felsdoktatéasi diskurzusokban sokan €s sokszor hivatkoznak, vizsgaland6 annak
pontos tartalma. Bar a fels6oktatdsi autonomidnak 1990-ig és foként a torténeti iddszakot te-
kintve gazdag irodalma van, egyet kell érteniink Hamza Géborral a tekintetben, hogy az auto-
némia fogalma torténeti koronként valtozik és végleges jelleggel nem szabalyozhato, illetve
tobbféleképpen értelmezhetd (Hamza, 2013, 239-240). igy bar az autondmia fogalom torténeti
alakulasa fontos kérdés, a jelenkori valtozasok kapcsan mas kiinduldopontot célszerii valasztani.

A hazai kozjogi irodalomban, felsdoktatasi diskurzusban az autonomia fogalma megkertil-
hetetlen és szinte minden mi hivatkozik arra, azonban mar meglehetdsen kevés munka tisztaz-
za annak tartalmat. E korben fontos tényez0, amelyre Hamza Gabor is ramutat, hogy az egye-
temi autonémia nem Osszetévesztendd az akadémiai szabadsag fogalmaval, amelyet Hamza a
személyi szabadsagjogokhoz kapcsol, mig az autondmia egyértelmiien az intézmény jellemzdje
(Hamza, 2013, 230). Azonban éppen az akadémiai szabadsag fogalmaval valo kétségtelen Osz-
szefliggés volt az oka annak is, hogy a hazai irodalom a fels6oktatdsi autonomia témakorét
legtobbszor a hazai felsdoktatast érintd jogszabalyi valtozasokkal szoros Osszefliggésben hivta
fel alapelvként, annak torténeti hagyomanyaira timaszkodva. Ahogyan Kocsis Miklos is meg-
jegyezte tobb tanulmanyaban, az autondmia altalanossagban egy félreértett fogalom a hazai
felsdoktatasi diskurzusban (Kocsis, 2010, 132), amely allitds annyiban bizonyosan elfogadhato,
hogy az autondmia hazai fogalma nem kell6képpen tisztazott, illetve nem mindig all 6sszhang-
ban a nemzetkdzi tendencidkkal és értelmezésekkel.

Figyelemmel arra, hogy a legtijabb jogszabalyi valtozasoknak kdszonhetden ismét eldtérbe
keriilt a kérdéskor, igy érdemes megvizsgélni, hogy mit ért altaldnosan a magyar szakiroda-
lom a fogalom alatt, ez mennyiben all 6sszhangban a nemzetk6zi fogalomhasznalattal. E16bbi
korében kiilon is vizsgalandok a magyar kozjogi irodalmat jelentdsen befolyasolo alkotmany-
birosagi dontések, amelyek a fogalom alakitasat erdteljesen befolyasoltak, mig a nemzetkdzi
aspektus vonatkozasaban a legtjabb 0sszehasonlitd kutatdsok fogalomkészletét veszem alapul
Osszevetve mindezt a magyar diskurzussal.

2. Az Alkotmanybirésag autonomia értelmezési kisérletei
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2.1. Az autonémia fogalom megkozelitései 1993-2005 kozott

Hazéankban az elsé 6nallo felsGoktatasi torvény az 1993. évi LXXX. torvény, amely egészen
2006-1g hatarozta meg a felsOoktatas alapjait. A jogszabaly a felsdoktatasi intézményeket egy
szakmailag 6nalld, 6nkormanyzattal rendelkez6 jogi személyként definialta,! amely utobbi kap-
csén a negyedik rész fejezetcimében (A felsdoktatasi intézmények onkorményzata [autonomia-
ja] és feliigyelete) kifejezetten is megjelent az autondomia fogalma, kétség kiviil azonositva azt
a jogszabalyok szintjén az dnkormanyzatisaggal.

A térvényjavaslathoz flizott nem hivatalos indokolas szintén tobb izben utal az autonémia-

ra, amely alapjan az alabbi elemek hatarozhatok meg:

— A torvény a tanulés, tanitas szabadsagat és az egyetemi autondémia fogalmat egymasbol
kovetkezonek tekinti.?

— Az autondémia egy védendd fogalom, amelynek kapcsan az intézményt az allami szer-
vek beavatkozasatol is védeni sziikséges.?

- ,,Az intézményi autonémia alapja az intézmény dolgozoinak ¢€s hallgatoinak szabad-
saga.”, amely szabadsag a szovegkdrnyezet alapjan az intézményi normaalkotasra vo-
natkozik részben.* Ez utobbival 6sszefliggésben fontos megjegyezni, hogy mind a mai
napig Iényeges tényezo a felsGoktatas kapcsan a belsd intézményi normak alkotéasa.’

Megallapithat6 tehat, hogy az autonomia ekkor egyrészt a tanszabadsaggal szorosan dssze-
fliggd, majd késObb inkabb Osszemosott fogalomma valt, amelynek {6 tényezdje a szabadsag és
az 4llami beavatkozasokkal szemben torténd védelem, amelyet azonban a jogalkotd konkrétab-
ban mar nem hatarozott meg. Az ekkori folyamatokban ugyanazon tendenciat érhetjiik tetten,
mint a helyi 6nkormanyzatok kapacsan, az adllam mintegy a korabbi idészak ellenhatasaként
adott széles korli onkormanyzatisagot a felsdoktatasi intézményeknek. Mindez megnyilvanult
abban a tényezoOben is, hogy ma mar egészen furcsa moédon az adott intézmény hatarozhatta
meg a szak képzési szintjét és nevét is.®

I A fels6oktatasrol szold 1993. évi LXXX. torvény 2. § (1) bekezdés.
2 A tanulds, a tanitas és a tudomanyos kutatas szabadsagabol kovetkezik a felsGoktatasi intézmények autondmi-
4ja (Onigazgatasa, dnkormanyzata).”

* A Javaslat egyik legfontosabb célkitiizése a felsGoktatas autonomidjanak védelme, ezért iranyitasi jogkorok
altalaban a jogforrasok koziil a legmagasabb szinten, azaz térvényben jelennek meg.

4 AlJavaslat az eddigi jogi szabalyozasnak megfelelden, azonban egyértelmiibben hatarozza meg a felsGoktatasi
intézmények dnkormanyzatanak (autonémiajanak) hatarait. A Javaslat szerint minden olyan iigy intézményi hatas-
korbe tartozik, amelyet torvény vagy torvényi felhatalmazas alapjan kiadott mas jogszabaly nem utal kifejezetten
allami vagy helyi dnkormanyzati szerv hataskorébe.

5 Lasd a felséoktatasrol szold 1993. évi LXXX. torvény 51. § (1) bekezdését. Ugyanakkor a jelenleg hatalyos, a
nemzeti felsfoktatasrol szol6 2011. évi CCIV. térvény 11. § (1) bekezdés a) pontja mar azt is tartalmazza, hogy a
szabalyzat olyan rendelkezéseket is tartalmaz, amelyeket mas jogszabaly nem zar ki.

¢ A Legfels6bb Birdsag a KGD2004. 60. dontésben kimondta, hogy a diploma szintjének a meghatarozasa is az
egyetemi autonomia korébe tartozo kérdés, utalva az akkori Alkotméany 70/G. § (1) bekezdésére. igy fordulhatott
eld, hogy a 2006-ig kiadott szakok kapcsan a szakjegyzék nem tartalmazta egyes szakok (példaul jogasz) szakkép-
zettségének pontos nevét sem, igy az egyetemi autondomia jegyében az ugyanazon képzésen végzettek a kiilonbozo
intézményekben kiilonb6z6 nevii szakképzettséget szerezhettek. Mind a birésagi dontés, mint a jogalkotas fontos

motivacidja volt ugyanakkor az Alaptorvény 70/G. § (1) bekezdésére torténd hivatkozas, amely a tanitas és tanulas
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Néhany alkotmanybirdsagi dontés mar ebben az iddszakban érintette a felsGoktatasi autono-
mia fogalmat, bar mindez anélkiil tortént meg, hogy azt értelmezték volna. A dontések alapjan
az korvonalazhato, hogy az ekkori autondmia-fogalom alapjan az intézmény szabadsagat csak
a torvény korlatozhatta. gy a 35/1995. (V1. 2.) AB hatarozat a felvételi eljaras, a tanulmanyi és
vizsgarend, valamint a fegyelmi eljaras kérdésében erdsitette meg az intézmény dontési jogat.’
Majd az ugyanebben az évben sziiletett 40/1995. (V1. 15.) AB hatdrozat a gazdasagi stabilizéci-
0s csomag részeként az oktatoi 1étszam alakitasaval kapcsolatos korméanyhatarozati szintii sza-
balyok megsemmisitését rendelte el az autondmia elvére hivatkozéssal, ekkor rogzitve, hogy a
felsdoktatasi intézmények nem allnak a Kormany irdnyitasa alatt.

Ennél jelentésebb megallapitasok szerepelnek egy 1999-ben hozott dontésben, amely mar
akkor el6revetitette a késébbi, 2005-2011 kozotti dontések korvonalait. A 870/B/1997. don-
tésben a tanitas szabadsaga intézményi formajanak tekintették a felsdoktatasi intézmények te-
vékenységét, amelynek érdekében a jogalkotd nagyfoka autondmiat biztosit az intézménynek,
amelyet a dontés a torvény altal garantalt onkormanyzati jogokkal azonositott. Ennek alapjan
az intézménynek dontési joga van minden olyan intézményi ligyben, amelyet torvény vagy
annak felhatalmazdsa alapjan mas jogszabaly nem utal allami vagy helyi dnkormanyzati ha-
taskorbe. Ezt a jogot azonban az allam korlatozhatja torvénnyel vagy torvényi felhatalmazas
alapjan kibocsatott mas jogszabalyokkal, ilyen lehet a felsdoktatas egységesitése, az oklevél
kibocsatasanak alapjaul szolgalo képzés alapkovetelményeinek biztositasa.®

Ez a dontés tehat eléremutatdé modon definialta az autondomia Iényegi elemeit, amely tehat
onkormanyzati jog, alapjait torvény hatdrozza meg, azonban mind tdrvényben, mind azon ala-
puld végrehajtasi kormanyrendeletben korlatozhato.’

2.2. Az atmenet idoszaka: 2005

A 2005-ben megszavazott 0 torvény a mar-mar korlatlan autonémiafogalmat keretek kozé
kivanta szoritani, avagy mas megkdzelités szerint azt megkisérelte korlatozni. Az elfogadott
jogszabaly eldzetes normakontroll eljaras ald keriilt, amelynek eredményeként megsziiletett a
41/2005. (X. 27.) AB hatarozat. A dontés a felsdoktatasi autonomiat tekintette a felsGoktata-
si intézmények meghatarozo jellemvonasanak, amelynek alapjan a felsdoktatasi intézmény a
Kormanytol és az allamigazgatastol 6nalloan és figgetleniil miikodik. '

Az érvrendszerének lényege, hogy az intézmény léte onmagaban nem garantdlja az auto-
némiat. Az autondmia kdzponti eleme a tudomany miiveldinek azon szabadsagjoga, amely a
befolyasmentes tudomanyos tevékenységre vonatkozik. Ezt a szervezeti szabalyoknak is garan-
talniuk kell a kutatast és oktatast érint dontések rendje kapcsan, amelynek dsszetevdje a végre-
hajt6 hatalomtol torténo fliggetlenség. Az inditvany szerint az autondémia legfobb letéteményese
maga az egyetemi kozosség mint onkormanyzat. Ezzel szemben az elfogadott jogszabaly egy

szabadsagat, azaz a tanszabadsagot hatarozta meg ezzel elvehetetleniil hozzatapasztva a hazai autonomia fogalmat
a tanszabadsaghoz.

7 35/1995. AB hatarozat, ABH 1995, 163, 166—-167.

8 870/B/1997. AB hatarozat, ABH 1999, 611, 613.

° A jogforrasi szinttel kapcsolatos kérdés meriilt fel az 51/2004. (XII. 8.) AB hatarozatban, amely a képzési szer-
kezetre vonatkozd szabalyokat mindsitette torvényi keretek kdzé tartozonak. ABH 2004, 679.

10" Fazekas Marianna allaspontja szerint az autonémia egyes részelemeinek konkretizalasaval 6sszességében zava-

rosabb szabalyozast eredményezett a 2005-0s szabalyozasban (Fazekas, 2008, 158).
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részben egyetemi személyektol fiiggetlen iranyité testiilethez telepitett egyes jogositvanyokat,
amely jogkor segitségével a testiilet befolyast gyakorolhatott volna a tudomany mivelésére is,
holott az inditvany szerint ,,a tudomanyos élet szabadsagat, a tanszabadsagot €s a tanitas sza-
badsagat a fels6oktatasi intézmények 6nkormanyzata (autonémiaja) valositja meg”.!!

Mivel ezen érvelés tehat nem csak kapcsolatot teremt, hanem szinte azonositja a tansza-
badsagot az autondmidval, igy ennek egyenes kovetkezménye, hogy az eldterjesztés szerint az
Alkotmany 70/G. §-anak sérelmét jelenti minden olyan jogi szabalyozas, amely az autondmiat
korlatozza.

Az Alkotmanybirdsag a kérdés sulyat azzal is érzékeltette, hogy ramutatott: a tudomany
szabadsadga nemcsak mas alapjogokkal all kozvetlen Osszefiiggésben (kommunikécids jogok
stb.), de annak korlatozasa dssztarsadalmi kihatédssal is bir és a torténelmi tapasztalatok alapjan
a haladés alapvetd biztositéka, amely az egyén autonémidjanak is alapja. ,,A tudomanyos té-
telek, megallapitasok €s igazsagok szabad keresése, tovabba a tudomanyos eszmék és nézetek
szabad aramlasa, igy az egész tarsadalom, az emberiség fejlodésének alapfeltétele és az indivi-
duum szabad kibontakozasanak is egyik biztositéka.”!

A testiilet az értelmezés soran leszogezte, hogy az Alkotmanybirdsag gyakorlataban a fel-
sOoktatasi intézmények miikodése és autondmidja az Alkotmany 70/F. és 70/G. §-aval Gssze-
fliggd szabalyként szerepelt az 1990-2005 kozotti idészakban. A 70/G. § szerint a tudomanyos
szabadsagot, illetve a tanitds szabadsagat egyfajta kommunikacios jognak tekintette, amely
ugyan altaldnossagban mindenkit megillet, azonban legfobb letéteményesei a tudoméany mii-
veldi. A tudomany célja a megismerés és ezzel dsszefliggésben alkotmanyjogi kovetelmény az
allam semlegessége a tudomanyos igazsagok kapcsan, mikdzben a tudomany miiveldi szamara
garantalni kell a tudomanyos kutatasok és a tudomanyos ismeretek terjesztésének szabadsagat.
Az Alkotmanybirdsag értelmezése alapjan tehat ,,tagabb értelemben a tudomany szabadsaga
altalanossagban is a véleménynyilvanitasi szabadsaghoz tartozik”,"* amelyre tehat igy a kom-
munik4cids jogok korlatozasara vonatkoz6 szabalyok irdnyadok.

Az Alkotmanybir6sag a Magna Charta Universitatum szdvegét, a hazai jogi szabalyozast, il-
letve az ahhoz fliz6tt miniszteri indokolas szovegét 6sszevetve azt allapitotta meg, hogy a felsdok-
tatasi autonomia az oktatasra, a kutatas, az intézmény belsé szervezetének kialakitasara, a miikod-
tetésre ¢és a gazdalkodas onallosagara terjed ki, alanyai pedig az intézmény, az oktato, a kutatd, a
hallgato, illetve ezek kozdssége. Az autondm joggyakorlas korlatja a mas jogosultak ilyen igénye.

Az értelmezésben tehat elvalaszthatatlanul dsszeforrott az autondmia a tudomény szabad-
sdgaval mint szabadsagjoggal, amellyel 0sszefiiggésben kiemelte a testiilet azt a gazdasagi,
szocialis és kulturalis jogok kapcsan immar bevett tételt, hogy nem elegend6 az allam részérdl
a jogot nem korlatozni, de szlikséges annak intézményi kereteit is garantalni, ahol a tudoma-
nyos, oktatasi és kutatasi tevékenység szabadon folyhat, ugyanis az allamot intézményvédelmi
kotelezettség terheli. Ennek alapjan olyan szabélyozast kell kialakitani, amely a tudomanyos,
oktatasi ¢és kutatasi tevékenység szabad folytatasat garantalja. A szabad tudomanyos tevékeny-
ség lényege a tudomanyos értékrend kiilsé befolyastol mentes érvényesiilése.!'*

A dontés tehat egybecsengett az inditvanyozé autondmia felfogasaval, és egyben csaknem
szétvalaszthatatlanul 6sszekapcsolta a tanszabadsag ¢és az autonomia fogalmat, amely alapjan

' 41/2005. (X. 27.) AB hatarozat, ABH 2005, 459, 460.

2 34/1994. (V1. 24.) ABH 1994, 177, 182.

3 41/2005. (X. 27.) AB hatarozat, ABH 2005, 459, 471.

4 41/2005. (X. 27.) AB hatarozat, ABH 2005, 459, 473—474.
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egyet kell értentink Kiss Lasz16 alkotmanybir6 kiilonvéleményében foglaltakkal, amely szerint
az iranyito (és ahogyan a kiilonvéleményben is szerepel: helyesen inkabb vezetd) testiilet pusz-
ta 1éte, s6t a felsGoktatasi intézmény ,,megérintése”'’ is alkotmanyellenes lehet, hiszen a dontés
alapjan a felsdoktatasi autonomia jelenti annak garancidjat, hogy a felsdoktatasi intézmény a
Kormanytol, illetve az allamigazgatastol 6nallo €s fliggetlen.

A tobbségi dontés nyoman a felsdoktatdsi autonomia elemei az alabbiak szerint 6sszegez-
hetdk:

Az autonomia szlikebb értelemben a tudomanyos szabadsag, amely tehat a tudomanyos, ku-
tatasi és oktatasi kérdésekre vonatkozik, mig tagabb értelemben a szervezetalakitasi, miikodési és
gazdalkodasi 6nallosagot jelenti, amelynek eleme az 6nigazgatds. Ennek biztositékai az alabbiak:

— Az Orszaggyiilés hatarozza meg a felsGoktatdsi intézményekre vonatkozo alapveto sza-
balyokat, ilyen alapveté dontés kiilondsen a 1étrehozas, a megsziintetés, a felsdoktatasi
intézetek kdzponti koltségvetési tamogatasa stb.

— Bels6 normaalkotas biztositasa, amely szerint a felsdoktatasi intézmény belso életét, szer-
vezetét és mikodését a sajat maga altal elfogadott intézményi szabalyzat allapitja meg.

— Sajat képviseleti szerv és Onkormanyzat alakitasa, amelynek alanya maga a felsdoktata-
si intézmény, vagyis az oktatok, a tudomanyos kutatok és a hallgatok kozossége. Ezen
testiiletek normativ és egyedi dontéseket is hozhatnak, amely utobbiakkal szemben a
birésaghoz fordulas joga is biztositott.

— Gazdalkodasi autondmia, amely mellett a tudomanyos szabadsag zaloga a felsGoktatési
intézmény allami tdmogatasa. E korben elsddleges a tudomany szempontjainak megfe-
leld teljesitménykritériumok érvényesiilése, amelyek kapcsan semmiképpen sem lehet-
nek kizarolagosak a piaci hasznossagi €s politikai célszerliségi szempontok.

Az autondmia vonatkozasaban a testiilet is utalt a helyi dnkorméanyzatokkal 6sszefiiggd
gyakorlatara és bar leszogezte, hogy az egyetem mint autondém kozintézet szervezetileg nem
azonosithat6 a helyi 6nkormanyzatokkal, azonban az autondémidval (6nkormanyzatisaggal) 6sz-
szefliggd megallapitdsok mutatis mutandis alkalmazhatok. Ilyen elem kiilondsen a szerveze-
talakitas, amely mellett korlatozo szabalyokra is lehetdség van a felsdoktatasi intézmény gaz-
dasagi hatékonysaga és szervezeti ésszeriiségének 6sztonzése érdekében.'

A tobbségi dontéshez Kiss Laszlo alkotmanybird fiizott kiilonvéleményt, amelyben ugyan-
csak emlitést tett a helyi onkormanyzatokkal vald sszevetés lehetdségeirdl, de ezen tul egy
meglehetdsen pontos és logikusan egymashoz illeszkedd 6t elembdl allo kritériumrendszert is
felallitott az alabbiak szerint:

—  Onalld jogi személyiség, amely a jogviszonyok 6nallo létesitésének eldfeltétele. Erre az

elemre a tobbségi hatarozat nem helyezett hangsulyt.

— Sajat hataskorokkel torténd rendelkezés és azok 6nallo gyakorlasa, a hataskorelvonas

tilalma. A kiilonvélemény azonban arra is rdmutat, hogy mint ahogyan a helyi 6nkor-

5 41/2005. (X. 27.) AB hatarozat, ABH 2005, 459, 489.

16 fgy nem mindsitette a testiilet alkotméanyellenesnek a felséoktatasi intézmény tudoményos, oktatéasi tevékeny-
ségeinek gazdasagossagi €s szervezeti racionalizalasi szempontok alapjan valo ellendrzését, és gazdasagossagi
kovetelmények eldirasat a fenntartd részérdl, a koltségvetési eszkdzok €s juttatasok teljesitményhez kotott bizto-
sitasat. Nem mindsiilt alkotmanyellenesnek tovabba az intézmény miikddéséhez, tudomanyos, kutatasi és oktatasi
feladatainak ellatasahoz sziikséges alapot meghalado koltségvetési tamogatasok — elére pontosan meghatarozott,

a tudomany szempontjainak megfeleld — teljesitménykritériumok szerinti elosztasa sem.
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manyzatok esetén e teriileten is kivanatos a hataskor gyakorlasat torvényességi kontroll
ald vetni és sziikséges, hogy torvény garantalja a hataskorelvonast mind pozitiv, mind
negativ értelemben.

— A szervezeti és mikodési rend — torvényi keretek kozott — 6nallo kialakitasa, személyi
iigyeiben torténd onallo dontés. Ezen torvényi szabalyozas korlatja a kiilonvélemény
szerint maga az Alkotmany, amelynek figyelembevétele mellett a torvény értelemszeri-
en korlatozo rendelkezéseket is felallithat és az sem kizart, hogy annak részletszabalyait
mar rendeletek hatarozzak meg.

— Gazdasagi 6nallosag, sajat vagyonnal torténd rendelkezés. E korben a kiillonvélemény
arra is felhivja a figyelmet, hogy amennyiben a felsdoktatasi intézmény nem sajat pénz-
eszkozokkel, 6nalld bevételbodl gazdalkodik, akkor az autondmia is latszolagos, hiszen
a finanszirozo elvarasai érvényesiilhetnek.

—  Onallo (belsd) szabéalyozas joga, azaz a belsé normék kialakitasanak a lehetdsége tor-
vény keretei kdzott.

Akiilonvélemény tehat bar elismeri, hogy a felsdoktatasi intézmények a tanszabadsag letéte-
ményesel, a felsdoktatasi autonémia fogalmat mégsem abbol vezeti le, hanem az 6nkorményza-
tisag altalanos tartalmabol. Kiemeli azt is, hogy egyrészt az autondmia mellett is érvényesiilhet,
sOt kivanatos, hogy érvényesiiljon az allami kontroll, hiszen ahogyan a helyi 6nkormanyzatok,
ugy a felsdoktatdsi intézmények sem létezhetnek allamként az dllamban, masrészt nem kizart
a részletszabalyok rendeleti uton torténd meghatarozasa olyan tertileteken példaul mint a szak-
képzettseégek, oklevelek kiadasa.

Ko6z6s elem ugyanakkor a normaalkotas lehetdsége, amely mind a mai napig jelentds ha-
tassal bir.

Osszegezve, a 2005-ben hozott dontés altalanossagban a tanszabadsaghoz kétotte az autond-
miat, mig a kiilonvélemény mindezt a jogi szabalyozas szintjével és mélységével kapcsolta dssze,
itt is kiemelve, hogy a tanszabadsag akkor érvényesiilhet, ha a torvény féként a garanciakat bizto-
sitja, mig a pontos hataskortelepités lehetdvé tehet mas szintli szabalyokat is a torvényhez képest.

A normakontroll dontés egyértelmi kovetkezményévé valt tehat a tanszabadsaggal valod
Osszefonodas és ennek egyenes kovetkezményeként az, hogy az autonémia az allami beavatko-
zas tilalmat jelenti. Az egyetlen ,,elvesztett” teriilet ekkor ez volt, hogy az intézményeket immar
nem illette meg az a jog, hogy kozvetleniil az Alkotmanybirésaghoz forduljanak.

2.3. A felséoktatasrol szolo 2005. évi CXXXIX. torvény

A 2005-ben kihirdetett torvény és az ahhoz flizott indokolas az Alkotmanybirdsag eldbbi véle-
ményének alapul vételével keriilt megalkotasra és az irdnyito testiilet helyett a szenatushoz tele-
pitette a dontési jogositvanyokat kiemelve a normaalkotas lehetdségét, valamint a tudomanyos,
kulturalis és gazdasagi kérdésekben torténd dontés lehetdségét.

Az indokolés tobb tekintetben (1étesités, miikodés, torvényi részlet-szabalyok) megismételte
az AB hatarozat elemeit és ugyancsak az autonémia értelmezésére hivatkozva ruhazta fel a Ma-
gyar Akkreditacios Bizottsagot, valamint a Fels6oktatasi és Tudomanyos Tanacsot 6nalld jogi
személyiséggel, amelynek kapcsan az indokolas felhivja az eurdpai kozosségi gyakorlatot is.

Késbbb a torvény modositasa soran ugyancsak eldzetes normakontroll keretében sziiletett
meg a 39/2006. (IX. 27.) AB hatarozat, amely a gazdasagi tandccsal és rektorral kapcsolatos
egyes dontési jogositvanyokat mindsitett alkotmanyellenesnek tekintet nélkiil arra, hogy azok
a tanszabadsdggal mennyiben allnak Osszefliggésben. Kiss Laszl6 alkotmanybiré mar ekkor
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felhivta a figyelmet egy rendkiviil fontos szempontra: a dontés a fenntartoi jogok kapcsan meg-
kiilonboztette az allami €s nem allami felsdoktatasi intézményeket, mig Kocsis Miklos mindezt
ugy értékelte, hogy a dontések fliggetlenitik az alapitotol és a fenntartdi jogok révén az allamtol
az intézményt (Kocsis, 2010, 78).

A 62/2009. (VI. 16.) AB hatarozat ugyancsak a gazdasagi tanacs jogaival kapcsolatban szii-
letett, és Osszefoglalta az autondmiat érintd addigi dontéseket. A testiilet értelmezése szerint az
autondmidnak harom — mar jol ismert — elemét kiilonboztette meg:

— atudomany autondémiajat mint a tudomanyos kérdésekben valod dontést,

— aszervezeti autondmiat mint a felsdoktatasi intézmény szervezeti, miikodési onallosagat,

— a gazdalkodasi autonomiat mint a pénzeszkozok szabad felhasznaléasat.

A 2009-ben hozott dontés a Kormanytdl és az allamigazgatastol valo fiiggetlenséget he-
lyezte kozéppontba €s a dontés szerint az Alkotmany 70/F. és 70/G. §-aibol elsdsorban az au-
tondmia kovetkezik és abbol vezethetdk le olyan konkrét alapjogok, mint a tanitas szabadsaga,
amely kiterjed a felvételi szabalyozasara is. Ugyanakkor azt is elismerte, hogy az Alkotmany
35. § (1) bekezdésének f) pontja alapjan az oktataspolitika kapcsan a Kormény is rendelkezik
feladat- és hataskorokkel. A két rendelkezés Osszevetése alapjan azt allapitotta meg, hogy a
felsdoktatasi intézmények autondmidja nem zarja ki, hogy a Kormany kotottségeket allapitson
meg, azonban a szabalyozasnak objektiv kritériumokon kell alapulnia, amelyek kizarjak a Kor-
many, az allamigazgatds onkényes beavatkozasat és a szabalyozas alapjat torvényi szinten kell
meghatarozni, amelyhez képest a Korméany végrehajtasi szabalyokat hozhat.

A gazdasagi tanacs megitélése kapcsan ugyanezek maradtak a kiindulasi pontok.'” A dontés
azt is rogzitette, hogy a felsGoktatasi intézmények gazdasagi onallosaga nem Oncéll, hanem a
tudomanyos szabadsag érvényesiilésének a garanciaja. Igy a védelem szintje féként attol fiigg,
hogy milyen kapcsolatban all a tudomanyos ¢és a vallalkozasi tevékenység egymassal. Ha a gaz-
dasagi tevékenység csak érintélegesen kapcsolddik a tudomanyos szabadsaghoz €s a tanitas sza-
badsagahoz, akkor ez a védelem is kisebb szintli. Ez utobbi esetekben is — az Alkotmany 70/G.
§-abol eredd — kovetelmény, hogy a tényleges dontést felsGoktatasi autonomiaval rendelkez6
szerv hozza meg, de a térvényhozo szabadsaga nagyobb a dontés korlatainak meghatarozasanal.

2.4. Az Nftv. és a modellvaltas (2011-t6]1 napjainkig)

A nemzeti felsdoktatasrol szold 2011. évi CCIV. térvény (a tovabbiakban: Nftv.) akként haté-
rozza meg a felsdoktatdsi intézményeket, hogy azok az oktatas, a tudomanyos kutatds, a mii-
vészeti alkotdtevékenység mint alaptevékenység folytatdsara 1étesitett szervezetek, amelyek
koltségvetési szervként mitkodnek és jogi személyiséggel birnak. Igy, szemben az 1993-ban
elfogadott torvénnyel, ahol az 6nkormanyzatisag szerepelt, masrészt a 2005-6s torvénnyel'® is,
mar csak a jogi személyiség €s a koltségvetési szervként torténd mikodés lelhetd fel a jogsza-
balyban (Fazekas, 2008, 157). Ugyanakkor a bels6 normaalkotas terén, amelyet tobb tanulmany
az Oonkormanyzatisag lényegének tart, az eddigiektdl Iényegesen tagabb tartalmt rendelkezés
talalhato az Nftv. 11. §-dban, amely szerint olyan szabalyok is megalkothatdak, amelyeket mas

17.62/2009. AB hatarozat (V1. 16.) ABH 2009, 553, 577-581. Lasd még 41/2005. (X. 27.) AB hatarozat, ABH
2005, 459, 476.
18 A fels6oktatasrol szold 2005. évi CXXXIX. torvény 1. § (1) bekezdés és 10. § (1) bekezdés.
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jogszabaly nem zar ki."

Mind 2019-ben és 2020-ban, majd az Alaptorvény kilencedik modositasa nyoman 2021-
ben tobb jelentds, a felsGoktatdsi autonomidval Osszefiiggésbe hozhatod jogszabalyi valtozas
tortént, amelyek 1ényege, hogy az allami fenntartasti intézmények kapcsan az allam fenntartod
alapitvanyokat hozott 1étre sajatos kuratériumi szabalyokkal és ezen alapitvanyok szamara va-
gyonjuttatast hajtott végre.

Az Alaptorvény kilencedik modositasa szerint a kozfeladatot ellatdo kozérdekii vagyonke-
zeld alapitvanyok alkotmanyos jogéllast nyertek. Az elézménynek tekinthetd vagyonkezeld
alapitvanyok jogintézményét a 2019. évi XIII. torvény hozta 1étre és szabalyozta mintegy lex
specialisként a Ptk.-hoz képest. Majd a felsGoktatas szabalyozasara vonatkoz6 €s egyes kap-
cso0lado torvények modositasarol szolo 2020. évi CXLVIIL torvény 2021. januar 1-jével létre-
hozta a kozfeladatot ellatd kozérdekli vagyonkezeld alapitvany fogalmat. A torvény szerint a
kozérdekli célok koz¢ tartozott tobbek kozott a felsdoktatas €s a kutatds is. Mara 2019. évi XIII.
torvény 1. melléklete 13 ilyen intézményt nevesitett, amelyhez 2021. februar 1-t6l tovabbi egy
csatlakozott. Az Alaptorvény modositasa nyoman sarkalatos torvény allapitja meg lex specia-
lisként az ezen alapitvanyokra vonatkozé szabalyokat.

A konstrukcio a tekintetben is eltér a maganjogi alapitvanyoktol, hogy az alapitvany kurato-
riumat csupan a létrehozaskor jeloli ki az allam, majd a tovabbiakban a megiiriilt helyekre maga
a kuratérium bir kijelolési joggal, igy az allam az alapit6i jogokrol mintegy lemond a kuratérium
javara. A szabalyozas nyoman tobb hazai allami egyetemen modellvaltas ment végbe, amelynek
eredményeként megsziint az allami fenntartas, és ezen intézmények alapitvanyi fenntartasu alla-
milag elismert egyetemekké valnak. Az alapitvanyok esetében érvényesiil a 600 millié forintos
tékeminimum, amelynek nem része az alapitvany altal bizalmi vagyonkezelésbe vett vagyon.
A szabalyozasban kiilon elemként jelent meg az autondmia, kiemelve a szenatus és az alapitvanyi
kuratorium kozotti egyiittmikodést €s kifejezetten is kimondva, hogy a szabalyozas megorzi a
kutatés és az oktatas tartalmaval és modszereivel kapcsolatos felsGoktatasi autonomiat.

Mig tehat kozigazgatasi értelemben a felsGoktatasi intézmény irdnyitdsanak klasszikus ket-
t0s jellege, azaz a szervezeti és szakmai iranyitas kiilonvalasa figyelheté meg, addig az auto-
némiat immar az 01j jogszabaly is a tanszabadsag fogalmaval vonta 0ssze az dnkorményzati-
sag hangsulyozasa helyett. A modellvaltas altal elsék kozott érintett Szinhaz és Filmmiivészeti
Egyetem kapcsan az Alkotmanybirdsagnak is allast kellett foglalni a valtozas felsdoktatasi au-
tonomiara gyakorolt hatasa kapcsan.

Az Alkotménybirosag 21/2021. (V1. 22.) hatarozata egyszerre vizsgalta az alapit6i és fenn-
tartoi jogok €s az autondémia kérdéskorét. A birdi inditvanyban pedig megismétlddnek azok az
elemek, amelyek a korabbi dontésekben megjelentek az 1993-as és 2005-0s torvény vonatko-
zaséaban. Ilyen a végrehajté hatalommal szembeni fliggetlenség a tudomanyos tevékenységgel
kozvetleniil 0sszefliggd kérdésekben, valamint az ahhoz kapcsolddd szervezeti és gazdasa-
gi szabalyok. Az inditvanyozé az eldbbi kapcsan azonban a fenntartd befolydsat sérelmezte,
amellyel allaspontja szerint az dnkormanyzas joga kitiresedik.

A dontés altalanossadgban a torvényi szabalyok kapcsan a garanciarendszer fontossagat
hangsulyozta. Mindez egybevag azzal a tendenciaval, amely felé az alkotmanybirosagi don-
tések iranyultak 2006 utan. {gy, mig a kezdeti idészakban a mindenek felett 4116, quasi allam
az allamban jellegli autondmia elemei korvonalazoddtak, addig ezek 2009-2010-td1 attolodtak
abba az iranyba, hogy az autondmia nem onmagaért vald érdek, hanem a szervezeti szabalyo-

9 Nftv. 11. § (1) bekezdés a) pont.
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kat osszefiiggésiikben kell értelmezni, igy tobb megoldas is elképzelhetd, amely a kdvetelmé-
nyeket kielégiti. A hatarozat a kozigazgatasban is bevett tartalommal egyez6 modon hatarozta
meg a fenntartoi iranyitas fogalmat, amely ,,az Alaptorvényben biztositott autondmiaval” 6sz-
szekapcsolva azt deklaralta, hogy a fenntartdi irdnyitas nem terjedhet ki olyan teriileten valo
kizar6lagos dontésre, amelyben a felsdoktatasi intézményt 6nallosag illeti meg. Mindez 6ssz-
hangban 4ll az Nftv. koncepciodjaval is, amely rogziti, hogy a fenntart6i irdnyitds nem sértheti a
felsdoktatasi intézmény — a képzés és kutatas tudomanyos targyaval és tartalmaval kapcsolatos
kérdések tekintetében biztositott — onallosagat. A felsfoktatdsi intézmény autonomidjanak a
letéteményese a szenatus, amelyet pedig tovabbra is jogorvoslati (perinditasi jog) illet meg, ha
a fenntarto intézkedése a felsdoktatasi intézmény Nftv.-ben biztositott onallosagat sérti.*

Nem valtozott az sem, hogy az autondémia kapcsan a kiindulasi pontnak a miivelddéshez
valo joggal kapcsolatos alaptorvényi rendelkezéseket tekintette, amely igy az egyes jogosit-
vanyok ¢€s azok jogosultjai tekintetében zsinormértéket jelenthet és amelybdl az intézményi
megoldasok tobb fajtaja is levezethetd az Alaptorvény X. cikk (3) bekezdésébél.?! fgy tovabbra
is érvényesiil az az elv, hogy a szervezeti szabalyok keretrendszerét torvényi szinten kell meg-
hatarozni, és annak biztositania kell a felsdoktatasi intézmény kutatasi-oktatasi onallosagat.
E korben az alapvetd kovetelmény az Nftv. 1. § (1) bekezdése, amely egyarant vonatkozik
minden felsdoktatasi intézményre fliggetleniil a fenntarté személyétdl. Ezzel szemben a gazdal-
kodas terén mar lényegi kiilonbség all fenn az allami és nem éallami felsdoktatasi intézmények
kozott, hiszen az allami intézmények gazdalkodasi rendjét a Kormany hatdrozza meg, gazdal-
kodasukat a Kormany feliigyeli.

A hatérozat tehat a kezdeti alapokhoz visszanytlva ismét a szervezeti rendszert tekintette
az autondmia kozponti elemének, amelyet azonban térvény hatarozhat meg és e tekintetben
tobbféle megoldas is elképzelhetd, amennyiben megfeleld garanciarendszert dolgoznak ki.
Ugyanakkor Kiss Laszlo korabbi kiilonvéleményével teljes 0sszhangban azt is megallapitja,
hogy a szervezet, kiilondsen a szenatus altal gyakorolt hataskorok nem altalaban, hanem ele-
menként vizsgalandok, hiszen azok kiilonb6z6é modon érinthetik a felsdoktatasi autonomiat.
gy 6sszességében a sokakban hianyérzetet keltd dontés kapcsan az is rogzithetd, hogy az in-
ditvany kiinduldpontja determindlta a dontés keretjellegét, hiszen a testiiletnek az inditvany
alapjan nem volt feladata altalanossagban alkotmanyértelmezést végezni.?> Ugyanakkor Schan-
da Balazs emellett arra hivta fel a figyelmet, hogy bar az autondmiaval kapcsolatos dontések
az intézmény oktatasi-kutatasi autonomidjat allitjak kozéppontba, mindez nem jelenti, hogy
a gazdasagi kérdéseknek ne lehetne ilyen irdnyu kihatasa. Pokol Béla alkotmanybird pedig a
kiilonvéleményben annak is hangot adott, hogy a testiilet ennél kiterjedtebben is értelmezhette
volna az autonémia fogalmat, mintegy tampontokat adva. Emellett a vélemény a tudomanyos
kozosségek, a tudomanyos értékelés €s annak politikai kotottsége, 6sszefiiggései miatt éppen a
reform helyes irdnya mellett érvel, amely érvek azonban nem jelentek meg a hatarozatban, igy
azt egészEében mar nem tudta tAmogatni.

20 Nftv. 75. § (1) bekezdés.

21 21/2021. (VI. 22.) AB hatarozat, Indokolas [42].

2 Egyben itt sziikséges megjegyezni, hogy az inditvany, illetve a dontés indokolasa nem az Alaptérvény értelme-
zésére terjedt ki (arra nem is terjedhetett volna), hanem konkrét rendelkezés alaptorvény-ellenességének a megal-

lapitasara.
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2.5. Kovetkeztetések a magyar alkotmanybirdosagi dontések alapjan

Bar a fenntart6i és szakmai iranyitdsnak van kozigazgatasi tartalma, erre az Alkotmanybird-
sag a 21/2021. (VI. 22.) hatarozataban nem hivatkozott, illetve a végsd dontésében ezt nem
hasznalta fel. Pokol Béla sajatos kiilonvéleménye jol tiikrozi a testiilet rendkiviili 6vatossagat a
kérdéssel kapcsolatban. Kiilondsen annak fényében, hogy a dontés meghozatala idépontjaban
mar ismert volt az a kortilmény, hogy tobb mint 20 hazai intézmény valt modellt 2021-ben és
nem allami fenntartast intézményként miikodik tovabb.

Ugyancsak figyelemre mélto, hogy az egyetemi autondmia kapcsan az Alkotmanybirosag szi-
vesen ¢l a tudomanyos értelemben vett tautologia eszkdzével és mintegy dnmagabdl kiindulva
igyekszik magyardzni az autonémiat. Ezen fogalom kapcsan nem igazan szakad el attdl a kiin-
duloponttdl, hogy a felsdoktatdsi autondmia ereddje a tanszabadsag, pedig az — Hamza Géaborral
egyetértve — egy véleménynyilvanitassal 6sszefiiggd jog €s a miivelddéshez valo jog Osszefiiggeé-
se. Kizardlag ugyanilyen szemiivegen keresztiil vizsgalja a szervezeti, gazdalkodasi kérdéseket,
holott arra mar rdmutatott, hogy az autondmia egy kiilon vizsgalando szervezeti kérdés.

Bar a nemzetkozi irodalomban egyre gazdagabb irodalma van az autonémiéanak, az Alkot-
manybirdsag ebbdl alig hasznalt fel valamit. Holott éppen az alkotmanybirdsagi dontések azok,
amelyek tobb kérdésben (fair eljaras elve, objektiv szankcidk és tobb mas kérdés) feltérképez-
ték az eurdpai gyakorlatot, amely az autondmia kapcsan is ismert és 1étezd. Az ) dontés érdemi
sarokpontokat nem allapitott meg és a fenntart6i iranyitas elemeit is keriilte. Ezen a ponton
kiilonosen fontos az a distinkcio, amelyre Hamza Gabor is felhivja a figyelmet, hogy mig az
autonomia az intézményhez kotott, addig a tanszabadsag egyes alkotmanyos jog kritériuma.

3. Nemzetkozi standardok
3.1. A Magna Charta Universitatum és az auton6mia

Bar a fels6oktatasi autondmia torténetével Kocsis Miklos is tobb izben foglalkozott, azonban a
hazai irodalomban a nemzetk6zi autondmia fogalmak alig szoktak megjelenni és ha mégis, azok
az alkotmanybirosagi dontésekhez hasonldan szorosan kotik a fogalmat a tanszabadsaghoz.
Talan a legfobb elem, amely megkeriilhetetleniil megjelenik mind az alkotmanybirosagi
dontésekben, mind a szakmai cikkekben a Magna Charta koriilirasa, amely a kovetkezd alap-
elveket tartalmazza:
»Az egyetem autonom intézmény, amely a tudomanyos kutatdsban és az oktatasban
hozza létre, értékeli és adja at a kultura értékeit. Hogy kielégithesse a kor sziikségleteit,
kutatasi és oktatasi tevékenységének minden politikai, gazdasagi €s ideologiai hatalom-
mal szemben fliggetlennek kell lennie.”
— Az oktatasi €s a kutatasi tevékenység egysége; Az egyetemek oktatasi és kutatasi teve-
kenységének elvalaszthatatlannak kell lennie egymastol, ha el kivanjuk keriilni, hogy
az oktatas elmaradjon a tarsadalom valtozé igényeitdl és sziikségleteitol, valamint a
tudomanyos ismeretek fejlodésétol.
— Az oktatés, a képzés szabadsaga, amelyet mind az allamhatalomnak, mind az egyete-
meknek sajat illetékességi koriikon beliil biztositaniuk kell.

2 Ugyanezt talalhatjuk G. Karacsony Gergely szocikkében is, aki ugyancsak a humboldti eszmét veszi az értel-
mezés alapjaul, hiszen a hazai irodalomban valdban szorosan 6sszefonodott a két fogalom (G. Karacsony, 2022).
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— ,,Az egyetem az eurdpai humanista hagyomanyok letéteményese, folyamatosan torek-
szik az egyetemes ismeretek megszerzésére, kiildetésének teljesitése érdekében nem
vesz tudomast foldrajzi vagy politikai hatarokrol, és hangsulyozza a kultarak kdlcsonos
ismeretének és kolcsonhatasdnak parancsold sziikségességét.” (Magna Charta Univers-
itatum, 1988)

Az 1988-ban alairt Magna Charta roviden meghatarozza az alapelvek teljesitéséhez sziik-
séges eszkozoket is, hangsulyozva ugyanakkor azt is, hogy az eltérd tarsadalmi és kulturalis
kornyezetekben eltérd konkrét megoldasi modok elképzelhetdk, amelyek idében is valtozhat-
nak, igy az autondmia fogalma sem alland6. Ugyanakkor a Magna Charta sem hatarozta meg
az autonomia egyetemes mibenlétét, ugyanis bar tartalmazza a szoveg a fentiek szerint is az
autonomia kifejezést, és az alapelvek is szorosan 0sszefliggenek azzal, nem az autonomia kifej-
tését jelentik és elsOsorban kulturalis €s eszmei kérdéseket targyalnak az alapelvek kozott €s a
gazdasagi vonatkozasu elemek inkabb az eszk6zok kozott jelennek meg.

Kocsis Miklos ettdl tovabbmenve azt allapitja meg, hogy a Magna Charta a szellemi flig-
getlenséget a gazdasagi fliggetlenségnél elébbre valonak tartja (Kocsis, 2010, 55), amely al-
laspontom szerint ebben a formaban nem olvashat6 ki a dokumentumbdl, hiszen az alapelvek
megvalositasanak eszkozei (hallgatdk és oktatdk kivalasztasa, mobilitas, 0sztondijak) inkabb
gazdasagi vonatkozastiak. Ehelyett inkabb az allapithaté meg, hogy a Charta nem kifejezetten
az autonomia meghatarozasa érdekében sziiletett, hanem egyes mitkddésbeli eszményeket ha-
taroz meg az egyetemek szdmara. E tekintetben a nemzetkozi irodalom is sokkal ¢vatosabban
értékeli a Magna Charta mibenlétét, igy a Euroepean Higher Education Area szerint is a doku-
mentum célja az egyetemek dnmeghatarozasa és un. kormanyzasi jellegli alapelvek meghata-
rozasa, amelyek kozott szerepel a tanszabadsag és az autonomia rogzitése (Euroepean Higher
Education Area, 1988), és ugyanez szerepel mas publikaciokban is (Adendorff, 2012). Ennek
alapjan leszogezhetjiik, hogy bar az egyetemi autondmia az egyetemekhez tartozo érték, annak
pontos fogalmat nem hatdrozza meg a Magna Charta, hanem csak tdmpontokat ad hozza.

3.2. Autondomia elemek a jelenkorban

A felsdoktatasi autondmia kérdéskorében tobb nemzetkdzi tanulmany és dsszevetés is sziiletett
az OECD 0sszefoglald munkaitél kezdve Thomas Estermann a European University Associa-
tion (a tovabbiakban: EUA) vezetdje altal jegyzett nagyszabast tanulmanyon at. Jelen publiké-
ci0 keretei kozott nincsen arra lehetdség, hogy az egyetemi autondmia nemzetkozi fejlodését,
illetve standardjait mélyrehatéan bemutassam, igy elsdésorban azok meghataroz6 elemeire és a
kutatas szerint a magyar intézmények helyzetére fokuszalok.

A fels6oktatasi autonémia kapcsan a nemzetkozi kutatdsok Hamza Gébor sszefoglalo ta-
nulméanyéhoz hasonldéan leszdgezik, hogy az autondmia idében és térben valtozé fogalom, ame-
lyet nagymértékben befolyasolnak az egyetemeket érinté modernizacids folyamatok, ugyanak-
kor az autondmia reformja egyben visszahat az egyetemi modernizaciora (Estermann, 2015).
Az autondémia fogalmat ugyanakkor mind a nemzetkdzi tudoményos ¢életben, mind a kdzpo-
litikaban, mind a jogi, alapjogi dokumentumokban megtalalhatjuk, méghozza rogzitve, hogy
az egyetemi autonémia novelése fontos 1épés a modernizacid irdnyaban. Ugyancsak 1ényeges,
hogy a nemzetkozi irodalomban az egyetemi autonémia gazdag irodalommal bir, amelynek ko-
vetkezményeként a fogalom tobb meghatarozasa ismert. Ezen modellek mindegyike igyekszik
egyensulyt teremteni az autonomia megfelelé mértéke, annak névelése és az intézmény elsza-
moltathatosaga, tdrsadalmi és szociokulturalis bedgyazottsaga kozott. A tanulméanyok eldljaro-
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ban azt is hangsulyozzak, hogy ezen a téren sem létezik valamennyi orszagra érvényes ideélis
modell, hanem j6 gyakorlatok és iranyad6 szempontok vannak, amelyeket ismerni €s figyelem-
be venni érdemes az adott nemzeti rendszerben. Ilyen elv a 2001-ben elfogadott Salamancai
deklaréacid, amely az autondmia és az elszamoltathatosag elvét koti 0ssze €s a tilszabalyozast
karosnak tartva nagyobb vezetdi szabadsagot és megfeleld finanszirozast kovetelt az egyete-
mek szdmara a versenyképesség novelése érdekében.

2007-ben sziiletett meg az EUA keretein beliil a Lisszaboni deklaracio, amely az autonomi-
anak a tanulmanyok altal is kovetett négy teriiletét kiilonboztette meg: igy kiilon foglalkozik a
szervezeti autondmia, a pénziligyi autondmia, a személyzeti autonémia €s a tudomanyos auto-
némia kérdéskorével. Majd az EUA 4ltal inditott ,,The Autonomy Scorecard project” 26 unios
orszag 28 felsdoktatasi strukturajat vette gorcsd ala Németorszag foderativ szerkezete miatt 3
kiilonboz0 tartomany struktardjaval. Az adatgytjtések eldszor 2007-ben kezdddtek meg (Ester-
mann & Nokkala, 2009), majd 2009 és 2011 kozott folytatddtak kérddives felmérés alapjan, az
emlitett 26 orszag altal adott valaszok feldolgozéasaval és amelyben Magyarorszag is részt vett.
A kérdbiveket az adott orszag rektori konferenciainak kiildték meg és 2011-ben értékelték ki
eldszor azokat a 2010-ben kidolgozott modszertan és sulyozasi rendszer alapjan, majd 2017-
ben ismét publikaltdk az (jabb eredményeket (Estermann et al., 2017). A pontozas az alabbi
fobb dimenziok mentén tortént meg:

— szervezeti Onallosag (a)

— koltségvetés meghatarozasa, gazdasagi autonomia (b)

— személyzeti 6nallosag (c)

— tanszabadsag, tanitas szabadsaga (d).

ad a) A szervezeti 6nallésag kapcsan fontos leszégezni, hogy annak alapjait kozos eurdpai
szabalyok alkotjak, azonban azok keretjellege folytan nagy szabadsagot kap a nemzeti jogal-
kotés, hiszen az adott kulturalis, tdrsadalmi és jogi kornyezetet is figyelembe kell venni, alkal-
mazkodva az id6beli valtozasokhoz. E tekintetben hét {6 szempontot hataroztak meg, amelybdl
harom az intézményi vezetést/vezetét érintette. Igy lényeges kérdés a kivalasztasi eljaras, a
kivalasztas soran figyelembe vehetd szempontok kore, €s a vezetd tisztségébdl torténd elmoz-
ditasa, de emellett hangstlyos, hogy az intézmény iranyité testiiletében mennyiben vehetnek
részt kiilsé szereplok, mennyiben hatarozhatja meg szabadon a sajat struktirajat az intézmény
¢és hozhat-e létre jogi személyeket. A hét kritérium tovabbi alpontok szerint értékelendo, igy
példaul utobbi kapcsan annak megfelelden, hogy milyen tipusu, tehat csak non-profit vagy bar-
milyen jogi személy létrehozhaté-e, illetve vannak-e azzal kapcsolatban korlatozasok.?*

A lényegi tendenciak koziil kiemelhetd, hogy a vezetés kapcsan is két f6 megoldas korvona-
lazodik: a dél- és kelet-europai orszagokban az intézmény vezetdjét egyfajta primus inter pares
elve alapjan a tudomanyos k6zosségbol valasztja ki az intézmény, mig a nyugati modellek ese-
tén menedzser tipusu vezetés 1étezik. Emellett a két elem keveredése is megfigyelheto ott, ahol
az intézmény kettds vezetés alatt all (Estermann et al., 2011, 23). Emellett 1ényeges eltérések
vannak a tekintetben is, hogy egyes szisztémak tudomanyos fokozathoz, illetve elémeneteli
szinthez kotik a rektori tisztséget, mig mashol inkabb a menedzseri tipusu vezetést tartjak 1¢-
nyegesebbnek ¢€s az is eltérd, hogy a kovetelmény szintje jogszabalyban rogzitett-e vagy sem.
Bér a legtobb orszag maximalizalja a rektori tisztség betdltésének hosszat, ennek mértékében
is jelentds eltérések mutatkoznak és a vezetd testiilet 1étszamdban és Osszetételében is nagy

24 https://www.university-autonomy.eu/dimensions/organisational/
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kiilonbségeket talalhatunk. Igy példaul mig a nyugati egyetemek nagy tobbségében kételezben
vesznek részt kiilsos személyek, addig az olasz, brit vagy észt egyetemeken ez csak lehetdség,
mig egyes kelet-eurdpai egyetemeken ez kizart, mint példaul Lengyelorszag vagy Lettorszag.
Figyelemremélto és jol példazza a strukturalis eltéréseket, hogy a harom balti orszag példaul e
tekintetben harom kiilonb6z6 megoldast alkalmaz, és még a kiils6 tagok részvétele kapcsan is
tobb altipus kiilonboztethetd meg, amelybdl szintén kitlinik, hogy a kérdés alaposabb elemzést
igényel az okok, tarsadalmi-torténelmi kiilonbségek kapcsan. (Estermann et al., 2011, 25-27)

ad b) A gazdasagi 6nallosag kapcsan elsddleges a kozfinanszirozas kérdése, de fontos szem-
pont az 6nall6 gazdalkodas és a maradvanyokrol torténd rendelkezés, amely szerint az intéz-
mény azt megtarthatja-e, illetve van-e hitelfelvételi lehetosége, tovabba, hogy az ingatlanok
felett bir-e rendelkezési joggal, esetleg tulajdonosi jogokkal, valamint szabadon allapithat-e
meg tandijat az EU-s ¢és az EU-n kiviili hallgatok szamara az egyes szinteken, igy az alap-, a
mester- és a doktori képzésekben.?

Az intézményi koltségvetés meghatarozasa sajatos kotottségekkel jarhat. A kelet-eurdapai or-
szagokra jellemz0 altalanossagban, hogy erds kotottségek mutatkoznak a pénzfelhasznalas tekin-
tetében, amely foként az egyes tdmogatasok sorok kozotti felhasznalasara vonatkozik. Ez utobbi
esetben nem beszélhetiink sem szabad atcsoportositasrol, sem a bevételek szabad felhasznala-
sarol. Bizonyos fokl kotottség azonban minden intézmény esetében megfigyelhetd, igy szinte
minden esetben korlatozottan mindsiil forgalomképesnek az egyetem ingatlanvagyona, mig mas
esetekben teljesen forgalomképtelen is lehet, és egy meghatdrozott dsszeg feletti kiadasok is en-
gedély kotelesek lehetnek és ugyancsak kotott lehet a hallgatoktol szedhetd tandijak Osszege is.
Altalanossagban jellemz6, hogy a kelet-eurdpai egyetemeket tobb pénziigyi kotottség terheli és
mindezek mellett még a pénzfelhasznalas eljarasi rendje is szigorian szabalyozott, amely megle-
hetésen biirokratikussa teszi az anyagi jogilag is kotott rendszert. Ugyanakkor ez utobbi intézmé-
nyek allami timogatasokra is szamithatnak kormanyzati dontések alapjan.

ad c) A személyzet tekintetében foként az intézmény 6nallo dontési lehetdsége 1ényeges a
vezetOk kivalasztasa kapcsan mind az oktatdsi, mind az adminisztrativ munkat végzé személy-
zet vonatkozasaban, tovabba a fizetésérdl, bérezésérol torténd onallo dontés, valamint a sze-
mélyi dontések meghozatala, mint a jogviszony megsziintetése vagy a tovabb-foglalkoztatas,
illetve az eldléptetések.” A személyzet tekintetben elsGsorban a kdzszolgalati rendszerek és az
ott meghatdrozott kotottségek jelenthetnek korlatot.

ad d) Az utolsé szegmens az autonomia tudomanyos vetiilete, amelynek vizsgaland6 fok-
mérdje nem els@sorban a tanszabadsag, hanem az olyan adminisztrativ korlatozasok, mint a
felveendd hallgatok szama, illetve az 0j szakok akkreditdldsdnak folyamata. A tanszabadsag
keretébe tartozik a kapacitasszdmok meghatarozasa, a felvételi lehetéségekrdl torténd dontés,
uj alap-, mester- és doktori képzések inditdsanak vagy megsziintetésének képessége, a nyelvi
kovetelmények és a képzési programok tartalmi elemeinek, a képzési €s kimeneti keretrend-
szernek a meghatarozasa, valamint a minéségbiztositas.?’

Ezeken beliil is tovabbi cizellalt kovetelményrendszert talalhatunk. fgy a felvételi szamokkal
kapcsolatos dontések meghatdrozasa mar a Magna Chartaban is helyet kapott érintélegesen ¢és
mas dokumentumok is az autondmia fontos elemének tartjak. E tekintetben a teljes autonémiat
az valositja meg, ha az intézmény altalanos 6nall6é dontési jogosultsaggal rendelkezik. Ettdl rosz-

25

https://www.university-autonomy.eu/dimensions/financial/

https://www.university-autonomy.cu/dimensions/staffing/
27 https://www.university-autonomy.eu/dimensions/academic/
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szabb helyzetet jelent, ha az adott intézmény bar 6nalloan donthetett a koltségtéritéses hallgatok
kapacitasszdmarol, azonban az éallamilag tamogatott hallgatok 1étszamat az allam hatarozhatja
meg. Ugyanezen a helyiértéken szerepel, ha az intézmény ¢€s a kiilsd hatalmi szereplok kozotti
targyalasos uton rendezhet6 a kérdés, mig a legkevésbé autondm lehetdség az, ha a kiilso iranyi-
td hozza meg az egyes dontéseket. E korben kiilon értékelendo a tobbletkapacitassal kapcsolatos
eljaras lehetdsége. Ugyanakkor figyelemremélto, hogy az egyes szempontok nagy valtozatos-
sagot mutatnak a vizsgalt orszagokban. Még a tekintetben is jelentds eltérések vannak az egyes
orszagok kozott, hogy a képzési és kimeneti kovetelmények kotelezd elemeit az egyes intézmé-
nyek mennyiben értékelik ténylegesen kotottségként. (Estermann et al., 2011, 44-52)

Az értékelési folyamat Osszetett jellegét jelzi, hogy az eredményt szdzalékos mértékben
allapitjadk meg oly mddon, hogy kozlik a nomindlis és a stlyozott értéket is. A 2011-es vizs-
galat alapjan a magyar egyetemek a 28-as rangsorban a 17. helyen végeztek holtversenyben
Franciaorszaggal. Az els6 helyet 100%-0s eredménnyel Nagy-Britannia szerezte meg, mig a
magyar eredmény 59% volt, az utols6 helyen pedig Luxemburg végzett 31%-kal (Estermann et
al., 2011, 53). Mivel a vizsgalat a 60—-40% kozotti eredményt kozepesen alacsonynak értékelte
és a 60% felett teljesitd orszagok a kdzepesen magasba kertiltek, igy az is megallapithato, hogy
Magyarorszadg az eurdpai kozépmezOnyben végzett. Ez a helyzet a 2017-es értékelés soran
sem valtozott 1ényegesen, azzal egyiitt, hogy a kiemelt valtozasok kozott szerepel a kancellari
tisztség 1étrehozasa 2014-ben, a képzések akkreditalasaval kapcsolatos szabalyok alkotédsa és a
koltségtérités mértékének meghatarozasa mint 0j elem.?® Az Gsszesitett eredmény tekintetében
igy a nominalis eredmény 60%-ra, mig a sulyozott 56%-ra valtozott. A rangsorokat tekintve
legjobb helyen a magyar egyetemek a tanszabadsag tekintetében teljesitettek, mig a legrosz-
szabb eredményt a pénziigyi autonoémia tekintetében érték el. Nagy hidnyossagként jelentkezett
a hitelfelvétel lehetdségének a hidnya, a megtakaritasok megtartasanak a képessége és az épii-
letekkel kapcsolatos tulajdonosi jogositvanyok, valamint hidtusok mutatkoztak a nemzeti és
unids hallgatok koltségtéritésének a megallapitasa vonatkozasaban is.

A szempontokat tekintve konnyen elképzelhetd, hogy egy ujabb vizsgalat eltéré eredményt
hozna, hiszen jelentdsen valtozott tobb kritérium is, igy példaul a képzési és kimenti kdvetel-
mények meghatarozasa® vagy éppen a modellvaltas miatt a vagyonnal torténd rendelkezés.
Az emlitett lista ugyanakkor arra egyértelmiien ravilagit, hogy a felsdoktatasi autonémia nem
kizarolag a tanszabadsagon alapuld eszmény, hanem jelenleg egy konkretizalhatd kritérium-
rendszer, amelynek megismerése fontos eredményeket hozhat, hiszen az autondémia fontossa-
gat tehat mind nemzetkdzi kormanyzati és egyetemi szervezetek hangsulyozzak és empirikus
kutatasok is alatamasztjak. Az autonomia kétség kiviil szoros Osszefiiggésben all a gazdasagi
autonomia vonatkozasaban a kutatds mindségével, amely ekként az egyetemek rangsorara is
kozvetlen hatast gyakorol (Estermann, 2015). Az EUA Trend tanulmény ezen tul kdzvetlen
Osszefliggést mutatott ki az egyetem fejlesztési lehetdségei €s a jovedelemszerzo képessége
kozott és arra is felhivta a figyelmet, hogy mindezen tényezdk egyben visszahatnak az auto-
noémiara is, amely utdébbit mind a kormanyzati szereplok, mind maguk az egyetemek az egyik
legfontosabb elemnek tekintik a fejlédés tekintetében.
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4. Osszegzés

Megallapithato, hogy a korabbi alkotmanybirdsagi dontések kozos jellemzdje, hogy az au-
tondmiat csak torténeti €és hazai kontextusban vizsgéljak ¢és annak nemzetkozi valtozasaival
nem foglalkoznak. Mindez azért érdekes, mivel egyrészt a felsdoktatasi autonomianak komoly
nemzetkozi szakirodalma van, masrészt mas tipust elvek kapcsan (akér szabalysértési jog fair
eljaras elve vagy igazsagszolgaltatas igazgatasa) az Alkotmanybirdsag is gyakran hivatkozza a
nemzetkozi standardokat. Erre azonban a felsGoktatasi autondmia kapcsan alig kertilt sor.

A masik jellemzd, hogy az Alkotmanybirdsag alapvetden a tanszabadsag tartalmabol kiindul-
va értelmezi a felsdoktatasi autondmia kérdését. A felsdoktatasi autondémia meghatarozasa tehat
nem tartalmi, hanem terminologiai kérdéssé valt. Ugyanakkor az Alkotméanybirdsag egyre tartdz-
kodobba valt a tartalmi elemek kapcséan, igy a modellvaltas értékelését sem vallalta a 2021-ben
hozott dontés. Igaz, maga az allaspont kifejtésére az inditvany csak elvi lehetdséget nyujtott vol-
na, azonban a dontés egésze nem ennek értelmezésére iranyult. A jelenkori hazai gyakorlat tehat
annyiban 0sszegezhetd, hogy torvényi keretek kozott meglehetdsen tag szabadsaga van a jogal-
kotonak, amennyiben megfeleld garancidkat nyujt az intézmény szamara. Ez utobbi tekintetében
azonban mar konkrétabb tdmpontokat nem talalhatunk az Alkotmanybirdsag legijabb, 2021-ben
kialakitott esetjogaban. Minddsszesen annyi allapithaté meg, hogy a testiilet véleménye szerint a
jelenlegi szabalyozas alapjan tobbféle megoldas elképzelhetd, amely megfelel az Alaptorvénynek.

A nemzetkozi szakirodalomban egy tobb szempontbol allo cizellalt és részletesen kidolgo-
zott kritériumrendszer érvényestil sulyozott pontozassal. Ezen pontozasi szisztéma pedig feliil-
vizsgalhato.

Mig tehat a magyar Alkotmanybirosag a kollektiv dontéseiben eldszor a 2021-ben Iépett tal
az autondmia fogalom tanszabadsaghoz kotott meghatdrozasan, addig nemzetkozi szinten bar
szintén kétségtelen az autondmia Osszefiiggése a tanszabadsaggal, nem ez az egyetlen ténye-
z0. A magyar irodalomban leginkabb a kiilonvélemények szintjén jelentek meg olyan elemek,
amelyek a két fogalmat megkisérelték elhatdrolni egymastol és kiillondsen érdekes kdlesonha-
tas, hogy mig a hazai irodalomban folyamatosan az autonémia csokkenését vizsgaljak (Nagy,
2017) mar a 2005-6s torvény ota, addig a szempontrendszer alapjan mindez nem kdnnyen iga-
zolhato, illetve alaposabb vizsgélatokat igényel, hiszen a magyar kiindulasi pontnak tekintett
tanszabadsag csak egyike a négy fo 0sszetevonek. Méltatlanul kevés figyelmet kap azonban
az intézményi normaalkotas, amely folyamatosan 4lland6 elemként jelenik meg az autondmia
elemei k6zott mint a szervezeti szabalyok kialakitasanak a lehetdsége €s a belsé miikodés meg-
hatarozasa, ¢s amely ugyancsak tovabbi vizsgalatokat érdemel.

Ennek alapjan a modellvaltas egyetemi autondmiara gyakorolt hatdsa sem igazolhaté kony-
nyen, hiszen a szempontok részletes elemzésére ezen cikk sem vallalkozhatott — ezt az EUA
végzi el tobb intézmény bevonasaval — annyi azonban bizonyos, hogy az eddig legrosszabbra
értékelt gazdasagi-pénziigyi onallosadg az allamhoz képest elsd latdsra minden bizonnyal még
javult is. Ugyanakkor annak megitélése, hogy ténylegesen mennyiben véltozott a magyar fel-
sOoktatds helyzete, még varat magara.
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Absztrakt

Az onkormanyzatok helyi adobevételeinek struktirdjaban a telepiilési adok erdsen korlatozott
jelentdséggel birnak. Jelen tanulmany keretein belill egy Gydr-Moson-Sopron megyét érin-
t0 kutatds eredményei, illetve az dnkormanyzati gazdalkodas kilatasaira vonatkozd — ésszerti
mérlegelés mellett levonhato — kozép- és hosszutava kovetkeztetések keriilnek bemutatasra. A
telepiilési adoval mint helyi addtipussal kapcesolatban, annak 2016-0s intézményesitésekor tobb
pozitiv elképzelés és elvaras fogalmazddott meg, elsdsorban a nyilt listds megkdzelitésének
vonatkozasdban. Az adétipus gyakorlati alkalmazasa, illetve a beldle szdrmaz6 bevételek kolt-
ségvetési jelentdsége azonban differencialtabb képet mutat.
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helyi add, telepiilési add, helyi 6nkorményzatok, onkormanyzati koltségvetés.
Abstract

Municipal taxes have a very limited importance in the local tax revenue structure of municipalities.
The study presents the results of a research study on the county of Gyér-Moson-Sopron and
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the medium- and long-term conclusions on the prospects of local government finance, which
can be drawn with reasonable consideration. Several positive ideas and expectations have been
expressed about the municipal tax as a local tax type since its institutionalisation in 2016,
especially regarding its open list approach. However, the practical application of this type of
tax and the fiscal significance of the revenues it generates present a more differentiated picture.

Keywords
local tax, municipal tax, local governments, municipal budget.

1. Adomegosztas és fiskalis decentralizacio

Az dnkormdanyzatok létezéséhez, miikodéséhez sziikség van megfeleld anyagi forrasokra €s va-
gyoni elemekre, melyekbdl kozfeladataik ellatdsa megvalosul. A sziikséges forrasokat €s e for-
rasokbdl finanszirozott kiadasokat rendszerezni, tervezni €s ellendrizni kell, mindez pedig egy
Osszetett rendszert igényel. E rendszert a legtobb jogforras €s szerzo allamhaztartasnak nevezi,
mig az angolszasz jog- és gazdasagtudomany — némileg eltérd tartalma miatt — kiilon névvel,
a ,,public finance” elnevezéssel jeloli, melynek forditasa gyakran szintén allamhaztartas vagy
koézpénziigyek. A public finance az dllamhaztartast gazdasagi szempontbol is értékeli, igy az al-
lamhaztartas gazdasagi szemléletben a kdzgazdasagtan azon aga, amely a kormanyzati szervek
bevételeivel, koltségvetésével és a kiadadsaival foglalkozik. Ebben a megkozelitésben a kor-
manyzat a koz, a kozosség képviseldjeként latja el a pénziigyeket (Foldvary, 1998, 399—400).

A 2010-et megeldzo évekre vilagossa valt, hogy a gazdasagi €s politikai kdrnyezet valtozasai
miatt sziikséges a kozpénziligyi reform hazankban is, mely eleinte egyedi torvénymaodositasok,
illetve 0j jogszabalyok kibocsatasa formdjaban valosult meg. Az Alaptorvény mar kiilon fejezet-
ben rendelkezik a kdltségvetésrol, a nemzeti vagyonrol és a kozpénzekrdl, igy ezek hatasdra még
2011-ben sziikségessé valt egy 1j allamhaztartasi torvény, a gazdasagi stabilitasrol és a nemzeti
vagyonrol szol6 torvények megalkotasa is. Az Gjabb meghatarozas ebben a jogi struktiraban
mar azt hangsulyozza, hogy az allamhaztartas egy komplex rendszer, mely nem csak gazdalko-
dasi szempontbol értelmezendd, hanem a hangsuly az allami feladatok ellatasarol, a szélesebb
tartalommal bir6 kozfeladatok ellatasara helyezddott at (Pardavi et al., 2021, 13).

A jelenleg hatalyos Aht.' 3. §-a két, a kozponti és az onkormanyzati alrendszert hatroz-
za meg. Az els6be az allam, a kdzponti koltségvetési szervek, a torvény altal az allamhaz-
tartas kozponti alrendszerébe sorolt koztestiiletek, és az ezen koztestiiletek altal irdnyitott
koztestiileti koltségvetési szervek sorolhatéak. Tovabba a tarsadalombiztositasi alapok és az
elkiilonitett allami pénzalapok is az allamhaztartds kdzponti alrendszerébe tartozd elemek.
A helyi 6nkormanyzati alrendszert a helyi 6nkormanyzat, a helyi nemzetiségi 6nkormanyzat €s
az orszagos nemzetiségi dnkormanyzat, a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl sz616 2011.
évi CLXXXIX. torvény és a nemzetiségek jogairdl szold 2011. évi CLXXIX. torvény szerint
létrehozott tarsuléds, valamint a tertiletfejlesztésrol €s a teriiletrendezésrol sz616 torvény alapjan
1étrejott teriiletfejlesztési onkormanyzati tarsulds, tovabba a térségi fejlesztési tanacs, és a helyi
onkormanyzati alrendszer szervei altal iranyitott koltségvetési szervek alkotjak. Ezen alrendszer
kiilonlegessége, hogy az ehhez kapcsolodo kozigazgatasi szervek miikodésében megjelenik az
autonomia, dnkormanyzatisdg. Ennek — magas szintli jogszabalyi garancidkon til, amelyek el-

' Az allamhaztartasrol sz616 2011. évi CXCV. térvény. https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=al100195.tv
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sOdlegesen formalis oldalrdl biztositjak az ,,0nkormanyzatias” mikodés feltételeit — megfeleld
pénziigyi ¢és gazdalkodasi szabadsaggal kell parosulnia, amelynek hianyaban a tényleges 6n-
korményzati miitkodés kitiresedhet. Az onkormanyzatok koltségvetési gazdalkodasanak olda-
larol szemlélve a pénziigyi és gazdalkodasi szabadsag fontos elemei a helyi adokbol szarmazo
bevételek, mivel azok alapvetd modon befolyasolhatjak az 6nkormanyzati miikddéshez kap-
csolodo autondmia tényleges érvényesiilését, megvalosulasat.

A funkcionalis megkdozelités kozgazdasagi szempontbol allokacids, stabilizacids és rediszt-
ribuciés harmassal irhato le Richard és Peggy Musgrave miivei alapjan. Richard Musgrave
szerint ez harom inkabb kiilonallo, bar egymassal is dsszefiiggd funkcid, melyek kiilonb6zo
megoldasokat igényelnek (Musgrave, 1959, 6-8, 38—41). Az allokécios funkcié a piac altal
valamely okbol ki nem elégitett kozsziikségletek allam éltali ellatdshoz, megoldasahoz bizto-
sit kioszthat6 forrasokat. Az allamhdztartas redisztribicios funkcidja a forrdsok és jovedelem
ujraelosztasaban valosul meg, felhasznalva a jovedelemaddztatasban, a fogyasztashoz kapcso-
16d6 adokban és az allami tAmogatasokban rejld lehetdségeket. Az dllamhaztartds stabilizaci-
0s funkcidja pedig az orszadg gazdasagnak javitasat, novekedésének eldsegitését, egyensulya-
nak megteremtését és megdrzését célozza, elsdsorban a gazdasagpolitika és a fiskalis politika
eszkozeivel. Az allamhaztartas helyi szintjére vonatkoz6 elméleteket Charles Tiebout (1956)
¢s Wallece E. Oates (1968) alapoztak meg. Tiebout tobbek kozott a kdzjavak gazdasagilag
hatékony elemzésének sziikségszeriiségét fogalmazta meg; mig Oates az dnkormanyzat stabi-
lizacios, redisztriblicids és allokacids funkcioit vizsgalva arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a
helyi tevékenységek biztositasa, a helyi kdzsziikségletek ellatdsa az dnkormanyzatok feladatai
kozé tartoznak. Az Gjraelosztasi programok kiilonb6zdsége, vagy a kozsziikségletek eltérd szin-
ti kielégitése a lakossag el-, illetve bevandorlasaval jarhat (Blankart & Borck, 2004, 443—-444).

Abban az esetben, ha az allamhaztartds kozponti és dnkormanyzati alrendszere kozott
megtorténik a feladatmegosztas, és ez a bevételeket eléteremtd és a kiadasokat meghataro-
70 hatalom megosztasaval is jar, ugy fiskalis foderalizmusrodl beszélhetiink. Ennek az dnkor-
manyzati koltségvetési bevételekkel kapcsolatos kdvetkezménye, hogy a fiskalis foderaliz-
mushoz vagy mas néven decentralizdciohoz hozza tartozik az addztatasi jogok megosztasa is.
Ez a megosztas nem lehet korlatlan, vagy ha igy tetszik abszolut, hiszen a korlatlansag sulyos
adozasi és egyéb rendszerbeli (pl. elvandorlasi) zavarokat okozhatna az orszag gazdasagaban.
Ezen korlatozottsag jelenik meg a magyarorszagi helyi adok esetében is, melyre a kdzponti
torvény adta felhatalmazas, és az ezzel egyiitt jaro korlatozas a jellemzd, vagyis a helyi 6nkor-
manyzatok, csak a Htv.? altal meghatarozott helyi adokat, illetve az ennek megfeleld telepiilési
adokat vezethetnek be.’

2. Telepiilési adoé szabalyozasi kornyezete

A Htv. 2015. januar 1-jét6l hatalyos rendelkezései alapjan a telepiilési 6nkormanyzat az illeté-
kességi teriiletén rendelettel olyan telepiilési adot, telepiilési adokat vezethet be, amelyet vagy
amelyeket mas térvény nem tilt.* A helyi adok csoportjait és adonemeit a Htv. tételesen meg-

2 Ahelyi adokrél szo16 1990. évi C. térvény. https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=99000100.tv
> Afiskalis foderalizmus fogalmanak elemzését 1asd részletesebben: Vigvari (2002, 163—-170).
¢ Ld. az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésének h) pontjan alapuld, a 40. cikk szerinti sarkalatossagi kovet-

elménynek megfeleld és a Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol szolo CXCIV. torvény 29. § (1) bekezdésével
Osszhangban érvényesiilé Htv. 1. §-at és 1/A. §-at (Pardavi et al., 2021, 38-39).
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hatarozza, igy ezek lehetnek vagyoni tipusu adok, melyek kézé az épitményado és a telekado
tartozik, valamint kommunalis jellegli adok, melyek korébe jelenleg csak a maganszemély
kommunalis adodja, valamint az idegenforgalmi adé sorolhato, és utoljara, de ebben az eset-
ben biztosan nem utols6 sorban Htv. a helyi ipartizési adot hatarozza meg. A telepiilési adok
esetében viszont nem talalhatunk ilyen tipuskényszert. A Htv. 1/A. § (1) bekezdése szerint a
telepiilési Onkormanyzat az illetékességi teriiletén rendelettel olyan telepiilési adot, telepiilési
adokat vezethet be, amelyeket mas torvény nem tilt. S6t a telepiilési onkormanyzat barmely
adotargyra megallapithat telepiilési adot, feltéve, hogy arra nem terjed ki torvényben mar sza-
balyozott kozteher hatalya. A telepiilési adonak nem lehet alanya allam, dnkormanyzat, szer-
vezet, tovabba — e mindségére tekintettel — vallalkozo.’

A telepiilési adoval kapcsolatos adohatosagi feladatokat az Gnkorményzati adohatdsag lat-
ja el, mikozben a telepiilési adoval kapcsolatos eljarasi kérdésekben az addzas rendjérol szo616
torvény rendelkezéseit azzal az eltéréssel kell alkalmazni, hogy az dnkormanyzat telepiilési
adot onaddzassal megallapitandd addként is bevezethet. Egyébként a telepiilési adoval kap-
csolatos eljarasrend a mas helyi adoknak megfeleléen alakul.® Koltségvetési oldalrol a tele-
piilési adobol szarmazo bevétel az azt megallapitdé onkormanyzat bevétele, amelyet fejlesztési
célra és a telepiilési onkormanyzat képviselo-testiiletének hataskorébe tartozé szocialis ellata-
sok finanszirozasara hasznalhat fel (Pardavi et al., 2021, 39—40).

A Htv. szabdlyai tehat az onkorményzatok szamara a telepiilési adok korére meglehetds
szabalyozasi Onallosagot és szabadsdgot biztositanak, legalabbis ami a szabalyozasi kérdé-
seket illeti. A telepiilési ado nyilt listas elvet kovetd’ szabalyozasa alapvetéen nem jellemzd,
vagy hagyomanyos megoldas a hazai jogi kdrnyezetben, bizonyos szempontb6l akar szaba-
lyozasi kisérletnek is nevezhetd. Ahhoz, hogy a telepiilési add allando és tervezhetd részét
képezze az dnkormanyzati koltségvetéseknek tobb szempontot sziikséges figyelembe venni
mind az onkormanyzatok, mind az addalanyok szempontjabol. Tételezve azt, hogy az ado-
megallapitas rendjének szabdlyai tisztazottak, e szempontok k6z¢ mindenekeldtt a szabalyo-
zéas (mind a Htv., mind az 6nkormanyzati rendeletek) egyértelmuiisége, valamint az adéalanyok
szemszoOgeébol az ado kiszamithatosaga €s tervezhetdsége tartozik. Kérdéses, hogy a teleptilési
ad6 kapcsan az érthetdség €s kiszamithatosag kovetelménye milyen mértékben érvényesiil,
ugyanis mar a Htv. szovegezésébdl addddan is meriilhetnek fel olyan koriilmények, amelyek
megnehezitik e két elvaras érvényesiilését. Egyrészt, mivel az adotipus szabalyozassal adott
nyiltsdga sziikségszeriien feltételezi — els6sorban a szabdlyozas ,,a telepiilési Onkormanyzat
telepiilési adot barmely adotargyra megallapithat, feltéve, hogy arra nem terjed ki torvényben

5 A févarosban az adomegallapitas joga az épitményadd, a telekadd, a maganszemély kommunalis addja és az

idegenforgalmi add esetében a keriileti onkormanyzatot, a helyi ipariizési adéra vonatkozdan pedig a fovarosi
onkormanyzatot illeti, illetve a févarosi dnkormanyzat a keriileti onkormanyzatot egyébként illeté addkat is bev-
ezethet, ha ehhez évente az addévet megel6zben az érintett keriileti onkormanyzat képviselGtestiilete eldzetes
beleegyezését adja, valamint a févarosi dnkormanyzat altal kdzvetleniil igazgatott tertilet tekintetében a kertileti
onkormanyzat altal bevezethetd ado bevezetésére a févarosi onkormanyzat jogosult (Pardavi et al., 2021, 39).

¢ Egyebekben a Htv. a telepiilési adora kizarolag a Htv. 1. § (1) bekezdését, a 42/B. §-t és a 43. § (3) bekezdését
rendeli alkalmazni. A 42/B. § (1) bekezdése a Magyar Allamkincstar (kincstar) javéra teljesitendd adatszolgaltatasi
kotelezettséget szabalyozza, mig a 43. § (3) bekezdése az addzas rendjérdl szolo térvényben nem szabalyozott
eljarasi kérdések adorendeletbe foglalasara ad felhatalmazast (Pardavi et al., 2021, 40). Bévebben lasd pl. Halasz
(2021, 69-72, 111-180); Szilovics (2016, 46-75); Vaczi (2011).

7 Ehhez bdvebben lasd pl. Kecsé (2020).
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szabalyozott kozteher hatalya™ fordulat vonatkozasaban — hogy az 6nkormanyzati jogalkotd
legalabb attekinto jelleggel, am rendszerszerli ismeretekkel rendelkezik a hazai jogban szaba-
lyozott koztehrekrdl. Masrészt, egy rendszerszertien jol mikodo, jelentds bevételi mutatokkal
bir6é adotipus alapfogalmi rendszerét (addalany, adotargy, adomérték stb.) pontosan és egyér-
telmiien kell lefektetni, s amennyiben ez az 6nkormanyzatok szabad mérlegelésére van bizva,
nagy eltérések lehetnek az egyes dnkormanyzatok szabalyozasdnak mindsége kozott. Harmad-
részt a nyilt tipusti adérendszerekkel a rendszervaltod orszagok szabalyozéasaiban nincs tal sok
tapasztalat — pontosabban jellemzden nincs tapasztalat — s a nyugat eurdpai orszagok esetében
sem ez a jellemz6 adotipus,’ ami szintén figyelmeztetd jelzés lehet.

A helyi adok és telepiilési adok kdlcsonds viszonyaban Bordas Péter (2015) a helyi ado-
kat két altipusba sorolta. Megkiilonboztette egyrészt a klasszikus helyi adokat (ide sorolta a
telekadot, az épitményadot, a maganszemélyek kommunalis addjat, az idegenforgalmi adot €s
a helyi iparizési adot), masrészt az atipikus helyi adokat (ide sorolta a telepiilési adok kozott
megallapitott adokat, vagy példaul az ebrendészeti hozzajarulast is). A klasszikus helyi adok a
Htv.-ben taxative felsorolasra keriiltek (melyek a tulajdonképpeni adotargyakat determinaljak
1s), az ado alanya ¢és az adomérték maximuma (adomaximum) is rogzitett, legfeljebb a kedvez-
mények, mentességek korében élhetnek az egyediesités eszkozével a helyi 6nkormanyzatok.
E modszert a szakirodalomban zart listas helyiado-megallapitasi rendszernek nevezik (Kecso,
2013, 11-12), ami utal arra, hogy az dnkormanyzatok adokivetési autondmidja lényegében
csak az egyes adok bevezetésérdl vagy épp be nem vezetésérol szol6 dontésre terjed ki.

Ezzel szemben a telepiilési adoknal sem konkrét adoalany, sem konkrét adotargy, sem
adomérték-maximum nincs meghatarozva. Természetesen a jogszabalyi hattér, igy a kettds
adoztatas elkertilését biztositd szabaly — miszerint telepiilési adoként csak olyan ado vethetd
ki, melyet mas jogszabaly nem tilt, €s amely adotargyra nem terjed ki torvényben szabalyozott
kozteher hatalya — miatt a lehetdségek igencsak korlatozottak, tekintettel arra, hogy a legtobb
lehetséges jovedelemre, vagyonra mar vonatkozik helyi vagy kozponti fizetési kotelezettség.
Emellett érvényesiilnie kell annak a térvényi korlatnak is, hogy a telepiilési adonak nem lehet
alanya allam, 6nkormanyzat, szervezet, tovabba — e minéségére tekintettel — vallalkozo."

Kiilonbség van a két fenti kategdria kozott az ado-megallapitasi modok lehetdségei tekin-
tetében is. Mig a klasszikus helyi adokat illetden a Htv. meghatirozza, hogy milyen modon
kell megallapitani az adott adot, addig a telepiilési ado esetében ez nincs meghatarozva. Utdb-
bi esetében a torvény annyit rogzit, hogy az dnkormanyzat telepiilési adot onaddzassal meg-
allapitandd adoként is bevezethet!!, amibdl az a kovetkeztetés vonhatd le, hogy az adomeg-
allapitasi modrol vald dontés az azt bevezetd dnkormanyzat dontési kompetencidjaba kertilt,
¢s — a koltséghatékonysagi szempontok mérlegelése alapjan — donthet akar a kivetéssel, akar
az dnaddzassal torténd adomegallapitasi mod kozott (Pardavi et al., 2021, 36).

Eltérés allapithatdo meg az adokbodl szarmazd bevételek kotott azok szabad felhasznélha-
tosaga tekintetében is. A klasszikus helyi adoknal alapvetden szabadon hasznalhatjak fel az
onkormanyzatok a befolyt 6sszegeket, annyi kiegészitéssel, hogy a helyi ipartizési ado6 tekin-
tetében részben kototté valt a felhasznalas 2015. januar 1-jétdl (Bordas, 2015, 7), illetve 2021.

8 Htv. I/A. § (1) bekezdés.

° Ehhez lasd pl. Radvan et al. (2021).

10 Htv. 1/A. § (1) bekezdés, valamint Pardavi et al. (2021, 36).
T Htv. 1/A. § (4) bekezdés.
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januar 1-jei hatallyal tovabbi pontositast is tartalmaz a torvény.'? Ezzel szemben a telepiilési
adokbol befolyd bevétel egésze csak ¢€s kizardlag kotdtten hasznalhato fel, méghozza a Htv.
1/A. § (5) bekezdése értelmében fejlesztési célra és a telepiilési onkormanyzat képviseld-tes-
tiiletének hataskorébe tartozo szocidlis ellatasok finanszirozéasara. Vagyis utobbinal mar az ado
bevezetésekor egyértelmiien tudni lehet, hogy mire kell kolteni a bevételeket, ami azt eredmé-
nyezheti, hogy az alapjaul szolgal6 helyi érdek eltiinik, és a bevétel tulajdonképpen a kézponti
tdmogatasi rendszer egyik elemévé valik. Ezéltal a motivacid csupan abban rejlik, hogy a
telepiilések eldteremtsék az allam altal eldirt kotelezd feladatok pénziigyi forrasat. Egy szabad
felhasznalasu telepiilési adé sokkal nagyobb motivaciot jelentene a helyi pénziigyi 6nallosag
noveléséhez (Bordas, 2015, 7).

Tovabbi kiilonbség tehetd aklasszikus helyiadé és atelepiilésiad6 kozott azadottado eljarasi
szabalyai alapjan. Megallapithato, hogy amig a klasszikus helyi adokra vonatkoz6 szabalyokat a
Htv., valamint az ad6zas rendjérdl sz616 torvény elég részletesen allapitjameg, addig a telepiilési
adok esetében a Htv. mindosszesen néhany rendelkezését irja el6 kotelezOen alkalmazni. Neve-
zetesen, a Htv. 1. § (2) bekezdése szerint, az e § alapjan megallapitott telepiilési adora kizarolag a
Htv 1. § (1) bekezdését, a 42/B. §-t (a kincstarnak torténd adatszolgaltatasrol') és a43. § (3) be-
kezdését kell alkalmazni. A tovabbiakban a Htv. 1. § (3) bekezdése kimondja még azt is, hogy
a telepiilési adoval kapcsolatos adohatdsagi feladatokat az onkorményzati adohatdsag latja el.
Ez utobbi rendelkezés pontositasa talalhatdé — az dnkormanyzati adotligyben eljaré adohatosag
hataskore és illetékessége kapcsan —a Htv. 9. §-dban, melynek (1) bekezdése rogziti, hogy helyi
adotligyben, telepiilési adoligyben —a (2) bekezdésben foglaltak kivételével'* —annak az 6nkor-
manyzatnak az adohatdsaga jar el elsé fokon, amelyik a helyi adot, telepiilési adot bevezette.
A Htv. és az addzas rendjérdl sz616 torvény viszonyaval kapcesolatban, a telepiilési adot illeto-
en, a Htv. 1. § (4) bekezdése azt tartalmazza, hogy a telepiilési adoval kapcsolatos eljarasi kér-
désekben az addzas rendjérdl szolo torvény rendelkezéseit azzal az eltéréssel kell alkalmaz-
ni, hogy az dnkormanyzat telepiilési adot 6nadozéassal megallapitandd adoként is bevezethet.
Emellett ebbe a viszonyuladsba sorolando a fentebb hivatkozott 43. § (3) bekezdés, miszerint az

12 Htv. 36/A. § A telepiilési onkormanyzat altal megallapitott helyi ipariizési adobol szarmazé bevétel elséként
— a févarosi 6nkormanyzat esetén kiilon tdrvényben meghatarozottak szerint — a helyi kozdsségi kozlekedési fe-
ladat ellatasara, a helyi kozosségi kozlekedési feladat ellatdsahoz sziikséges Osszegen feliili bevétel kiilondsen a
telepiilési onkormanyzat képviseld-testiiletének hataskorébe tartozod szocialis ellatasok finanszirozasara hasznal-
hato fel. A telepiilési nkormanyzat altal megallapitott helyi ipartizési adobdl szarmazoé bevétel az dnkormanyzati
hivatal allomanyaban foglalkoztatottak személyi juttatasai és az ahhoz kapcsolodd munkaadokat terhel6 jarulékok
és szocialis hozzajarulasi ado finanszirozasara nem fordithato.

13 A kézirat zarasakor hatalyos normaszoveg: 42/B. § (1) A jegyz6, f6jegyzé az dnkormanyzati adérendelet,
valamint annak modositasa hatalybalépését megel6z6 honap 6todik napjaig — a kinestar elektronikus rendszerén
keresztiil — adatot szolgaltat a kincstar szamara: a) a helyi adonem, a telepiilési adonem bevezetésének napjarol,
b) az dnkorményzat altal megallapitott adoalap, adomérték, adokedvezmény, adomentesség szovegérdl, c) a b)
pontban emlitett rendelkezések hatalybalépésének napjarol, d) az 6nkormanyzat honlapjanak cimérdl, valamint
legaldbb egy adoiigyi informdciods telefonszamrol, elektronikus levélcimrdl, hivatali kapu azonositérdl, és az
adohatosag levelezési cimérdl (a tovabbiakban egyiitt: elérhetdségi informacidk), e) a helyi adonem, a telepiilési
adonem pénzforgalmi jelz6szamarol, f) hatarozott idészakra megallapitott adomérték, adomentesség, adokedvez-
mény esetén a hatarozott idészak lejartanak idépontjarol.

4 Azaz, hogy a megyei 6nkormanyzat képviseld-testiilete altal megallapitott adoval kapcsolatos adohatosagi
feladatokat az allami adohatosag latja el.
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onkormdnyzat az adoval kapcsolatban rendeletet alkothat az ad6zas rendjérdl szolo torvény-
ben nem szabalyozott eljarasi kérdésben (Bordas, 2015, 7; Pardavi et al., 2021, 37).

A koronavirus-jarvany miatti veszélyhelyzettel kapcsolatos jabb szabéalyozas 2022. janu-
ar 1-jei hatallyal keriilt bevezetésre Magyarorszagon. A Htv. 51/P. §-a a kovetkezoket irja eld:
(1) A 2022. évben végzodd adoévben a helyi ado és a telepiilési addo mértéke nem lehet maga-
sabb, mint ugyanazon helyi adonak, telepiilési adonak a 2020. december 2-an hatélyos és al-
kalmazand6 dnkormanyzati adoérendeletben megallapitott adomértéke. (2) Az dnkormanyzat-
nak a 2020. december 2-an hatdlyos adorendelete szerinti adomentességet, adokedvezményt
a 2022. évben végz6dod adoévben is fenn kell tartania. (3) A telepiilési onkorményzat a 2022.
évre 1j helyi adot, 1j telepiilési adot nem jogosult bevezetni.

3. Gyakorlati tapasztalatok, statisztikak

A telepiilési adokkal kapcsolatos szabalyozasi kérdéseken tal a kutatas kiterjedt — elsdsor-
ban Gydr-Moson-Sopron megyére vonatkozoan, de egyes viszonylatokban orszagos szinten
is — a telepiilési adokkal Osszefiiggd gyakorlati tapasztalatokra, statisztikai adatok figye-
lembevételével. A vizsgalat alapjaul mindenekeldtt az Allami Szamvevészék és a Kozponti
Statisztikai Hivatal altal készitett dokumentumok, elemzések szolgéltak, ugyanakkor a vizs-
galat targyat képezték a Gyér-Moson-Sopron megyében elfogadott és kihirdetett telepiilési
adorendeletek is.

Az ASZ 2021. évi elemzése szerint megallapithato, hogy a 2019. év folyaman a telepiilési
onkormanyzatok 99,3%-a vezetett be valamilyen helyi adot, csupan 22 telepiilés nem élt ez-
zel a lehetdséggel (ASZ, 2021, 10), és az onkormanyzatok koltségvetési bevételeinek kozel
egyharmada szarmazott helyi adokbol (ASZ, 2021, 5). A helyi adokon beliil a legnagyobb
jelentoséggel a helyi ipartizési ado birt, amelynek bevezetésével a telepiilési 6nkormanyzatok
91,2%-a élt (ASZ, 2021, 12). A helyi ipartizési ad6 a helyi 6nkormanyzatok Ssszes adobe-
vételeinek 78,3%-at tette ki 2019-ben (ASZ, 2021, 12), igaz, az Osszes ipartizési adobevétel
90%-a az onkormanyzatok minddssze 8,5%-4tol, elsdsorban a fovarosbol és keriileteibdl, va-
lamint a megyei joga varosokbél szarmazott (ASZ, 2021, 5). Telekadot az 6nkorméanyzatok
16,2%-a, épitményadot pedig az onkormanyzatok kozel egyharmada, elsdsorban a nagyobb
onkormanyzatok vezettek be (ASZ, 2021, 11). A maganszemélyek kommunalis adoja a kisebb
Oonkormanyzatok korében volt népszert, a telepiilések kozel haromnegyede vezetett be ilyet.
Idegenforgalmi add bevezetése mellett a telepiilések negyede, elsésorban a turisztikai szem-
pontbdl népszertibb telepiilések dontéttek (ASZ, 2021, 21).

A KSH 4ltal készitett orszagos kimutatas alapjan — amint az az aldbbi tablazatban 6ssze-
foglalasra keriilt — az 6nkormanyzatok bevételének csak rendkiviil kis hanyadat teszik ki a
telepiilési adok.
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Adoénéy Az ad6bol befolyo dsszeg (folyoaron, millio forint)
2017. &v 2017. év 2018. év 2019. év 2020. év 2021. év
Epitményado 123 130 126 277 127 594 130 529 137 766
Telekado 24018 23 165 24 095 26 168 28 324
Helyi adék Maganszemélyek kommunalis addja 14765 14 621 14 566 14770 15 047
Idegenforgalmi ado 13 602 14 863 16 249 3953 6815
Helyi ipariizési ado 638 731 711276 788 308 729 000 754 982
Helyi ad6k dsszesen 814 246 890 202 970 812 904 420 942 934
Jovedelmi tipust telepiilési add 6 0 0 0 3
Telepiilési Vagyoni tipust telepiilési ado 273 281 224 178 218
adok Egyéb tipust telepiilési adé 816 534 453 443 474
Telepiilési adok osszesen 1095 815 677 621 695

1. tablazat: A helyi adokbdl és telepiilési adokbol befolyo bevételek
a helyi onkormanyzatoknal Magyarorszagon, (2017-2021)"

Megfigyelhetd, hogy a bevezetését kovetd évben duplajara emelkedett az 6nkormanyzatok
telepiilési adokbol szarmazo bevétele, majd csokkenés tapasztalhatd. Ezek a szdmadatok azt
mutatjak, hogy az dnkormanyzatok inkdbb mas bevételi forrasok utdn néztek a teleptilési adok
alkalmazasa helyett.

Részletesebb vizsgalat és osztalyozas utdn megfigyelhetd, hogy vagyoni tipusu telepiilési
adobol az elmult 6t évben atlagosan 234,8 millié forint bevétele volt az dnkormanyzatoknak,
mikozben a 2020-as év kivételével Iényegében stabilan 220 millio forint f6l6tt volt, azonban
inkabb visszaesést mutat az elmtlt harom évben. Ebben a vonatkozasban érdemes megemliteni,
hogy e tipusu telepiilési adok a bevezetésiiktdl fogva hasonld képet mutatnak: bar a 2015-6s
évet kovetden (217 millié forint) emelkedés tapasztalhatdo 2016, 2017 és a 2018-as években
(269, 273, illetve 281 millio), 2019-t6l ezek a bevételek visszaesést mutatnak. Jovedelmi ti-
pusu telepiilési adobol az elmult 6t évben csupan 9 millid forint bevételt realizaltak az dnkor-
manyzatok, amelybdl rdadasul a 2021-es csupan becsiilt adat. Ez az 6sszeg az dnkormanyzati
alrendszer vonatkozéasaban elhanyagolhat6. Végezetiil pedig un. egyéb tipusu telepiilési adobol
(ez foként vagyonkészletre kivetett tokeadot, valamint egyéb vagyonadodkat jelent) ugy tlinik,
hogy egy 450 milli6 forint koriili bevételi 0sszegre allt be a rendszer. A 2015-0s bevezetési
évben ezen adokbol 227 milli6 forintja szarmazott az onkormanyzatoknak, amely 2017-re 816
millio forintra emelkedett, majd 2019-re 453 milli6 forintra esett vissza, s azota is ezt a szin-
tet tartja. Ahogyan az adatokbol is latszik, az dnkormanyzatok a jovedelmi tipusu telepiilési
adok koncepcigjat gyakorlatilag elvetették, €s inkdbb vagyoni tipust telepiilési adokat vezet-
tek be; viszont a telepiilési adokbol szarmazo bevételek Osszességében egy rovid emelkedd
periodust kdvetden csokkenni kezdtek, majd ugy tinik, egy relative stabil szintre alltak be az
elmult harom évben (KSH, 2022b). Ennek oka egyebek mellett a jarvanyhelyzettel kapcsolatos
szabalyozasban keresendd, kiilonos tekintettel a 2020. december 2-an hatdlyba lépett, a koro-
navirus-vilagjarvany nemzetgazdasagot érintd hatasanak enyhitése érdekében sziikséges helyi
ado intézkedésrol szol6 535/2020. (XII. 1.) Korm. rendeletre. E szerint a 2021-es addéévben a
helyi adok és a telepiilési ado mértéke nem volt megemelhetd. Ezen tul az dnkorményzatnak
az adorendelete szerinti adomentességet, adokedvezményt tovabbra is biztositania kellett, és a

15 Sajat szerkesztés a KSH (2022b) adatai alapjan. 2021-re csupan elézetes adatok alltak rendelkezésre a kézirat
zarasakor.
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telepiilési onkormanyzat 2021. évre 0j helyi adot, 1) teleptilési adot nem volt jogosult bevezet-
ni (ez késébb a 2022-es adoévre is kiterjesztésre keriilt) (Bordas, 2021). Ez pedig a bevételek
stagnaldsat hozta magaval.

Az KSH statisztikai szerint (KSH, 2022a) 2022. januar elején Magyarorszag 3178 telepiilé-
sébol (ideértve a fovarost €s keriileteit is) sszesen 96 telepiilésen, illetve kertiletben alkalmaz-
tak telepiilési adokat az onkormanyzatok. Ez a magyarorszagi telepiilések 3,02%-at jelentette,
mely 3%-o0s arany lényegében azota sem valtozott jelentdsen napjainkig:'® 2019-ben 104 tele-
piilés, 2020-ban 108 telepiilés, 2021-ben pedig 101 telepiilés (Bordas, 2021). Ezen feliil 2021-
re a novekedés megtorpant, mivel 2022-re 22 0j dnkormanyzat élt volna ezzel a lehetdséggel,
de a jarvanyhelyzet okozta 11 szabalyozas miatt hatalyon kiviil kellett helyezni az 1j telepiilési
adot megallapitd helyi rendeleteket (Bordas, 2021).

4. Kovetkeztetések, tendenciak

A telepiilési adok jelentdségét vizsgalva elsO korben a helyi adobevételek (azaz helyi adok és
telepiilési adok egytitt) kozott elfoglalt helyiik lehet szempont, amely alapjan megallapithato,
hogy az elmult 6t évben a telepiilési adok ardnya a tobbi helyi adobdl szarmazd bevételnek
csupan egy nem tulzottan jelent6s részét tette ki'’ — a helyi és telepiilési adokbol szarmazo 6ssz-
bevételhez képest a telepiilési adok az elmult 6t évben atlagosan 0,09%-o0s aranyt képviselnek.
Maga ez az ardnyszam azonban annyiban megtévesztd lehet, hogy a bevételi statisztikai adatok
Osszesitd jellegliek, azaz Magyarorszag Osszes telepiilésének helyi adobevételeit aranyositja
lényegében 100 dnkormanyzat telepiilési addbevételeihez. Ha a telepiilési adobol szdrmazo
bevételeket ezekre az Onkormanyzatokra vetitjiikk ra csupan, ugy a telepiilési adobdl szarmazé
bevételek kedvezobb képet mutatnak, foleg, hogy a kutatas (Pardavi et al., 2021) keretében,
illetve ahogy erre mas szerzok — példaul Bordas (2021) — is ramutatnak, a telepiilési ado leg-
inkabb a kisebb lélekszamu onkormanyzatoknél alkalmazott. Igy az egyes 6nkormanyzatok
szamara ez egyedi esetekben jelenthet szdmottevd bevételeket, pénziigyi forrasokat.

A helyzetet azonban két dolog arnyalja. Egyrészt a telepiilési ado felhasznaldsa relative
kotott, ugyanis az adobol szarmazo bevétel fejlesztési célra valamint a telepiilési onkormany-
zat képviselO-testiiletének hataskorébe tartozd szocialis ellatasok finanszirozésara hasznalhato
fel. Ez a kotottség azért tekinthetd relativnak, mivel a ,,fejlesztési célok™ fogalma kiterjesztéen
értelmezhetd, azaz nagyon tag lehet azon célok megallapitasa, amely a ,,fejlesztés” fogalma ala
rendelhetd. Ugyanakkor azonban e bevételek igy nem irhatéak az 6nkormanyzat mindenna-
pi miikddési és lizemeltetési koltségeinek (pl. irodaszerbeszerzés, energiaszamlak, bérkoltség)
terhére. Legalabbis kozvetleniil nem, azonban mas dnkormanyzati bevételeket szabadithat fel,
azaz végeredményében mégis jelent egyfajta konnyitést az dnkormanyzati gazdalkodéasban.
A telepiilési adoval kapcsolatos masodik korlatozas az, hogy alanya nem lehet ,,véllalkoz6”. Ez
a megkotés rendszerszintli megkdzelitésben indokolhatd és €sszerti, hisz az ipartizési adoval
érintett adoalanyok csupan a ,,vallalkozok” lehetnek, ugyanakkor a kis dnkormanyzatok eseté-

16" Ehhez képest a helyi adok koziil 2018-ban 910 telepiilésen alkalmaztak épitményadot, 513 telepiilésen teleka-
dot, 2304 telepiilésen maganszemélyek kommunalis adojat, 859 telepiilésen idegenforgalmi adot, 2852 telepiilésen
pedig helyi ipariizési adot. Ez a magyarorszagi telepiilések 28,63%-at jelenti az épitményado, 16,1%-at a telekado,
72,5%-at a maganszemélyek kommunalis addja, 27,03%-at az idegenforgalmi add, mig 89,74%-at a helyi ipartizé-
si ado esetén.

17 Ehhez lasd még: Hulkd & Pardavi (2022, 48).

30



KozigazgatdsTudomany, 2022/2. 22-34.

ben a helyi ipartizési adobol szarmazo bevételek gyakran joval alacsonyabbak aranyuak, azaz a
telepiilési ado koltségvetési korrekcios (kompenzacids) jellege nagyobb szerephez juthatna, ha
annak alanyai koz¢ a vallalkozok is besorolhatéak lennének. Foleg ugy, hogy a telepiilési adok
nagyon gyakran quasi-vagyonadoként jelennek meg, s ilyenforman a vallalkozoi vagyonele-
mek is besorolhatéak lehetnének az adotargyak kozé. Ez az elgondolas azonban egy nagyobb,
rendszerszintli beavatkozast igényelne a fennall6 rendszerbe, ezéltal tilmutat e tanulmany és
a kutatas keretein, s jelenleg inkdbb gondolatébresztdként foghato fel. A tényen azonban nem
valtoztat: a telepiilési ad6 alanyai kizar6lag magénszemélyek lehetnek.

Altalanossagaban kijelenthetd, hogy a kutatdsban vizsgalt esetekben a telepiilési adé tar-
gya jellemzden valamilyen vagyontargy, azaz a telepiilési add ilyen szempontbol értelmezhetd
vagyoni adoként is. Ezt tamasztjak ala egyébként mas szerzOk megallapitasai'® is. Eltekintve a
vagyoni tipusu adok piacgazdasagban betoltott helyének Seligman-féle kritikajatol," kijelent-
hetd, hogy a telepiilési ado alanyainak adoereje altalaban kisebb, mint a tobbi helyi ad6 alanyaé.
Ennek oka egyrészt a mar emlitett vallalkozoi alanyok kizardsa a rendszerbdl, valamint hogy
a maganszemélyek tulajdonlasa statikus elem az adérendszerekben: 6nmagdban egy ingatlan
vagy mas vagyonelem birtoklasa nem jelenti automatikusan azt, hogy az adoalany ebbdl ere-
dden, ennek okan alland6 jévedelemmel, bevétellel rendelkezik. Igy az adotehernek is sziik-
ségszerlien alacsonynak kell lennie, ellenkez6 esetben konfiskécios jelleglivé valhat az adott
vagyonado.

A helyi addbevételek Gsszesitett adatai alapjan lathato, hogy a telepiilési adok az utdbbi ha-
rom évben egy stabilnak nevezhetdé 450 milli6 forintnyi dsszegre alltak be. Bar elsd pillantasra
ez tlinhet Ggy, hogy ez jelenti a rendszer allandosult atlagat, azonban ez a tény a feljebb emlitett
koronavirussal, illetve mas krizishelyzetekkel kapcsolatos korlatozd kormanyzati intézkedé-
seknek koszonhetd, egyszeriibben a helyi adok emelésének és 1) helyi adok bevezetésének
korlatja. Erre a koriilményre mas kutatdi vélemények is ramutatnak.*

A gyakorlati szempontokon til, elméleti megkozelitésben tovabbra is vizsgalatot érdemel
a teleptilési ado nyilt listds rendszerének kérdése. Ennek oka els@sorban az, hogy az europai,
s ezen beliil kiilonosen a volt rendszervaltd orszagok jogrendjeiben nem ez a helyi adok sza-
balyozasi rendszereinek jellemz6 megoldasa.”! A nyilt listas rendszerek alkalmazasanak tobb
kérdéses tényezdje meriilhet fel az egyes jogrendekben, azonban az elérhetd tudomanyos vé-
lemények alapjan kijelenthetd, hogy a rendszervalté orszagok onkormanyzati rendszereiben
nincs hagyomanya, s ezaltal jogalkalmazasi gyakorlata, s tapasztalatai sem.

Az dnkorményzati alrendszer az elkovetkezd években jelentds koltségvetési-pénziigyi ki-
hivasok elé néz az emelkedd energiadrak, inflacios és egyéb hatdsok kapcsan, amelyet a 2022

18 Lasd pl.: ,,Ahogyan a kozponti szinten mar szabalyozott kozterhek széles kore is tovabb sziikiti a nyilt listas
adomegallapitas lehet3ségét. Igy 1ényegében a mar emlitett term6fold adoztatésa valt a »legsikeresebbnek« mond-
haté megoldasnak az ismertetett korlatok kozott.” (Bordas, 2021)

9 Azaz, hogy a vagyonadd nem egyeztetheté Ossze a fejlett kapitalizmusban uralkodo viszonyokkal (Kecs6,
2015).

20 A koronavirus-jarvany miatt 2020-ban és 2021-ben hozott intézkedések pedig végképp megszakitottak a
telepiilési ado lehetdségének esetleges kiaknazasat.” (Bordas, 2021).

2 Ehhez lasd pl. Kecsé & Tombor (2020); Kecs6 (2015, 54); Hulké (2021); Koziet (2016); Poptawski (2012);
Poptawski (2015); Prievoznikova & Vojnikova (2014); Prievoznikova & Vojnikova (2015); Radvan (2016); Rad-
van (2019); Radvan & Kranecova (2021); Fehér & Hulko (2021); Costas (2021); Zunic & Bogovac (2021); Roma-
nova et al. (2019).
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februarjaban kirobbant ukrajnai fegyveres konfliktus hatasai tovabb fokozhatnak. E krizishely-
zetben az onkormdanyzatok koltségvetési gazdalkodasanak terhei, korlatai jelentésen megnd-
nek, s ezzel egyiitt tényleges cselekvési szabadsaguk, valos miikddési autondmiajuk?® aranyo-
san csokkenni fog. F¢lo, hogy a jelenlegi helyzetben sem a helyi adok altalaban, sem pedig a
telepiilési adé nem tud majd olyan alternativat biztositani az magyar 6nkormanyzatok szamara,
amely ez ilyen hatdsokat érdemben ellenstlyozni tudja.
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Absztrakt

Az infokommunikacids eszkozok és a digitalizacid elterjedése életlink szdmos szegmensét at-
formalta, nehéz olyan teriiletet talalni, amely elkeriilte volna e vivmanyok hatasat. Nincsen ez
masként a hatosagi eljarassal sem, ami alkalmazkodik a mindenkori igényekhez, a jogalkotd
adaptalja a technika fejlodése nyujtotta lehetdségeket. A kérdés természetesen az, hogy mit és
miként lehet vagy célszerli beépiteni a mar meglévd struktirakba, esetlegesen sziikség van-e
komplett paradigma valtasra. Az automatikus dontéshozatal megjelenése a hatosagi eljarasban
egyenes kovetkezménye a technologiai és a szervezeési fejlodésnek. Jelen tanulmany arra keresi
a valaszt, hogy mi is az automatikus dontéshozatal és milyen megjelenési formai vannak jelen-
leg a hatdsagi dontéshozatalban.

Kulcesszavak

kozigazgatasi hatdsagi eljaras, automatikus dontéshozatal, elektronikus kozigazgatas,
digitalis allam.

Abstract

The spread of infocommunication tools and digitalisation has transformed many segments of
our lives, and it is difficult to find an area that has escaped the impact of these achievements. It
is no different with the official procedure, it adapts to the current needs, the legislator adapts the
possibilities provided by the development of technology. The question, of course, is what and
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how it can or should be incorporated into existing structures, and whether a complete paradigm
shift may be needed. The emergence of automatic decision-making in the official process is a
direct consequence of technological and organizational developments. The present study seeks
to answer the question of what automatic decision-making is and what manifestations it cur-
rently has in official decision-making.

Keywords

administrative authority procedure, automatic decision making, e-government, digital state.

Bevezeto gondolatok

Jelen tanulmény az automatikus dontéshozatali eljaras alkalmazhatosaganak és szabalyozasa-
nak vizsgalatara épiil, amely soran célul tliztiikk ki az egyes agazati szabalyok attekintését is.
Ahhoz, hogy teljes képet kapjunk, meg kell vizsgalni, hogy mit jelent az automatikus dontés-
hozatal, miért formabont6 a hatdsagi eljarasban, milyen kévetkezményei vannak (és milyenek
nincsennek), hogyan integralodik az eljaras rendszerébe €s milyen konkrét megjelenési formai
vannak. Mar most jelezni kivanjuk, hogy nem fogunk minden kérdésre kielégitd valaszt adni,
¢s ez nem csak azért, mert egy ilyen komplex vizsgalat tulfeszitené e tanulmany kereteit, hanem
azért is, mert nem talaltunk megnyugtato valaszt a feltett kérdések koziil néhanyra.

A vizsgalat targyanak kozvetlen kdrnyezete, kontextusa tekintetében elmondhato, hogy a
digitalizacio, az infokommunikaciés eszk6zok rohamos terjedése és robbanasszert fejlodése,
tovabba mindezek eredményeként maga az informacios trsadalom adja azt a keretet, amely
megteremtette az automatikus dontéshozatal lehetdségét. Ezzel osszefiiggésben utalunk a dig-
italizaci6 hatasara, litemére, az informacios tarsadalomra, amelyeket részleteiben nem targya-
lunk, mert mara (¢életiink szerves részeként) az automatikus dontéshozatal jogintézményének
vizsgalatahoz sziikséges mértékben mar ismertek, kéztudomasuak, €s jelen tanulmény e terii-
letekhez érdemben hozzatenni nem fog. Ugyancsak nem igényel részletes magyarazatot, hogy
mindezen valtozasok a jog teriiletén is végbementek/mennek, ilyenforman a kozigazgatasi jog
¢s ennek részeként a hatdsagi eljaras sem marad érintetlen. Amivel viszont behatdéan kivanunk
foglalkozni: mi is az automatikus dontéshozatal.

A fogalom tisztazasa

Az elektronikus ligyintézés €s a bizalmi szolgaltatasok altalanos szabalyair6l szolo 2015. évi
CCXXII. térvény (a tovabbiakban: Eiisztv.) 11. § (1) bekezdés értelmében jogszabalyban meg-
hatarozott feltételek fennallasa esetén az elektronikus iigyintézést biztosito szerv az eljarast auto-
matikus dontéshozatal Utjan folytatja le. Az elektronikus iligyintézést biztositd szerv automatikus
dontéshozatal esetén a rendelkezésére 4llo, valamint az automatikus informécidatvétel Gtjan meg-
szerzett adatok alapjan, emberi kozbeavatkozas nélkiil hozza meg a dontését és kozli az tigytéllel.

Ennek értelmében akkor beszélhetiink automatikus dontéshozatalrél, ha

» elektronikus ligyintézést biztosito szerv jar el,

* ajogszabalyban meghatarozott feltételek fennallnak,

» azadatok rendelkezésre allnak, vagy automatikus informacidatvétel utjan megszereztéek

azokat,
* emberi kdzbeavatkozas nélkiil hozzak meg a dontést és kozlik az tigyféllel.
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Az automatikus dontéshozatal tehat emberi részvételt teljesen mellézve, valamely elektro-
nikus tigyintézést biztosito szerv? hatosagi eljarasa keretében torténik. Ahogyan az elektronikus
iigyintézést biztositd szervek kore is igen valtozatos, ugy az tigyek és ligytipusok is, ahol az
automatizalt ligyintézés, mint lehetdség felmeriilhet. Az Elisztv. éppen ezért nem is rendezi
maganak az automatikus dontéshozatalnak a szabalyait, ezt az dgazati jogszabalyokra bizza, és
csak a legaltalanosabb kereteket rogziti. A fogalom kdzponti eleme tehat az emberi beavatkozas
kizaréasa, akar a dontési folyamatban, akar annak eldfeltételéiil szolgalod adatok beszerzésében
(nem ideértve értelemszertien a kérelem benyujtasat).

Az eljarés indulhat kérelemre is, amely esetben kotelez0 az elektronikus it és formakényszer
érvényesiil, vagyis az tigyfél az elektronikus azonositast kovetden az elektronikus iigyintézést
biztositd szerv altal biztositott elektronikus trlap utjan nyujtja be kérelmét.> Mind kérelemre
indul6, mind a hivatalbdl inditott eljarasoknal formalizalt eljarasrol beszéliink, amely egy infor-
matikai keretrendszerben megy végbe. Az atlathatdsag érdekében az elektronikus ligyintézést
biztositd szervnek a honlapjan, valamint a személyre szabott ligyintézési feliileten is elérhetd
modon kozzé kell tennie az alkalmazott dontéshozatali eljaras modszertanat és 1ényeges sza-
balyait (Boros, 2016). Ez a kotelezettség kiillonOdsen izgalmas lehet, ha a dontéshozatal mester-
séges intelligencia bevonasaval torténik,* azonban az ezeknél 1ényegesen egyszerlibb hatosagi
eljarasok vonatkozasaban torténd teljesitése is nehézségeket okozhat.> Garancialis szabalyokat
talalunk még az informacids onrendelkezési jogrol és az informacidszabadsagrol szolo 2011.
évi CXII. torvény (a tovabbiakban: Infotv.) 6. §-aban, amely (az Elisztv.-vel 6sszhangban) az
automatizalt adatkezelésen alapuld, az érintett személyére vagy jogos érdekeire hatranyos vagy
az ¢érintettet jelentds mértékben érintd jogkdvetkezményekkel jar6 dontés meghozatalara vo-
natkozoé feltételeket hatarozza meg.® Az automatizalt eljaras és az automatikus dontéshozatal
kifejezéseket a szakirodalom és a jogalkotod sem konzekvensen hasznalja (Patyi & Varga, 2019,
154; Ivancsics & Fabian, 2018, 86), a tanulmany az automatikus dontéshozatal kifejezést hasz-
nalja, elfogadva a két fogalmat szinonimnak.

Osszességében az Eiisztv.-ben talalhaté fogalom tag teret enged az automatikus dontésho-
zatal értelmezésére, amelynek alapvetd kitétele a dontéshozatalbdl az emberi részvétel kizarasa.

Automatikus dontéshozatal a hatésagi eljarasban

A kozigazgatasi hatosagi eljaras sziikségszerii eleme, hogy a hatdsag valamilyen méddon allast
foglaljon egy adott ligyben, azaz dontést hozzon. A hatdsdg az altalanos kozigazgatasi rend-
tartasrol szolo 2016. évi CL. torvény (a tovabbiakban: Akr.) 15. § (1) bekezdése alapjan ,,a
hataskorébe tartozo ligyben az illetékességi teriiletén, vagy kijelolés alapjan koteles eljarni.”
A rendelkezés alapjan egyértelmi, hogy ,,a koteles eljarni” fordulat magaban foglalja a dontés
meghozatalat is, tekintettel arra, hogy az eljarast dontéssel le is kell zarni. A hatosagi dontések
a kozigazgatas hatosagi jogalkalmazo6 tevékenysége sordn, a hatdsagi eljarasban kibocsatott ak-
tusok. A hatosagi dontés, mint egyoldalu akaratnyilatkozat — egyediili kivétel a hatosagi szerzo-

2 Eisztv. 1. § 17. pont.

3 Elisztv. 11. § (2) bekezdés.

4 Lasd az elektronikus ligyintézés részletszabalyairdl sz616 451/2016. (X1I. 19.) Korm. rendelet 134/1-L. §.
Kiilondsen, ha komplex informatikai rendszerek miikodési mechanizmusat kell kdzérthetéen bemutatni.

Az automatizalt adatkezelés allaspontunk szerint részeleme az automatikus dontéshozatalnak, ezért értelmezhetd

az Infotv. az automatikus dontéshozatalban.
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dés (Czibrik, 2021) — célja, hogy a dontés valamilyen joghatést valtson ki. A joghatast kivaltasat
pedig a kozhatalmi jelleg biztositja, amely a kdzigazgatasi jogviszonyok jellemzdje.

Az Akr. idézett szabélya szerinti eljarasi kotelezettség alapjan a kozigazgatasi szerv a meg-
inditott eljarast érdemben, hatarozattal zarja le, vagy végzéssel megsziinteti, esetleg a kérelmet
végzésben visszautasitja, €s, ha az eljaras soran hoz eljarasi dontéseket, akkor azokat szintén
végzésben teszi. A hatdsagi dontések szerepe az, hogy hatirozat esetén véglegesen lezarja az
tigyfél altal vagy hivatalbol meginditott eljarast, tehat a kérelmet — ha van — elbirdlja és az tigy-
fél szamara megallapitson jogot vagy kotelezettséget. A végzések esetében pedig az, hogy az
eljaras lefolytatasanak akadalyait elharitsa (pl. hianypo6tlas), ha olyan tény, koriilmény all fenn,
akkor az eljarast — érdemi dontés nélkiil — lezarja (megsziintetés, visszautasitas) vagy éppen
eljarasi birsagot szabjon ki. A hatdsag a dontésével tehat tobbféle modon tudja az eljarasi fo-
lyamatot befejezni, nem minden esetben az ligyfél szamara kedvez6 mdodon. A hatdsagi dontés
kozlését kovetden az ligyfél kap lehetdséget arra, — amennyiben van lehetdség jogorvoslatra —,
hogy a dontés feliilvizsgalatat kezdeményezze. A dontés a hatdsagi eljaras célja, az eljaras ered-
ménye, ennek fényében kell az automatikus dontéshozatalt az Akr. szakaszain keresztiil értel-
mezniink egy rovid torténeti kitekintés utan.

Az automatikus dontéshozatali eljaras elézménye a hatdsdgi dontéshozatal reformja volt, en-
nek keretében a sommas eljaras bevezetése, amelyet a kdzigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgalta-
tas altalanos szabalyair6l szold 2004. évi CXL. térvénybe (a tovabbiakban: Ket.) a kdzigazgatasi
biirokraciacsokkentéssel 0sszefliggd torvénymaodositasokrol szolo 2015. évi CLXXXVI. torvény
iktatott be 2016. januar 1-jei hatallyal az Eiisztv. nyoman. A jogalkot6 indokolasa szerint azon
eljarasokban, amelyekben a kérelem eldterjesztésekor a dontés meghozataldhoz sziikséges vala-
mennyi informacio a hatésag rendelkezésére all, tehat a tényallas tovabbi tisztazasara, bizonyitasi
eljaras lefolytatasara nincs sziikség, indokolt volt a kormanyablakokrél sz616 515/2013. (XII. 30.)
Korm. rendeletben meghatarozott és a gyakorlatban is bevalt szabalyozashoz hasonld eljarasi
tipus kialakitdsa. Ennek kovetkeztében azon esetekben, amikor a dontés meghozataldhoz minden
sziikséges feltétel a hatosag rendelkezésére allt, a hatésagnak azonnal — de legkésdbb nyolc na-
pon beliil — dontést kellett hoznia, a feltételek hidnyaban pedig az eljaras az altalanos szabalyok
szerint teljes eljarasként volt folytathatd. Az automatikus dontéshozatali eljarast a sommas eljaras
specialis modozatanak tekinthetjiik (Ritd6 & Czékmann, 2018, 115). Mindkét eljarastipus, azaz az
automatikus dontéshozatali eljards és a sommas eljaras egyarant az ligyek gyors lezarasat teszi
lehetéve, ha a torvényben meghatarozott feltételek teljesiilnek (Hajas et al., 2017, 120-125).

Az Akr. a kozigazgatasi eljaras harom fajtaja — az automatikus dontéshozatali eljaras, a
sommas, illetve a teljes eljaras — koziil elséként az automatikus dontéshozatali eljarast szaba-
lyozza, amely a hianytalanul el6terjesztett kérelmek esetén a leggyorsabb ligyintézési tipus.
A dontéshozatal ezen esetben elektronikus tigyintézéssel, emberi kozbeavatkozas nélkiil torténik.

Az Akr. 40. §-a szerint automatikus dontéshozatalnak akkor van helye, ha azt torvény vagy
kormanyrendelet megengedi, sziikséges tovabba, hogy a hatdsag részére a kérelem benyujta-
sakor minden adat rendelkezésére alljon vagy azokat automatikus informacidatvétel Gtjan meg
tudja szerezni, a dontés meghozatala mérlegelést ne igényeljen és az ligyben ne legyen ellenér-
dekt tigyfél (Hajas, 2017).

Az Akr. keretjogszabaly jellegére tekintettel a hatosagi eljarasra altaban, de az Eiisztv.-hez
képest mar szlikebb tartomanyban rogziti a fogalmi elemeket, €s az dgazati jogszabalyokra biz-
za az automatikus dontéshozatal alkalmazasanak meghatarozasat, megengedését.

Az Elisztv.-hez képest fontos plusz feltétel, hogy az ligy ne igényeljen mérlegelést. Ez azt
jelenti, hogy automatikus dontéshozatal esetén kotott dontés sziiletik, vagyis a jogszabalyban
meghatarozott objektiv feltételek fennallasa esetén a jogkdvetkezmény — a hatosag mérlegelése
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nélkiil — bedll. Amig az Eiisztv. elvi lehetdséget biztosit az eljarasok széles korében az eljaras
automatizalasara, addig az Akr. a mérlegelés kizarasaval redukalta a potencialis alkalmazhato-
sagot, kiesik a korbsl példaul a mesterséges intelligencia alkalmazasanak lehetdsége. Az Akr.
kizarja tovabba az automatikus dontéshozatalt, ha ellenérdekli ligyfél van az eljarasban. Ha
megnézziik a nyujtott elényoket’ és a hatosagi eljaras jellemzoit, akkor lathato, hogy ez az elja-
rasi forma a tomeges tligyek gyors és hatékony intézésére szolgal, és a sommas eljaras hivatott
biztositani az emberi részvételt (mérlegelést) feltételezd, de bizonyitasi eljarast nem igény-
16 (tisztazott tényallas) eljarasok lefolytatasat. Az automatikus dontéshozatal éppen az emberi
részvétel kiiktatdsaval merevvé teszi az eljarast, hidnyzik beldle az egyedi esetekben a diffe-
rencialas. Ha figyelembe vessziik, hogy nemcsak kérelemre, hanem hivatalbol is megindulhat
az eljaras,® és elegendd, hogy a dontés mérlegelést nem igényel, akkor érthetd az a garancialis
szabaly, hogy az igy hozott dontés kozlését kovetd o6t napon beliil az ligyfél kérheti, hogy a
hatosdg a kérelmét ismételten, teljes eljarasban biralja el (amennyiben a dontéssel szemben
fellebbezésnek nincs helye).” Ez a kvazi jogorvoslati forma nem igényel indokolast, tag teret
engedve az ligyfélnek az eljarasban a sérelmeik orvoslasara (Fabian, 2013).

A kovetkezokben megvizsgaljuk az automatikus dontéshozatal egyszeriisitett sémajat.

Az automatikus dontéshozatali eljaras soran alapvetoen azzal a feltételezéssel €llink, hogy a
kérelem benyujtasat kovetden a kérelem bekeriil egy informatikai rendszerbe (a tovabbiakban:
IT rendszer), majd az IT rendszer feldolgozza, az alapjan dontést hoz, ezutan a dontést kozli az
tigyféllel, és egyidejiileg tdjékoztatja a hatésagot és valamennyi érintettet, akinek a dontésrdl
tudomast kell szereznie. A folyamat soran kétféle interakcioval taldlkozhatunk. Egyrészt az
tigyfél és az IT rendszer kapcsolataval (client to machine, C2M), masrészt IT rendszerek ¢€s
kiilonb6z6 elektronikus szolgaltatasok kapcsolataval (machine to machine, M2M). A kdvetke-
zOkben lassuk 1épésrdl-1épésre ennek az elméleti modellnek a folyamatat.

A kérelem beadasa, mint a hatosagi gépezetet ,,mozgasba lendit6” elem, a procedurank al-
faja. Az eljarasindito kérelem beadasa tobbféle modon is megvaldsulhat (online, papir alapon,
formanyomtatvanyon). Vannak ¢és lesznek azonban olyan eljarasok (lasd példaul a 2023-ban
indul6 elektronikus ingatlan nyilvantartast [E-ing]), ahol méar csak elektronikus formaban tor-
ténd kérelembeadasrol beszélhetiink majd. S6t az 0 ingatlan nyilvantartas esetében az IT rend-
szernek — az eldzetes tervek szerint — ligyféli és ligyintéz0i oldala is lesz, tehat mar a kérelem
beadésa is az IT rendszerbdl lesz elvégezhetd.

A kérelem IT rendszerbe torténd beérkezését kovetden torténik meg a benyujtasra jogosult
azonositasa. Ez az IT rendszerben meglévé adatok alapjan és kiilso IT rendszerek/kiilsé szol-
galtatdsok igénybevételével is megtorténhet. A kiilsé szolgaltatasok altali ellenjegyzésre lesz
példa az elektronikus ingatlan nyilvantartasi rendszerben az ligyvéd altali kérelem benyujtas,
ahol a jogi képviselének példaul a Kdzponti Azonositasi Ugynok (KAU) segitségével auten-
tikalnia kell magat, tehat egy kdzponti elektronikus iigyintézési szolgaltatast (KEUSZ-t) fog
igénybe venni. Ez a kiils6 interfész pedig lehet egy masik szerv vagy szervezet nyilvantartasa,
amely vissza tudja igazolni az eljarési jogosultsdgot. Az IT rendszer tehat sajat belsd, vagy a
rendszeren kiviili adatokbol meg fogja tudni allapitani a kérelmezd adatainak valodisagat.

A kovetkezo 1épés a kérelem formai vizsgalata. A formai vizsgélat esetében is beszélhetlink
kiils6 ellenérzésrél. Gondoljunk csak a Nemzeti Ado- és Vamhivatal Altalanos Nyomtatvany-

7 Ugymint a gyorsasag, az elfogulatlansag vagy az egységes jogalkalmazési gyakorlat.
8 Akr. 104. § (6) bekezdés.
o Akr. 42. §.
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kitoltéjére (ANYK), amelyben a formanyomtatvany kitoltését kovetden le kell futtatni egy for-
mai ellendrzést, kiillonben a nyomtatvanyt nem lehet megjeldlni a NAV-hoz torténd elektroni-
kus bekiildésre. Ez kikiiszoboli, hogy bekiildhetd legyen a kérelem, ha sulyos hibat tartalmaz,
példaul egy kotelez6 adatmez6 nem lett bepipalva vagy kitoltve. A formai ellendrzést termé-
szetesen a vizsgalt elméleti modelliink IT rendszere is el tudja végezni. Formai ellendrzés alatt
azonban nemcsak egy formanyomtatvany kotelezden kitdltendd mezdit kell érteniink, hanem
példaul a dijfizetés teljesitésének a vizsgalatat is.

A kovetkezd 1épés a kérelem tartalmi ellendrzése, ahol az IT rendszer megvizsgalja azt,
hogy a jogszabalyok alapjan bedllitott feltételek teljesiilnek-e. Amennyiben az eldirt — érdemi
— feltételek nem teljesiilnek, akkor a kérelem elutasitasardl sziiletik dontés. Ha azonban a jog-
szabalyi feltételek mindegyikének megfelel a benyujtott kérelem, akkor a dontés a kérelemben
foglaltaknak megfeleld, pozitiv dontés lesz. A tartalmi ellendrzéshez tehat szorosan kotddik a
dontés, mint kdvetkezo 1épés.

A dontés meghozatalat kovetden intézkedni szlikséges annak kozlésérdl, ami szintén tor-
ténhet az IT rendszeren beliil, sajat szakrendszer segitségével vagy kiils6 szolgaltatd igénybe-
vételével. Kiilsé szolgaltatas igénybevételére keriil sor, ha az IT rendszeriink ,,bekapcsolja” a
folyamatba példaul a Magyar Posta Biztonsagos Kézbesitési Szolgaltatasat vagy a Személyre
Szabott Ugyintézési Feliileten megtalalhato tarhelyre kézbesiti a dontést.

A dontést — az elméleti modell alapjan — az ligyfél és a hatdsag kapja meg. A kérelem be-
adéasara jogosult tigyfél tehat a formalizalt és a jogszabalyi feltételeknek megfeleld kérelem
beadasat kovetéen érdemi dontést fog kapni egy IT rendszer keretrendszerébol.

Miért emeltiik ki azt, hogy a hatdsag is megkapja a dontést? Mivel a zart IT rendszerlink
kiilsd szolgaltatasok esetleges igénybevételével emberi beavatkozas nélkiil ,,hozza meg” a don-
tést, amennyiben a — formai és tartalmi — feltételek fennéalnak, a hatosag is a dontés megkiildé-
sével értesiil az eljaras eredményérdl.

Kiilsd rendszerek
(SZEUSZ,
KEUSZ) dltali

ellenjegyzés

Keérelem
Keérelem benytjtasara formai Kérelem tartalmi Dantés
jogosultazonositisa ellendrzése ellendrzése, feltételek kozlése irdnti
(lehet IT Rendszeren (lehet IT f Hatosag (?) dontése intézl@dés
kiviil is) Rendszeren vizsgilata (SZE~USZ’
kiviil is) KEUSZ)

1. Az automatikus dontéshozatali eljaras folyamatdabrdja
Forras: sajat szerkesztés

Ki a jogalkalmazé?

Az el6z0 pontban vazolt formaban meghozott dontés esetében felmeriil a kérdés, hogy akkor még-
is ki a jogalkalmazd, ha a hatosag az tigyféllel egyszerre értesiil a dontésrodl. Ki kell emelni, hogy
szamos esetben az IT rendszert nem a hatdsadg, hanem egy erre dedikalt masik allamigazgatasi
szerv, esetleg 100%-ban allami tulajdonu gazdalkodo szerv iizemelteti, azaz az eljar6 szervnek
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nincs rahatasa a dontésre. A kérdésre a kézenfekvo valaszt maga a dontés tartalmazza, ugyanis a
kiadmanyozasra jogosult nevét és a hataskorrel és illetekességgel rendelkezd szerv adatait talaljuk
rajta, nevesitve az eljaro szervet. Osszevetve a fentiekkel mégis felmeriil a kérdés, hogyan hozhat
meg egy hatosag egy dontést, azaz hogyan lehet a jogalkalmaz6 olyan jogviszonyban, ahol maga
is a dontés kozlésével, megkiildésével értesiil az eljarasrol. Vissza kell utalnunk a bevezetoben
vazolt bizonytalansdgunkra a felmeriilé kérdések és valaszok kapcsan. Tegyiik fel a kérdést ujra,
kreativan és a megszokott beidegzddéseinket levetkdzve: Ki a jogalkalmazd?
Néhany lehetséges opcio:
1. ajogalkoto (elvégre a jogszabalyok tartalmazzak a ,,fliggvény” minden elemét, a szaba-
lyok lefektetése determinalja a dontést)
2. hatosadg (mert hatosagi eljarasban hatosagi jogalkalmazas van és a hatdésag nevében
sziiletik meg a dontés)
3. IT rendszer (elvégre a zart informatikai rendszerben leprogramozott folyamatrél beszé-
liink, amelynek eredménye a dontés, emberi beavatkozas nélkiil)
4. tlzemelteto (az IT rendszer lizemeltetdje felelds a rendszer megfeleld mitkodéséért, neki
van rahatdsa a rendszer miikodésére)
5. ugyfél (aki a kérelmével ,,mozgasba hozza a gépezetet”, technikailag a kérelem, mint
input az objektiv szabalyok alkalmazasa utan generalja az outputot, azaz a dontést)
6. jogiképviseld (automatikus dontéshozatal esetén az jogi képviseld eljarasa tobb esetben
kotelezo, és a jogszabaly is a kérelem tartalmaért a jogi képvisel6t teszi felel6ssé!?)
7. nincs jogalkalmazas (mert a jog alkalmazddik, de nem alkalmazzak, nincs nevesithetd
alanya)

Nyilvanvaldan a valaszok egy része abszurd, inkdbb csak kontrasztként szolgal a kérdés
lehetséges mélységeinek felvillantdsara. Ennek a kérdésnek a megvalaszolasa tilmutat e tanul-
manyon, mind jelentdségében, mind pedig komplexitasaban.

A feltehet6 szdmos kérdés koziil még egyet emlitenénk: A sommads és automatikus dontésho-
zatal kozott mi a kiilonbség? Rogton mondhatnank, hogy az emberi részvétel, illetve annak hianya
(hiszen erre az elhatdrolasra épiilt eddig a tanulmany). A valasz részben igaz, mert azonos jogszaba-
lyi feltételek kozott az I'T rendszer és az ligyintézd is azonos dontést hoz, ha nincsen helye mérlege-
lésnek, tehat nem érdemi kiilonbség pusztan a tény, hogy van-e emberi részvétel vagy sem a dontés
tartalma szempontjabol. Eljarasi szempontbol van relevancidja (ligyintézési hataridd, jogszabalyi
felhatalmazas) és anyagi jogi szempontbol. Lényeges, hogy az automatikus dontéshozatali eljaras a
hatosagi eljarasban eljarasjogi kérdés, szemben példaul a mesterséges intelligencia alkalmazéasaval
dontéshozatal soran, ahol anyagi jogi relevanciaja van az infokommunikacios megoldasnak. Nem
szeretnénk redukalni az automatikus dontéshozatal jelentdségét, de megallapithato, hogy esetiink-
ben eljarast egyszeriisito, gyorsitd, hatékonysagot ndveld funkcidja van, de a pusztan az infokom-
munikacios megoldas jelen jogviszonyra transzformativ hatast nem fejt ki.!!

A tovabbiakban attekintiink néhany példat az automatikus dontéshozatal hatdsagi eljaras-
ban torténd megjelenésére.

10 Példaul az ingatlan-nyilvantartasrol szol6 2021. évi C. torvény 42. § (1) bekezdése.

A digitalis megoldasokkal szemben a legtobb esetben felmeriil a kérdés, hogy milyen hatast gyakorolnak az
alap jogviszonyra. Ha az e-kormanyzat ¢s e-kozigazgatas fogalmaibol (Czékmann, 2016, 117) indulunk ki, az
elektronikus vagy digitalis megoldasok jellemzdje a transzformativ jelleg (Ugrin & Varga, 2007, 222), azonban
esetlinkben ilyen valtozasrol nem beszélhetiink.
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Példak az automatikus dontéshozatalra a hatosagi eljarasban

Az automatikus dontéshozatal konkrét eseteit nem lehetséges az altalanossag szintjén meghata-
rozni, azt minden esetben az egyes, dgazati jogszabalyok teszik meg (Matyas, 2016).

Az é4gazati jogszabalyok vizsgélata soran megallapithato, hogy az automatikus dontésho-
zatali eljaras viszonylag széles korben kertiil alkalmazasra. Megjelenik példaul a kozuti kozle-
kedésre vonatkozo, az unids digitalis Covid-igazolvany kiallitasat szabalyozo (a kdzelmultban,
2022 junius 1-jén hatdlyat vesztett), a megvaltozott munkaképességli személyek ellatasaival
kapcsolatos, a gyermekvédelmi és gyamiigyi kérdéseket szabalyozo, az eldzetes eredetiségvizs-
galati eljarasra, a kéménysepro-ipari tevékenységre, a polgarok személyi adatainak és lakcimé-
nek nyilvantartasara vonatkozo, valamint a foldhasznalati nyilvantartas részletes szabalyairdl
sz016 jogszabalyokban.'? A kovetkez6kben a fent emlitett példak koziil bemutatunk néhanyat,
és célunk, hogy az Akr., valamint az Eiisztv. altal meghatarozott szabalyoknak valo megfelelé-
stiket vizsgaljuk.

Az eldzetes eredetiségvizsgalati eljaras részletes szabalyairdl szol6 301/2009. (XII. 22.)
Korm. rendelet 2. § (8) bekezdése kimondja, hogy a kozlekedési igazgatasi hatosag az eld-
zetes eredetiségvizsgalati nyilvantartds adatai alapjan a nyilvantartasba bejegyzett kérelmezd
kérelmére hatdsagi bizonyitvanyt allit ki. A hivatkozott jogszabalyi rendelkezés eldirja, hogy
kérelemre indulo eljaras keretében alkalmazando6 az automatikus dontéshozatali eljaras, ameny-
nyiben az Akr.-ben meghatarozott, az automatikus déntéshozatali eljarasra vonatkozo feltételek
fennallnak és a kérelem személyesen keriil benyujtasra (Czékmann et al., 2020).

A személyes benytjtasra vonatkozo feltételt a jogszabaly nem tisztdzza, azaz nem deriil ki
pontosan, hogy az ligyben nem vehetd igénybe képviselet, vagy a kérelmezd a hatosag elott
megjelenve, személyesen — azaz nem elektronikus Gton — koteles eléterjeszteni kérelmét. Fel-
tételezziik azonban, hogy a jogalkot6d nem kivanta kizarni a képviselet lehetdségét, igy ezen ér-
telmezési lehetdséget elvetjiik. Ugy gondoljuk azonban, hogy amennyiben személyesen koteles
megjelenni a hatdsag eldtt a kérelmezo, az ellentmondast eredményezhet, hiszen az Eiisztv. 11. §
(2) bekezdése alapjan a kérelemre induld automatikus dontéshozatali eljaras soran az ligyfél az
elektronikus azonositast kovetden az elektronikus iligyintézést biztositd szerv altal biztositott
elektronikus tirlap Gtjan nyujtja be kérelmét.

12 Lasd bdvebben:

A foldhasznalati nyilvantartas részletes szabalyairol szolo 356/2007. (XII. 23.) Korm. rendelet 16/B. §.

Az altalanos kozigazgatasi rendtartasrdl szold térvény hatalybalépésével Osszefliggd egyes kormanyrendeletek
modositasarol szol6 457/2017. (X11. 28.) Korm. rendelet.

A polgarok személyi adatainak és lakcimének nyilvantartasarol szolo 1992. évi LXVI. térvény végrehajtasarol
sz010 146/1993. (X. 26.) Korm. rendelet 2/A. §.

A kéménysepro-ipari tevékenységrol szolo torvény végrehajtasarol szold 99/2016. (V. 13.) Korm. rendelet 3. §.

Az eldzetes eredetiségvizsgalati eljaras részletes szabalyairdl sz616 301/2009. (XII. 22.) Korm. rendelet 2. § (8) bek.
A gyermekvédelmi és gyamiigyi feladat- és hataskorok ellatasarol, valamint a gyamhatdsag szervezetérdl és ille-
tékességérol sz616 331/2006. (XII. 23.) Korm. rendelet 20/A. §.

A koziti kdzlekedésrol szold 1988. évi L. torvény 21. § (4) bek.

A veszélyhelyzet ideje alatt az unios digitalis Covid-igazolvany kiallitasaval kapcsolatos egyes kérdésekrol szolo
366/2021. (VI. 30.) Korm. rendelet 6. § (1) bek.

A megvaltozott munkaképességli személyek ellatasaival kapcsolatos eljarasi szabalyokrol szo6lo 327/2011. (XII.
29.) Korm. rendelet 10. § (4) bek.
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Ugyanezen problémat véljik felfedezni a kéményseproipari tevékenységrol szold torvény
végrehajtasarol szolo 99/2016. (V. 13.) Korm. rendelet szabalyozasaban is. A 3. § (4) bekezdése
kimondja, hogy a kéményseprd-ipari szolgaltatod székhelye szerint illetékes tlizvédelmi hatdsag
megyei ellatasi terliletenként nyilvantartast vezet a kéménysepro-ipari tevékenységet folytatni
kivano szolgaltatokrol.

A hivatkozott kormanyrendelet 3. § (4a) bekezdése lehetdséget biztosit az automatikus don-
téshozatali eljarasok lefolytatasara szintén az egyes hatosagi bizonyitvanyok kiallitasa soran. A
nyilvantartasba bejegyzett kéménysepro-ipari szolgaltatd adatairol van lehetdség hatdsagi bizo-
nyitvany kiallitdsara automatikus dontéshozatal Utjan, az el6z6 példahoz hasonldan kérelemre
indul6 eljarasban, ha az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo torvényben meghatarozott
feltételek fennallnak, €és ha a kérelmet személyesen nyujtjak be. Ez a jogszabaly azonban szin-
tén nem részletezi a kérelem személyesen torténd benyujtasara vonatkozé szabalyokat (Czék-
mann & Czibrik, 2021).

A kérelemre indul6 automatikus dontéshozatali eljarasok esetében kiemelést érdemel to-
vabba a foldhasznalati nyilvantartas részletes szabalyairol sz616 356/2007. (XII. 23.) Korm.
rendelet. A kormanyrendelet 16/B. §-a kimondja, hogy az ingatlaniigyi hatésadg a 17. §-ban
meghatarozott foldhasznalati lap masolatot és a 17/A. §-ban meghatarozott foldhasznalati
Osszesitot kérelemre, automatikus dontéshozatal Utjan allitja ki. Fontos szempont, hogy a
jogszabaly szerint a mez0d- €s erdégazdasagi foldek forgalmarol szo6l6 2013. évi CXXII. tor-
vénnyel Osszefiiggd egyes rendelkezésekrol és atmeneti szabalyokrol sz616 2013. évi CCXII.
torvényben (a tovabbiakban: Fétv.) meghatarozott foldhasznalati 0sszesitét — papir alapon
vagy elektronikusan — az ingatlaniigyi hat6sag a foldmérési €s térinformatikai allamigazgata-
si szerv altal lizemeltetett orszagos foldligyi nyilvantartasi rendszerbdl valo lekérdezés utjan
szolgaltatja.

A kormanyrendelet 17/A. § (3) bekezdése kimondja, hogy a foldhasznalati 6sszesitdt a Fétv.
99. § (4) bekezdés a) pontjdban meghatarozott személy igényelheti, kizarolag papir alapon az
ingatlaniigyi hatosagnal. A foldhasznalati 6sszesitd kiadasa iranti kérelmet a foldiigyért felelos
miniszter altal rendszeresitett, az altala vezetett minisztérium, valamint a foldiigyi szakigazga-
tas hivatalos honlapjan kozzétett formanyomtatvanyon kell benyujtani. A kérelem adattartalmat
a kormanyrendelet 6. szamu melléklete hatarozza meg, amelyben a személyes adatokon tul
altalanos adatvédelmi és adatkezelési nyilatkozat jelenik meg, valamint a kérelmezdének nyilat-
koznia kell, hogy a kérelmet, mint f6ldhasznal6 a sajat hasznalataban 1€vd teriiletekrdl készitett
foldhasznalati 6sszesitd kiadasa irant nyujtja be.

Ezen esetben szintén ellentmondast véliink felfedezni a vonatkozé jogszabaly altal megje-
161t kritériumok és az Elisztv. 11. § (2) bekezdése kozott, tekintettel arra, hogy az Elisztv. értel-
mében a kérelemre indulé automatikus dontéshozatali eljaras soran az ligyfél az elektronikus
azonositast kdvetden az elektronikus tligyintézést biztositd szerv altal biztositott elektronikus
trlap Gtjan nyujtja be kérelmét, a vonatkozd kormanyrendelet pedig papir alapon torténd be-
nyujtast var el a kérelmezotol.

A kérelemre induld automatikus dontéshozatali eljarasok korében kovetkezoként a ve-
szélyhelyzet ideje alatt az unios digitalis Covid-igazolvany kiallitasaval kapcsolatos egyes
kérdésekrdl szo6l6 366/2021. (VI. 30.) Korm. rendelet 2022. jinius 1-ig hatadlyban volt szaba-
lyozasat kivanjuk megemliteni. A korméanyrendelet vonatkoz6 rendelkezései alapjan az unios
digitalis Covid-igazolvany kiallitasdnak és igénylésének kiilonb6zé modjai voltak. A kor-
manyrendelet 3. § (1)—(2) bekezdései alapjan digitalis Covid-igazolvanyt az érintett személy
kérelmére elektronikus formatumban vagy papiralapu formatumban allitotta ki a hataskorrel
¢s illetékességgel rendelkezd hatdsag. Fontos szempont, hogy a jogszabaly rogzitette, hogy
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a kiallito szerv az érintett szamara az EESZT-ben rendelkezésre all6 adatok alapjan allitja ki
az igazolvanyt.

A kormanyrendelet 4. § (1) bekezdése lehetdséget biztositott arra is, hogy a TAJ-szammal
rendelkez0 érintett az elektronikus formatumu digitalis Covid-igazolvanyt az Eiisztv. szerint a
Kormany altal kotelezéen biztositott elektronikus azonositasi szolgaltatassal torténd azonosi-
tast kdvetden mobiltelefonos applikacidban, valamint az EESZT portéljan letolthetd formatum-
ban is kérje. Vizsgalatunk szempontjabol a jogszabaly 6. § (1) bekezdése relevans, tekintettel
arra, hogy ezen bekezdés biztositotta a kiallitd szerv szdmara az automatikus dontéshozatali
eljaras lefolytatasdnak lehetdségét, abban az esetben, ha az érintett a digitalis Covid-igazolvany
kiallitasa iranti kérelmét személyesen vagy irdsban nyujtotta be.

Alldspontunk szerint a szabalyozés ezen esetben sem felelt meg teljes mértékben az Eiisztv.
altal tamasztott kovetelményeknek, hiszen az ligyfél vonatkozasaban nem tortént elektronikus
azonositas, ¢s nem allt fenn az elektronikus tigyintézést biztosito szerv altal biztositott elektro-
nikus Urlap atjan torténd kérelem eldterjesztésének lehetdsége sem.

Az eddig emlitett példak mindegyike kérelemre induld eljarasok esetében irja eld az
automatikus dontéshozatali eljaras lefolytatasat, és mindegyik esetében megfigyelhetjiik,
hogy az Eiisztv. altal meghatarozott kovetelmények vonatkozasaban valamilyen hidnyos-
sag 1¢ép fel.

Az 4gazati szabalyok vizsgalatat kdvetden a hivatalbol induld automatikus dontéshozatali
eljarasra példaként a kozuti kozlekedésrdl szo16 1988. évi 1. torvényt (a tovabbiakban: Kkt.) ki-
vanjuk megemliteni. A torvény lehetséget ad a kérelemre induld, valamint a hivatalbol induld
eljarasok esetében is az automatikus dontéshozatali eljaras lefolytatasara.

A Kkt. 21. § (1) bekezdése alapjan a gépjarmii lizemben tartdja, illetve a 21/A. § (2) bekez-
désében meghatarozott esetben a gépjarmiivet hasznalatra atvevo személy felel azért, hogy az
altala lizemeltetett, illetve hasznalt gépjarmiivel

a) amegengedett legnagyobb sebességre,

b) a vasuti atjaron valo athaladasra,

¢) ajarmiforgalom irdnyitdsara szolgalo fényjelz6 késziilék jelzéseire,

d) a megengedett legnagyobb Ossztomeget vagy tengelyterhelést meghaladd jarmiivek

kozuti kozlekedésére,

e) a gyorsforgalmi ut ledllo savjanak, leallodblének igénybevételére,

f) a behajtasi tilalomra, a korlatozott 6vezetre (zona), a kotelez6 haladési iranyra,

g) atermészet védelmére,

h) a dijkoteles utszakaszok hasznalataért fizetendd, megtett uttal aranyos utdijra,

1) a Nemzeti Tengelysulyméré Rendszer keretében végzett mérés eredménye befolyasola-

sénak tilalmara
vonatkoz6 — kiilon jogszabalyban meghatarozott — egyes eldirasok betartasra keriiljenek.
A torvény 21. § (4) bekezdése kimondja, hogy a 21. § (1) bekezdésében meghatarozott eld-
irdsok megszegése esetén, a kozigazgatasi birsagot kiszabo, els6fokt hatarozat meghozata-
la a Kormany rendeletében meghatarozott feltételek esetén automatikus dontéshozatal utjan
torténik.
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Az el6zetes eredetiségvizsgalati A kozuti kozlekedésrol sz616 1988. évi 1. torvény

eljaras részletes szabalyairol A kozuti kozlekedési igazgatasi feladatokrol, a kozuti
sz016 301/2009. (XII. 22.) kozlekedési okmanyok kiadasarol

Korm. rendele és visszavonasarol 326/2011. (XII. 28.) Korm. rendelet

Ki indithatja/Hogyan indul? Kérelemre — 2. § (8) bek. Hivatalbol — 1988. évi L. tv. 21. § (4) bek.
Kérelemre — 326/2011. Korm. rendelet 1/C. § d) pont

Milyen feltételekkel? Akr. feltételek + személyesen 1988. évi L. tv. 21. § (1) bek.:
(1) A gépjarmii tizemben tartoja felel pl.

— amegengedett legnagyobb sebességre,

— dijkoteles utszakaszok hasznalataért fizetendd, megtett
uttal aranyos utdijra vonatkozé egyes el6irasok betartasra
keriiljenek.

(2) Ha az (1) bekezdés szerinti eldirasokat megszegik ... kdzigazgatasi
birsagot kell kiszabni.

326/2011. Korm. rendelet 1/C. § d) pont:

elektronikus uton inditott, az tigyfél személyes megjelenése nélkiil

intézhetd + Eiisztv. automatikus dontéshozatali szabadlyai

A foldhasznalati nyilvantartas A kéménysepro-ipari A veszélyhelyzet ideje alatt az
részletes szabalyairél sz616 tevékenységrol szolo uniés digitalis Covid-igazolvany
356/2007. (XII. 23.) Korm. torvény végrehajtasarol kiallitasaval kapcsolatos egyes

rendelet 99/2016. (V. 13.) Korm. kérdésekrol 366/2021. (VI. 30.)
rendelet Korm. rendelet

R _-

Milyen feltételekkel? Formanyomtatvanyon megjelend Akr. feltételek

— érintett természetes

adattartalom: + személyesen személyazonositd adatai,
— A kérelmezd foldhasznalé adatai, — TAJ-szam
— nyilatkozat arrdl, hogy a + személyesen vagy irasban

kérelmez6 a kérelmet, mint
foldhasznalo a sajat hasznalataban
1év6 tertiiletekrol készitett
foldhasznalati 6sszesitd kiadasa
irant nyujtja be.

+ papir alapon

Forras: sajat szerkesztés
Zaro gondolatok

Jelen tanulmény az automatikus dontéshozatali eljaras alkalmazhatosaganak és szabalyozasa-
nak kérdéseit vizsgalta, amelynek kdzéppontjaban az automatizalt eljaras és az automatikus
dontéshozatal kozotti parhuzamokat €s ellentéteket kivantuk vizsgalni. A dogmatikai elemzés
¢és a vonatkoz6 szakirodalom attekintése ravilagitott arra, hogy habar a jogalkot6 rendelkezik
az automatizalt dontéshozatal €s az automatikus dontéshozatali eljarés feltételeirdl és alkal-
mazasanak lehetdségeirdl, mégis azt tapasztaltuk, hogy az dgazati szabalyok nem hasznaljak
konzekvensen az emlitett fogalmakat.

Ugy gondoljuk nem véletlen, hogy az 1j kozigazgatasi eljarasi szabalyok megalkotdsanal
fontos szempont volt az eljarasok hatékonyabbd, gyorsabba tétele, hiszen azok elhtizodasa ko-
moly kritikaként jelentkezett a hatdésagok irdnydba. Az automatikus dontéshozatali eljaras a
problémak kikiiszobolése érdekében egy megfeleld megoldasként all a hatdésagok rendelke-
zésére, amelyet véleményiink szerint érdemes lenne még tobb hatosagi ligyre kiterjeszteni, az
Akr. és az Eiisztv. altal megteremtett keretek kozott.
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Absztrakt

A tanulmany az eurdpai unids konzuli védelmi igazgatas evollcidjat igyekszik attekinteni. Az
eurdpaizacios folyamat a jelenlegi arculatot harom fejlodési etapon keresztiil valositotta meg,
¢€s varhatoan tovabbi intézményesiilés eldtt allunk, amelyhez tobb alternativa is rendelkezésre
all. A torténeti elemzés az unios jogalkotdi hataskorok valtozdsanak tiikrében, a jogi szaba-
lyozottsag természetének feltarasdban, az alapjogi fejlédéssel parhuzamba allitva vazolja fel a
tovabbi eurdpaizacios folyamat 1étjogosultsagat, mutatja be az eddigi tapasztalatok tiikrében a
kovetkezod fejlédési szint prognozisat. A kutatdsi eredmények — amelyek a kiillonbozo eredetti,
szabalyozasi jellegli €s kdtderejii normativ szabalyok elemzésén, eldkészité dokumentumok, a
hivatalos statisztikak és jelentések, mint elsédleges forrasok, valamint a téma egyes szegmen-
sére vonatkozo szakirodalom feldolgozasan alapulnak — is arra engednek kovetkeztetni, hogy a
hatékony konzuli védelmi politika feladat-és hataskori valtozasokat igényel a fejlodés kovetke-
z0 fazisaban. Az eddigi tagallami konzuli hat6sagi végrehajtasi apparatus kozé legalabb néhany
nevesitett konzuli védelmi feladat kapcsan indokolt, hogy az unios kiildottségek haldzata is job-
ban becsatornazddjon. Ez tovabbi szabalyozasi kérdéseket indukal, ugyanakkor tagadhatatlan,
hogy a konzuli védelmi igazgatas eurdpaizacioja ebbe az iranyba mutat.

Kulcsszavak
konzuli védelem, eurdpaizacio, eurodpai kdzigazgatas, ideiglenes ti okmany, unios polgar.
Abstract

This paper seeks to review the evolution of consular protection management in the European
Union. The process of Europeanisation has reached its current profile through three stages of
evolution and we are likely to see further institutionalisation, with several available alternatives.
The historical analysis outlines the rationale for a further process of Europeanisation in the light
of changes in the legislative powers of the EU, exploring the nature of legal regulatedness and
aligning it with the development of fundamental rights, and presents a prognosis for the next
stage of development in the light of experience to date. The research findings, based on an
analysis of normative rules of various origins, regulatory and binding, preparatory documents,
official statistics and reports as primary sources, and literature on specific aspects of the subject,
also suggest that an effective consular protection policy will require changes in the tasks and
competences in the next development stage. The existing consular enforcement apparatus in the
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Member States should be better integrated with the network of EU delegations, at least for some
of the specified consular protection tasks. This raises further regulatory issues, but it is undeni-
able that the Europeanisation of consular protection administration is moving in this direction.

Keywords

consular protection, Europeanisation, European administration, emergency travel document,
EU citizen.

A konzuli jogintézmény torténetét attekintve egy rendkiviil valtozatos kép tarul a szemiink el¢,
de a feladatok ellatasa soran a kiilonb6z0 joghatosag ala tartozo aktorok kozotti egytittmikddés
mindig is kulcselem volt (Csatlos, 2019a, 47-48). Jelenkorban a konzuli igazgatas hagyoma-
nyosan az allam kiilkapcsolati tevékenységéhez, kiilpolitikdjdhoz erdsen kotédo kozigazgata-
si teriilet. A konzuli feladat ellatdsa soran szamos jogviszony keresztezi egymast, az alapjuk
viszont minden esetben az allamok kozotti egylittmiikodésre épiil, amelyen az Europai Unid
hatasa is egyre inkabb érzddik: a képviselettel nem rendelkezd unids polgarok harmadik alla-
mokban val6 konzuli védelme alapjog,' €s ennek kdvetkeztében a most mar iranyelvi rendelke-
zések a korabbindl jelentdsebb mértékben gyakorolnak anyagi, eljarasjogi €s szervezeti hatast a
nemzeti konzuli igazgatasra is. A kezdetben kormanykdziség égisze alatt szabalyozott konzuli
védelmi politika mara betagozoddott az eurdpai kdzigazgatds komplex, tobbszintli szervezeté-
be (Csatlds, 2021c, 45-46), a jogintézmény fejlodési folyamata ugyanakkor korantsem lezart.
A tertilet ugy eurdpaizalodik, azaz ugy szovi at az unids jog a nemzeti konzuli igazgatast, hogy
arra tulajdonképpen kozvetlen hataskori felhatalmazas nincs. Anyagi jog tekintetében ugyanis
foszabaly szerint jogharmonizacid nincs, ugyanakkor az unios konzuli védelmi politika szemé-
lyi hatalya okan, az alapjog érvényesiilése €s érvényesithetdsége végett immaron irdnyelvi tes-
tet 0ltott szabalyozas az, ami biztositja a feladat- és hataskorben érintett kozvetett és — elsdsor-
Ez eljarasjogi vonalon kapcsolja 0ssze a szervezeti hatteret, egy kozos jogintézmény, az unids
ideiglenes uti okmany eldtérbe keriilése, és az azt 6vezd joganyag formalodasa pedig abba az
iranyba fejlédik, ami alapjan a kovetkezd reformfazis mar intézményi valtozasokhoz is vezethet
az unids kiildottségek felértékelddésével. Mindez pedig tovabbi érvet képezhet egy egységes
eurdpai eljarasi szabalyrendszer kivanalma iranyaba nemcsak tigyféli garancidk szempontjabol,
hanem a kiszdmithatd, atlathaté unios kozigazgatas tovabbi fejlesztése érdekében.

1. A konzuli védelem biztositasa, mint allami feladat: a megvalositas keretei

A konzuli védelem az allam kiilfoldon a sajat — ritkabban mas orszag? — allampolgarainak biz-
tositott segitségét takarja bizonyos kiszolgaltatott élethelyzetekben: ezek leginkabb a konzuli
tisztviseld altal ellatott hatosagi ligyek és egyéb szolgaltatas jellegli feladatok. Magyarorsza-

' Az Eurodpai Unio Alapjogi Chartaja. HL C 326, 2012.10.26. 391-407. [a tovabbiakban: Alapjogi Charta] 46. cikk.
2 Vienna Convention on Consular Relations. Vienna, 24 April 1963. United Nations, Treaty Series, vol. 596, p.
261. [Magyarorszagon kihirdette: 1987. évi 13. térvényerejl rendelet, a tovabbiakban: BKE] 8. cikke: ,,4 kiildé
allam, miutan a fogado allamot errdl kelloképpen értesitette, a fogado allamban egy harmadik allam részére is

végezhet konzuli feladatokat feltéve, hogy ezt a fogado allam nem ellenzi.”
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gon az Alaptorvény — hasonldan az Alkotmanyhoz — az alapvetd jogok korében rogziti, hogy
minden magyar allampolgarnak joga van ahhoz, hogy kiilf6ldi tartozkoddsanak ideje alatt Ma-
gyarorszag védelmét élvezze.’ Ez az allamkozi kapcsolatok szokasjogon alapuld azon altala-
nosan elismert premisszaja, hogy a személyi féhatalom — vagy inkabb oltalom — e tekintetben
az allampolgart kiilf6ldon is koveti (O’Brien, 2001, 313). Ennek gyakorlasdhoz sziikséges a
fogado allam beleegyezése: arrdl, hogy ott milyen feladatokat végezhet a kiildo allam konzuli
tisztviseldje, mindig a kiildd és a fogado allam kozotti megdllapodas sz61 (Csarada, 1901, 251;
Teghze, 1930, 295); a konzuli kapcsolatokrol szol6 bécsi egyezmény csak a tipikus, szokésosan
elismert konzuli feladatokat nevesiti.* Emiatt el6fordulhat, hogy az allam konzuli tisztvisel6je
egyik allam teriiletén megtehet valamit, mig egy masik allamba akkreditalt konzulja ott nem
rendelkezik ilyen hataskorrel. A konzuli tisztviseld ugyanis koteles nemcsak a kiildd, hanem
a fogado allam belsd jogi szabdlyait is tiszteletben tartani. Ezt a keretet toltheti meg a kiildo
allam a konzuli tisztvisel6 szamara feladat- és hataskorrel, ez az n. konzuli jog, ami a nemzeti
jog része(?). A konzuli hatdsag idegen allam teriiletén a nemzetkdzi kozjog altal szabalyozott
keretek k6zott, de a nemzeti joga altal megszabottan, és a fogado6 allam nemzeti joga jelentette
korlatok kozott, a szervezeti és tevékenysége sajatossagai miatt gyakorlatilag mas szervekkel
val6 kapcsolatra épitve tudja a feladatait megvaldsitani. Ezek a jogilag szabalyozott, kiillonb6z6
jogi normak altal megtoltott kapesolatok sszefoglald elnevezéssel egytittmiikodési jogviszo-
nyoknak tekinthetéek, amelyek a feladat- és hataskorben érintett szervek kozotti kapcsolat-
rendszerben érvényesiilnek elsddlegesen annak érdekében, hogy a konzuli hatdsag és az allam-
polgar kozotti hatésagi jogviszony, vagy szolgaltatas 1étrejohessen, illetve megvaldsulhasson.
A konzuli igazgatas terén a jogviszonyok jellegiiknél fogva sokfélék lehetnek, de kdzos ben-
niik, hogy az ilyen tipusu kozigazgatasi jogviszonyban a felek jogait és kotelezettségeit tehat
nem egyszeriien a kdzigazgatasi jog, hanem egy joganyagmassza hatarozza meg, igy a feladat
megvaldsitdsaban érintett jogalanyok jogai és kotelezettségei, az alkalmazando jog a jogvi-
szony jellegétdl fiiggden alakul.

A konzuli képviselet a kdzigazgatas kiilféldre telepitett dga, tobbek kozott célja, hogy a
kiilfoldon tartézkodo allampolgar szamara is elérhetd legyen a hazai kozigazgatas, tovabba a
személyi féhatalom révén biztositja az allampolgar érdekeinek védelmét a fogadd allamban.
Kozfeladatrdl 1évén sz, annak — a nemzetkozi jogi alapokon nyugvo és azéltal befolyasolt
— legjelentdsebb jogforrasa a kozigazgatasi jog. A konzuli hatosdag idegen dallam teriiletén a
nemzetkozi kozjog dltal szabdlyozott keretek kozott, de a nemzeti joga altal megszabottan, és a
fogado allam nemzeti joga jelentette korlatok kozott, a szervezeti és tevékenysége sajatossagai
miatt gyakorlatilag mas szervekkel valo kapcsolatra épitve tudja a feladatait megvaldsitani.®

A konzuli hatésag konzuli védelmi feladatai — amelyek lehetnek hatésagi és annak nem
mindsiild ligyek — ellatdsa soran ebben a nemzetkozi kozjogi keretrendszerben, alapesetben
egytittmiikodik:

3 Magyarorszag Alaptorvénye XXVIL. cikk. v6. a Magyar Koztarsasag Alkotmanya 69. § (3) bekezdés.

4 BKE 5. cikk.

> Mindezt, a két nemzeti jogi, valamint a nemzetkzi jogi normacsomagot Lorenz von Stein nemzetkozi kozigaz-
gatasi jognak nevezte, mig Donato Donati ezt a fogalmat inkabb a nemzetkdzi szervezetek igazgatasi kérdéseinek
atfogo teriiletére tartotta fonn. A nemzeti joggal megtoltott, de nemzetkodzi kdzjogi keretek kozott zajlo hatdsagi te-
vékenységeket 6 kozigazgatasi nemzetkozi jognak nevezte. Az elnevezésbeli kérdésektol elvonatkoztatva a konzuli
védelem megvaldsitasanak normativ hatterérdl lasd: Vogel (1986, 3—4); Csatlos (2019, 49).
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a) afogado6 allam hatosagaival, egyéb szerveivel: ezek mellérendelt viszonyok, amelynek
tartalmat a nemzetk6zi kozjog €s a fogadd allam joga determindlja a kiildo allam joga
felett;

b) mas allam konzuli hatosagaval, és a nemzetkdzi jog altal determinaltak szerint, elsdsor-
ban akkor, amikor az adott 4llam allampolgéra iigyében keriil sor a kapcsolatfelvételre;6
valamint

c) a sajat, kiildé allamanak hatosagaival, szerveivel, ez utdbbiakkal mind iradnyitas-fel-
tigyeleti (hierarchikus), mind pedig mellérendeltségi, a feladatellatidsban egymas tevé-
kenységeinek interdependencidjara épiilé egyiittmiikodési jogviszonyokban (Csatlos,
2017, 35-40).

Mig a diplomaciai képviseletek a fogado allam kozponti szerveivel valo kapcsolattartasra
hivatottak, addig a konzuli képviseletek inkabb a konzuli feladatokkal 6sszefliggésben a fogadd
allam konzuli kertiletben illetékes — kivételes esetben azon kiviili — helyi hatdsagaival miikodnek
egylitt. A fogado allam illetékes kdzponti hatdsadgaihoz csak abban az esetben fordulnak, amikor
¢s amilyen mértékben ezt a fogad6 allam torvényei, mas jogszabalyai €s szokdsai, vagy az e
targyban kotott nemzetkdzi megallapodasok lehetdvé teszik. A hatésagok kozotti egytittmiikodési
jogviszony alapja — €s tovabbi jogviszonyok el6idézdje — legtobbszor a fogado allam notifikdcios
kotelezettsége, mint jogi tény. Bizonyos, a kiildé allam honosait érint6 ¢lethelyzetek beélltakor a
fogado allam hatdsagai ugyanis kotelesek a kiildo allam konzuli szolgalata felé jelzéssel élni,” de a
masik oldalrdl is felmeriilhetnek olyan tigyek, amelyek miatt a konzuli tisztviseld fordul a konzuli
védelem ellatasa korében valamely szervhez, hatosaghoz, példaul jogsegélyligyek kapcsan.®

A konzuli képviseletek kiilhoni allamigazgatasi szervek, amelyek a nemzeti jog alapjan
tagozodnak a hazai kozigazgatasi szervezetrendszerbe,” szupremativ jogviszony keretében.
A konzulatusok altalaban a diplomaciai képviselet konzuli (f6)osztalyaként mikddnek, és fiig-

¢ V6. BKE 7-8. cikk, illetve a teljes unios konzuli védelmi politika ezen a tételen nyugszik.

7 Lasd ehhez: LaGrand (Germany v. United States of America) Judgment, I.C.J. Reports 2001, p. 466, paragraph
123-125.

8 Példaul a polgari és kereskedelmi tigyekben keletkezett birdsagi és birésagon kiviili iratok kiilfoldon torténd
kézbesitésérdl szolo, Hagaban, 1965. november 15. napjan kelt Egyezmény [Magyarorszagon kihirdette: 2005.
évi XXXVI. torvény] 8-9. és 21. cikk. Magyarorszag az alabbi fenntartast tette az egyezményhez (3. cikk): ,,Mag-
yarorszag ellenzi azt, hogy a kiilfoldi allamok diplomaciai vagy konzuli képviseldi kozvetleniil kézbesitsenek
iratokat a teriiletén, kivéve, ha a cimzett a diplomaciai vagy konzuli képviseld kiildé allamanak allampolgara.
A konzuli uton tovabbitott kézbesitendd iratokat az Igazsagiigyi Minisztérium fogadja.” (Csatlds, 2019, 55-56).

°  Atipikus esetként emliteném a tiszteletbeli konzullal vald egylittmitkodést. A tiszteletbeli konzul intézménye
a vilag szamos allama altal ismert és altalanosan elfogadott, elsdsorban a hivatasos konzuli tisztviseld jelentette
pénziigyi terhek miatt. A tiszteletbeli konzul feladatat a kiildé allam hatarozza meg, amely sziikebb a hivatasos
konzuléndl, és olykor csak szimbolikus szerepe van: emiatt gyakorlatilag ala van rendelve a tertiletileg illetékes
diplomaciai képviseletnek, illetve hivatdsos konzuli tisztvisel6 miitkddése esetén a hatdskdrgyakorlasuk Ossze-
hangolt kell legyen, szervezeti hierarchia és szupremativ kdzigazgatasi jogviszony alapjan. A tiszteletbeli konzul
leginkabb segitségnyujtassal, tajékoztatassal és irattovabbitassal segiti a hozza forduldkat, hatdsagi jogkorrel jel-
lemzden nem rendelkezik. Hatdsagi eljarasban valo fellépésiik igy legfeljebb egytittmiikodési jogviszonyt kelet-
keztethet a fogado allam hatosagaival, illetve a fogado allam joganak fiiggvényében képviseldként jarhatnak el a
honosok érdekeinek védelme céljabol, emiatt eljarasi cselekmények megtételére sem jogosult. V6. BKE 3. fejezet;
Csatlos (2019, 56-57). Lasd ehhez: Dela (2014, 71), Stringer (2007, 5-12).
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getlentiil attol, hogy foldrajzilag hol helyezkednek el a fogadd allamban — akar tobb helyen
is, hiszen a diplomaciai képviselettel szemben konzuli hivatal akér tobb helyen is lehet, vagy
esetleg egy szomszédos allamban is, ahol diplomaciai képviselet nincsen, de a konzuli {igyin-
tézést biztositani kivantak — diplomaéciai képviselet kozvetlen irdnyitasa alatt allnak (Csatlos,
2020, 168-169, 174). Feladatellatas kapcsan a konzuli tisztviseld bizonyos kérdésekben on-
allo feladat- és hatdskorrel rendelkezik, mig més esetben tipikusan kozremiikodd hatosagként
funkcional, és ezzel teremti meg a kapcsolatot az ligyfél és az anyadllam kozigazgatasa kozott:
kérelmet tovabbit, illetve meghatarozott eljarasi cselekményt végez, és ez utobbi koriilmény
kiilonbozteti meg az egyszeri attételtdl. Nemzeti szabalyozas targya, hogy milyen ligyek kap-
csan jarhat el ekként, illetve milyen eljarasi jogositvanyokat élvez (Csatlos, 2020, 163—165).

A konzuli védelemnek nincs egységes tartalma, allamok szerint véltozik, hogy ki mit bizto-
sit ezen cimsz6 alatt az altala védeni kivant személyi kor szamara: allampolgar, honos, letele-
pedett, ott tartozkodo. A paletta szines, ahogy az is, hogy ezek milyen jellegli tevékenységben
Oltenek testet: hatdsagi ligy, intézkedés, tanacsadas, ezért kiildo €s fogado allam, valamint egye-
di tigy fiiggvénye, hogy milyen jogviszonyok keresztezik egymast.'” Ezek a jogviszonyok sok
esetben nem kiilonithetdk el egymastol, egyik a masikat koveti, atfedi.

3. A konzuli védelmi igazgatas eurdpaizacioja — 1épésrol 1épésre
3.1. Elso fazis: a kozos politika kormanykozi jellege

Az unids konzuli védelmi politika az 1992-es Maastrichti Szerzédéssel sziiletett az unios pol-
garsagot megilletd azon jogosultsagként, hogy az unids polgar barmely tagallam diplomaciai
vagy konzuli hatosagainak védelmét jogosult igénybe venni olyan harmadik orszag teriiletén,
ahol az allampolgarsaguk szerinti tagallam nem rendelkezik képviselettel, ugyanolyan feltéte-
lekkel, mint az adott tagadllam dllampolgarai.' EbbOl talan nem kovetkezik egyértelmtien, de
valamennyi, a rendelkezést jogalapként hivatkozo, azédta elfogadott jogi aktusbol igen, hogy
ez konzuli védelmet és konzuli feladatokat takar,'? els6ésorban tipikus élethelyzetekben.!® Az

10°V6. A Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve (2015. aprilis 20.) a harmadik orszagokban képviselettel nem ren-
delkez6 unids polgarok konzuli védelmét elosegitd koordinacios és egytittmiikodési intézkedésekrdl és a 95/553/
EK hatarozat hatalyon kiviil helyezésér6l. OJ L 106, 24.4.2015. 1-13. [a tovabbiakban: Tanacs (EU) 2015/637
iranyelv] (5) preambulumbekezdésével. Az EU tagallamaiban is nagyon szines a kép abban a kérdésben is, hogy
milyen szinten és modon szabalyozzak a konzuli védelmet 2010-es felmérések alapjan: Faro & Moraru (2010, 609,
611-613) alapjan, vo. Schweighofer (2012, 94), Csatlds (2019, 84).

" Treaty on European Union. OJ C 191, 29.7.1992. 1-112. [a tovabbiakban: Maastrichti Szerzddés] 8c cikk.

12 Nemzetkozi jogilag elismert az is, ha a konzuli feladatokat diplomaciai képviselet végzi. Ld. Vienna Convention
on Diplomatic Relations. Vienna, 18 April 1961. United Nations, Treaty Series, vol. 500, p. 95. [Magyarorszagon
kihirdette: 1965. évi 22. térvényerejti rendelet] 3. cikk 2. bekezdés és 70. cikk.

13 A tagallamok kormanyainak a Tanacs keretében tilésez6 képvisel6i altal elfogadott hatarozat (1995. december 19.)
az Eurdpai Unio polgarainak diplomaciai és konzuli képviseletek altali védelmérdl. OJ L 314, 28.12.1995. 73-76. 5.
cikk (1) Az 1. cikkben emlitett védelem az alabbiakra terjed ki: a) segitségnyujtas halal esetén; b) segitségnyujtas stly-
os baleset vagy sulyos betegség esetén; c) segitségnyjtas drizetbe vétel vagy letartdztatas esetén; d) segitségnyijtas
erdszakos biincselekmények aldozatainak; e) a bajba jutott unids polgaroknak nyujtott segitség és hazatelepitésiik. (2)
A tagallamok harmadik orszagokban miikddé diplomaciai képviseletei vagy konzuli tisztvisel6i hataskoriikon beliil
e mellett barmely unids polgarnak is segitségére lehetnek, aki mas koriilményekre tekintettel kéri azt.
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elso fazisban a politika megvaldsitasa nem Iépte tul a masodik pillért (k6zos kiil- és bizton-
sagpolitika) jellemzd kormanykozi egyiittmiikodési jelleget, valamint ennek eszkdzrendszerét:
a szerzddéses rendelkezés a tagallamokat hivta fel, hogy a sziikséges rendelkezéseket maguk
kozott elfogadjak, illetve a védelem biztositasat célz6 nemzetkozi targyalasokat kezdjék meg.'*

Ekkor még a konzuli jog mindennemii harmonizacidja nélkiili, a tagallami kiilképviseleti
szervek Onalld végrehajtasara épiild," a tagallamok kiilkapcsolatait maximalisan tiszteletben
tartd feladatmegvalositasrol beszélhetiink.'® A meghatarozott koriilmények fennallasa esetén
biztositand6 segitségnyujtas részletei nem voltak szabalyozottak, az eljaré konzuli hatosag és
a nemzeti hatosagok kapcsolata iitmutatdson alapult.'” Igy a jogviszony jogi aktusban nem volt
szabalyozott, az egyiittmiikodés éppen csak tullépett a klasszikus allamkdzi kapcsolatok jel-
lemzdin, és gyakorlatilag a kozvetett kozigazgatasi szint 6nallo feladatellatasara épitett. Ke-
retjelleggel ugyan utmutato formajaban szabalyozzak az onkéntesen vallalhatd vezetd allami
szerepet ott, ahol tobb tagallam is képviselettel rendelkezik.'s Erdemben szervezeti, eljarasjogi
¢€s anyagi jogi valtozast az sem hozott a tagallamok konzuli igazgatasara nézve, hogy egy egy-
szerUsitett ideiglenes uti okmdny tipust vezettek be azon unids polgaroknak a hazajutasat segito
céllal, akik a harmadik allamban elvesztették azt, amivel odamentek, vagy esetleg az a tartoz-
kodasuk alatt lejart.'”

3.2. Masodik fazis: az europai kozigazgatasi rendszerbe tagozodas

A Lisszaboni Szerzddés teljesen — kdzvetve €s kozvetleniil is — 0j alapokra helyezte az unios
konzuli védelmi politikat azzal, hogy a kormanykozi egylittmiikodés korlatait igyekezett at-
hidalni. Tovabbra is tiszteletben tartva a tagallamok ebbéli kiiliigyi onallosagat, és azt, hogy
minden tagallam fészabaly szerint a sajat allampolgarai konzuli védelméért felel,® anyagi jogi
jogharmonizacidt tovabbra sem célozva, az Eurdpai Uni6 Tanacsa konzultacios eljaras keretén
beliil iranyelvi formaban nyert szabalyozasi jogot a sziikséges koordinacios €s egyiittmiikdési
intézkedések meghozatalara.”’ Ami pedig a feladatot illeti, a kotelezettség tulajdonképpen nem
azonos szintli konzuli védelem nyujtasa, hanem — elemezve a vonatkozo rendelkezések és az

14 Maastrichti Szerz6dés 8c cikk utolso fordulat.

15 Az Eurdpai Kozigazgatasi Térségre egyébként is jellemz6 modon az unids intézményeknek nincs a tagallokban
sem sajat végrehajtoi apparatusunk; a tagallami kozigazgatas funkcional ekként (Torma, 2011, 197).

6 V6. Hideg (2019, 73).

17" Guidelines for further implementing a number of provisions under Decision 95/553/EC. PESC 833 COCON
10 11113/08. Brussels, 24 June 2008.; Guidelines on Consular Protection of EU Citizens in Third Countries.
10109/2/06 REV 2 PESC 534 COCON 14. Brussels, 5 November 2010.; Guidelines on Consular Protection of EU
Citizens in Third Countries. PESC 534 COCON 14 10109/2/06 REV 2. Brussels, 16 June 2006.; Guidelines on
Consular Protection of EU Citizens in Third Countries. COCON 40 PESC 1371 15613/10. Brussels, 5 November
2010.

18 A vezeté allam elvének konzuli tigyekben torténd alkalmazéasara vonatkozo eurdpai unids irdnymutatasok
(2008/C 317/06) HL C 317 2008.12.12.

9" A tagallamok Kormanyainak a Tanacs keretében iilésez6 képvisel6i altal elfogadott 96/409/KKBP hatarozata
egy ideiglenes utiokmany 1étrehozasarol. HL L 168. 1996.7.6. 4—11.

2 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelv (6) preambulumbekezdés; 2. cikk.

21 Lisszaboni Szerz6dés az Eurdpai Uniorol szolo szerzddés és az Europai Kozosséget 1étrehozo szerzédés mo-
dositasarol, HL C 306 2007.12.17. 1-229. 36. pont.
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elokészité dokumentumok szovegezését, a jogalkotoi célt feltarva — a sajat nemzeti jog szerint,
a sajat allampolgarral valo azonos elbdnasmod biztositasa elsdsorban bizonyos mindsitett hely-
zetekben. Ennek alapjan a korabbi hatarozat reformjat eldkészitd tobbéves procedura eredmé-
nyeként elfogadott 2015/637 tanacsi irdnyelv az azonos bandsmod kovetelménye szerinti, a
tagallami konzuli feladatokat ellatd hatdsagai, szervei kozott egyiittmiikodési mechanizmust,
eljardsi rendet teremtett altalanos és kifejezett valsaghelyzetekben.?> A rendelkezések azt cé-
lozzak, hogy a helyszinen elérhetd unios tagallam kiilképviselete és az unids polgar kozotti
kapcsolat 1étrej6jjon. A megkeresett — allampolgérsag szerint idegen, de a probléma felmerti-
l1ésének helyén képviselettel rendelkezd — tagallami kiilképviseleti szerv altali konkrét, sajat
konzuli joga szerinti*® konzuli intézkedésére csak akkor keriil sor, ha a sajat allam nem tud
vagy nem kivan az adott igyben eljarni.** Kiemelendd, hogy az iranyelv alapjan eljarasi kote-
lezettség keletkezik akkor is, ha a tagallam (kiilképviseleti szerve) tudoméasara jut, hogy egy
képviselettel nem rendelkez6 polgar — példaul a 9. cikkben felsorolt — vészhelyzetbe keriilt.
Ugyan egységet az iranyelv tovabbra sem biztosit a konzuli segitségnytjtasban, de hatékony-
sadgot szolgald eldrelépés annak eldirasa, hogy amennyiben a helyszinen eljaro allam a sajat
allampolgéra esetén az Ot kiséré nem unids allampolgar csaladtagnak is biztosit segitségnytj-
tast, akkor ezt tegye meg a hozza segitségért forduld idegen unids polgar és az 6t kisérd nem
unios polgar csaladtag iranyaba is.*® Ez valoszintsithetden szintén a sajat nemzeti jog szerinti
csaladtag fogalomra épit, az unids jog csaladtag koncepcigja fényében értelmezve, és nyilvan-
valdan akkor, ha ennek egyéb — példaul kiilpolitikai — akadalyai nincsenek.”” Az ugyanolyan
feltételek melletti szolgaltatas — eredden a kiillonbozo tagallami szabéalyozasbol — ugyanis nem
jelent egyuttal egyenld banasmoddot, amit maga az EU 2015/637-es iranyelv preambuluma is
elismer: ,, [a] konzuli védelemnek lehetnek ugyanakkor olyan formai, mint amilyen példaul az

22 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelv 10. cikk v6. 13. cikk.

3 Az EUMSZ 20. cikke (2) bekezdésének c) pontja és az EUMSZ 23. cikke értelmében a tagallamoknak ug-
yanolyan feltételek mellett kell konzuli védelmet nyujtaniuk a képviselettel nem rendelkezd polgarok szamara,
mint sajat allampolgaraik szdmara. Ennek keretén beliil a Tanacs (EU) 2015/637 iranyelv preambulumanak (5)
bekezdése leszogezi, hogy az iranyelv nem érinti a tagallamok azon hataskorét, miszerint maguk hatdrozzak meg
az allampolgaraiknak nytjtand6 védelem korét.

2% V6. Tanacs (EU) 2015/637 iranyelv 3. cikk.

# Tanacs (EU) 2015/637 iranyelv 10. cikk (2) bekezdés.

% Tanacs (EU) 2015/637 iranyelv 5. cikk.

27 Osszefoglalo tdblazat arrol, hogy mely tagallam 2010-es adatok szerint milyen feltételekkel biztosit nem unios
polgar csaladtagnak konzuli védelmet: Csatlos (2019, 127-129). A magyar konzuli jog példaul a végrehajtasi sza-
balyok kdzott megismétli a fenti, csaladtagra vonatkozo rendelkezést, de a csaladtag sz6 egyébként csak a konzuli
védelem koltségeire vonatkozo kozos formanyomtatvanyok esetén kertil eld, egyéb esetben a konzuli védelemr6l
sz0610 torvénnyel egylitt a Polgari Térvénykonyv szerinti hozzatartozokrol és kozeli hozzatartozoi korrdl beszél.
A konzuli szolgélat azon csaladtag szamara, aki maga nem unios polgar és harmadik orszagban képviselettel nem
rendelkez6 uniods polgar kiséretében tartozkodik az adott orszagban, ugyanolyan mértékben és ugyanolyan feltétel-
ek mellett biztosit konzuli védelmet, mint ahogyan adott esetben a magyar allampolgar unids allampolgarsaggal
nem rendelkezd csaladtagjanak érdekében jarna el a belsé jogszabalyainak vagy gyakorlatanak megfeleléen. Ezt
meghaladdéan a konzuli védelem mértéke a tagallami konzuli hatdsag kiilon kérésére kotott eseti megallapodas
alapjan kiterjeszthetd, ha az a belsd ¢és az unios jog eldirasaiba nem titkdzik. Ld. a konzuli védelem részletes sza-
balyairol sz616 17/2001. (XI. 15.) KiiM rendelet 14/B. § (5) bekezdését, valamint a konzuli védelemrél szo16 2001.
évi XLVI. torvény 20. § (2) bekezdését.
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ideiglenes uti okmdanyok kiallitasa, amelyeket a tagallamoknak nem all modjaban harmadik
orszagbeli csaladtagok szamadra nyujtani”.*®

Az 1j szabalyozas valsaghelyzeti eljarasrendje az EU kozvetlen igazgatasi strukturajat is
szamba veszi €s bekapcsolja a folyamatba: egyrészt az unios polgari valsagkezelési mechaniz-
mus aktivalasi lehetdsége révén, valamint az Europai Kiiliigyi Szolgalat (EKSZ) igénybevéte-
l1ével. Az EKSZ nem rendelkezik 6nallé konzuli feladatok végzésére hataskorrel, ellenben val-
sadghelyzet esetén a tagallami kiilképviseletek altal végzett konzuli feladatok koordindlédsanak
tamogatasaban /ehet hataskore,” illetve az EU-t a harmadik orszagokban és nemzetkozi szer-
vezetekben képviseld mintegy szazotven kiildottség (delegaciok) tamogatdsa is rendelkezésre
all, amennyiben a tagallamok erre igényt tartanak.’* Az unios jog nem helyezi ala-folérendelt-
ségi viszonyba a kiildottségeket és a tagallami kiilképviseleti szerveket, a delegaciok szere-
pe komplementer jellegii. Ilyen helyzetekben a kiilonb6z6 szervek kozotti jogviszony kerete
adott, a tartalom azonban ad hoc jellegli, ugyanis valsaghelyzetek kezelésére nézve, tomeges
konzuli védelmi igény esetén szervezeti jogi kérdésekre eldre fixalt feleldsségi rend példaul
nincs rogzitve, ami utmutatasként szerepel, az a flexibilis segitokészségre €épit. A szervezeti
jogi kapcsolat sui generis, nem feleltethetd meg az allamon beliili kézigazgatéasi szervezet-
rendszert ural6 elveknek, és alapvetden az unids jogbol fakado konzuli védelmi kotelezettség
kapcsan a lojalis egytittmlikodés és a szolidaritas jelenti a rendszert Osszetartd kohézids erdt.
Alapelvek azonban erga omnes szervezeti és feleldsségi szabalyokat nem tudnak poétolni, £6-
ként nem kiilonboz6 joghatosdgok keresztezddésében 1étrejott jogviszonyok kereszttiizében.
Mégis ez a fejlodési fazis tekinthetd tulajdonképpen a komplex eurdpai kozigazgatasi épitke-
z¢s valddi kezdetének. A 2015/637 tanacsi iranyelv a kozvetett kdzigazgatasi szint kizarolagos
konzuli hatosagi szerepére épit, ugyanakkor megjelenik aktorként a kozvetlen kozigazgatasi
szint, mint a k6z0s infrastrukturalis koriilményeket biztosité hattérorszag. A harmadik alla-
mokkal valo allamkozi egyiittmiikodés hangsulyozasa mellett ugyanakkor jelentds fejlodési
pont a hatosagok kozotti eljarasi cselekmények eljarasi rendbe flizése a kiilonb6zo tagallamok
hatosagai és szervei kozott.

Ennek kapcsan érdemes szot ejteni az alapjogok fejlodésérdl: az Alapjogi Charta nemcsak
a konzuli védelemhez vald jogot biztositja, hanem tartalmazza a jog érvényesitéséhez kothe-
t0 jogallami kozigazgatasi hatteret is, amely tobbek kozott a megfeleld iigyintézéshez valod
jogban, és ehhez kapcsoloddan a hatékony jogorvoslathoz val6 jogban 0lt testet. Ez viszont a
tagallam részérdl proaktiv — akar jogalkotast eredményez6 — fellépést feltételez, foként ott, ahol
a konzuli védelemrdl egzakt jogi normdkban nem rendelkeznek, igy a diszkrécido magas foka
jellemzi a feladatellatast. Ezeket a potencialis jogalkalmazési problémakat els6sorban elméleti
szempontbol lehet megkdzeliteni, mert az elérhetd statisztikak szerint csekély mértékben for-

28 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve, preambulum (9). Ennek kapcsan lasd: Emergency Travel Document (ETD) -
Presidency reflection paper. COCON 14, CFSP/PESC 523, COTRA 13, 11955/15, Brussels, 17 September 2015. 9.
Eszerint 8 tagallam bocsat ki tobbféle ideiglenes iti okmanyt, papir alapt formatumot 9-en alkalmaznak, kiskonyv
alakot 3-an, tovabba 3-an hasznalnak papir alapu /aissez -passer-t, mig 1 tagallam kiskonyv formatumut, ideig-
lenes tutlevél néven 7 tagallam bocsat ki papirt, mig siirg6sségi utlevél néven 2 tagallam ad ki papir formatumu
utazasi dokumentumot és 6-an kiskonyvet. Csatlos (2019, 94).

» Tanacs (EU) 2015/637 iranyelv 13. cikk (3)—(4) bekezdés.

3 A Tanacs Hatarozata (2010. jilius 26.) az Eurdpai Kiiliigyi Szolgélat szervezetének és miikodésének a megal-
lapitasarol (2010/427/EU). OJ L 201, 3.8.2010., p. 30-40., 5. cikk (10) bekezdés; Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve
11. cikk, lasd még: 12—-13. cikk.
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dulnak el6 tigyek, és azokrdl is kiillonbozoképpen vezetnek az allamok nyilvantartast (Faro &
Moraru, 2010, 597; Schweighofer, 2012, 76).

3.3. Harmadik fazis: unidos hatosagi eljarasjogi alapok lefektetése

Az ati okmanyok potlasanak feladatat mar a 2015-6s felmérések szerint is a leggyakoribb
konzuli védelmi intézkedésként azonositottak,’’ majd a Bizottsag 2015-2020-ra vonatkozd
jelentésében Osszegezte a konzuli védelmi politika kihivésait és az azokra adott valaszt. Esze-
rint a Bizottsdg ezen iddintervallumon beliil 10 panaszt, 8 levelet/egyedi megkeresést és az
Europai Parlamenttdl érkezett 8 kérdést valaszolt meg ebben a témaban. Ezek is foként haza-
térés céljabol ideiglenes uti okméanyok kiaddsahoz vagy a konzuli védelem hianyahoz, illetve
hatranyosan megkiilonboztetd jellegéhez kapcsolodtak.? Ezek kikiiszobolésére hivatott az
idokozben elfogadott 2019-es iranyelvi szabalyozas, az unios ideiglenes uti okmany létre-
hozasarol, valamint a 96/409/KKBP hatarozat hatalyon kiviil helyezésérol szolo 2019/997
tanacsi iranyelv. Ez nyitotta meg az utat az unids konzuli védelmi politika eurdpaizacidjanak
¢s ezzel egyiitt az eurdpai kozigazgatasi fejlodését jelentd ujabb szakasznak. Egyeldre ugyan
a szabalyok alkalmazasara valo felkésziilés még folyamatban van,** de a rendelkezések alap-
jan az eurdpaizéacid mértéke ugrasszeriien megnd a lex generalist jelentd 2015-0s irdnyelvhez
képest.

A kozvetlen kozigazgatasi szint minden eddiginél erdteljesebb bevonasat hozza magaval
az 0j iranyelv. Anyagi jogi jogharmonizaciorol tovabbra sem beszélhetiink, ellenben az uj
tipusu Uti okmany létrehozatalaval er6sddik nemcsak az unios polgarsag érzete, de az EU
kvazi allam jellege is. Egy utlevél szorosan kapcsolddik az allampolgarsag igazolasahoz,
nemzetkozileg elismert okmany (Hargitai, 1995, 710), ezért az utlevélkiadas joga az allam
diszkrecionalis jogkorébe tartozd kérdés, ahogyan az is, hogy miként szabalyozza a kiilon-
b6z0 tipust uti okmanyok kiadasdnak anyagi €s eljarasi szabalyait is (Lee, 1961, 176; Tor-
pey, 2000, 161-162; Hagedorn, 2008, 7. pont). Az EU ebbe a rendszerbe igyekezett eddig
is beilleszteni az ideiglenes Uti okmény intézményét, ezuttal azonban erdsebb eszkozokkel.
A Bizottsag ugyanis végrehajtoi jogalkotasi jogkoroket kapott,** valamint felhatalmazast,*

31 Consular Affairs Working Party Report of April 16 2016. Consular Cooperation Initiatives — Final report pre-
sented by the CCI Core Team to the EU Working Party for Consular Affairs COCON — 8. CFSP/PESC 345, 29
April 2016 Brussels. 3. Errél bovebben 1d.: Csatlos (2019, 92).

32 A Bizottsag jelentése az Eurdpai Parlamentnek, a Tanacsnak, az Eurdpai Gazdasagi és Szocialis Bizottsagnak
¢és a Régiok Bizottsaganak az EUMSZ 25. cikke alapjan. Briisszel, 2020.12.15. COM/2020/731 final. Jelentés a
hatékony unids polgarsag eldémozditasarol — 2016-2020. 23.

3 A Bizottsag az unids ideiglenes uti okmanyokra vonatkoz6 tovabbi technikai el6irdsokat tartalmazé végreha-
jtasi jogi aktusokat fogad el. Ezek elfogadasat kovetd 24 honappal a tagallamok elfogadjak és kihirdetik azokat
a torvényi, rendeleti és kozigazgatasi rendelkezéseket, amelyek sziikségesek ahhoz, hogy ennek az iranyelvnek
megfeleljenek. A tagallamok végsd soron az irdnyelv alkalmazasat a Bizottsag végrehajtasi aktusainak tovab-
bi technikai eléirasokra vonatkozé rendlekezéseinek elfogadasat kovetd 36 honappal kdvetden kezdik meg. A
Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve (2019. junius 18.) az unids ideiglenes uti okmany létrehozéasarol, valamint a
96/409/KKBP hatarozat hatalyon kiviil helyezésérol. HL L 163., 2019.6.20., 1-12. [a tovabbiakban: Tanacs (EU)
2019/997 iranyelve] 18-19. cikk.

** Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve 9. cikk.

3 Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve 11. cikk.
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hogy nemzetkdzi ICAO standardoknak a lehetd leginkabb megfeleld, olyan biztonsagi €s
technikai feltételeket kielégité okmany sziilessen, amely valddi alternativédja lehet egy utle-
vélnek arra az iddre, amig a birtokosa hazatér. Az elfogadottsag érdekében pedig az irdnyelv
szakit azzal a kozel harmincéves koncepcidval, hogy a tagallamokat hivja fel a harmadik
orszagokkal valdo megegyezésre annak érdekében, hogy az unios konzuli védelmi politikat
sikerrel alkalmazhassédk valamennyi unids polgar esetében, és a helyben ezzel kapcsolatos
valamennyi feladat végrehajtoi apparatusa a tagallami szerv.’® Ezittal viszont az EU koz-
vetlen kozigazgatasi szintjének feladat- és hataskore boviil: az EKSZ tovéabbitja az unids
ideiglenes uti okmany egységes formanyomtatvanyanak és bélyegének mintapéldanyait az
EU harmadik orszagbeli kiildottségei szamara. Ez jelenleg is kiterjedtebb kiilképviseleti ha-
l6zatot jelent, mint a tagallamoké.’” A kiildottségek lesznek azok, akik értesitik az adott har-
madik orszagok illetékes hatdsdgait az unios ideiglenes Uti okmany hasznalatarol, valamint
annak egységes formatumarol és f6 biztonsagi elemeirdl, és ennek keretében referenciaként a
rendelkezéstlikre bocsatjak az unios ideiglenes uti okmany egységes formanyomtatvanyanak
¢s bélyegének mintapéldanyait. Ha esetleg egy harmadik orszadgban nincs unios kiildottség,
a képviselt tagallamok helyi konzuli egyiittmiikddés keretében dontenek arrol, hogy melyik
tagallam értesitse az adott harmadik orszag illetékes hatosagait.’® Ezzel nemcsak az EU, mint
egység ¢és kiilpolitikai aktor erdsddik, de a tagallami apparatus irdnyabdl hataskoreltolodas is
megfigyelhetd.*

A kozigazgatasi eljarasjogi mérfoldkd pedig az egyiittmiikodési eljarasrend tovabbgondo-
lasa: az irdnyelv gyakorlatilag kozvetleniil alkalmazhat6 hatosagi eljardsi szabalyt teremt a ké-
relem benytjtasatol a dontés megsziiletéséig a tobb tagallam hatoésaga kozotti egylittmiikddési
szakaszra, vagyis a feladat- és hataskorgyakorlas nemzeti jogon kiviili teriileteire.* Valamennyi
eljarasi cselekményre hataridét tiizve teszi kiszamithatova nemcsak az eljaras idétartamat —
amely a feltételek fennallta esetén a kérelem benyujtasatol szamitott legfeljebb 7 munkanapon
beliil az uti okmany kiadésat jelenti —, hanem a segitség egységes jellegét jelenti, eljard fo-
rumtél fiiggetleniil. Igy az unids polgar részére egy 1épéssel kozelebb hozza egy demokratikus
jogallami keretek kozotti jo kozigazgatas képét, amelyet az EU egyébként megkdvetel,*! mas-
részrol teljes mértékben biztositott a segitség azonos jellege.

Egyre halvanyul az allamkozi egylittmiikddés, és egyre erdsddik az unids jog égisze alatti
hatdsagi egylittmiikodési mechanizmus szerepe, javulo tendenciat mutat a szabalyozasa és ez-
zel parhuzamosan épiil a konzuli védelem eurdpai kozigazgatasi egysége. Az Uti okmany re-
form oka az, hogy a konzuli védelmi rendelkezések java az uti okmanyok potlasara iranyult, de
a korabbi eszk6z sem okiratbiztonsagi szempontbol, sem altalanos elfogadottsag tekintetében
nem Orvendett osztatlan sikernek. Emellett a jovoben esedékes egységes eljarasi illeték alkal-
mazasa — a jelenleg alkalmazott nemzeti jog szerinti dijszabas helyett, amely igen széles skalan

% V6. BKE 8. cikk.

37 Valamennyi tagallam mindéssze négy EU-n kiviili orszagban, harmadik allamban rendelkezik kiilképviselettel:
az USA, India, Kina és Oroszorszag teriiletén, ¢s a statisztikat tekintve 6t olyan tagallama van az EU-nak, amely
a vilag orszagainak tobb, mint felében tart fent kiilképviseletet. Ld.: EEAS (2022); Moraru (2021).

3% Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve 13. cikk (2)—(3), (5) bekezdés.

¥ Ezzel osszefliggésben lasd: Torma & Rit6 (2021, 111).

0 Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve 4. cikk.

4 Err6l bovebben: Csatlos (2019b, 16-17); Csatlos (2019c); Csatlos (2021d); Csatlos (2019d).
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mozog —,* és az elektronikus ideiglenes Gti okmany bevezetésének lehetésége is napirenden
van.®

Arnyalja a rendszert, hogy ugyan biztositani kell az ideiglenes uti okmany kapcséan a segit-
ségnyujtast a képviselettel nem rendelkez6 polgarok szamara barmely tagallam nagykovetsé-
gén vagy konzulatusan, de a 2015/637 iranyelv értelmében a tagallamok tovabbra is gyakorlati
megallapodasokat kothetnek a feleldsség megosztasa céljabol. Ilyenkor az unids ideiglenes uti
okmany iranti kérelmeket fogado tagallamoknak eseti alapon kell értékelnitik, hogy kiéllitha-
to-e, vagy tovabbitani kell az ligyet arra a nagykovetségre vagy konzulatusra, amelyet egy ha-
talyos megallapodas alapjan illetékesnek jeloltek ki.** Erre nézve azonban hatarid6t nem tiliztek,
ugyanakkor vildgos, hogy minden eljarasi cselekmény egyre tdvolabbra teszi az Gti okmany
tényleges kiallitasanak idejét. Az unios jog csak avégett rendelkezik, hogy az ilyen megallapo-
dast az unids polgarok részére biztositando atlathatosag érdekében az EU-nak és a tagallamok-
nak kozz¢ kell tennitik.* Eddig vagy nem voltak ilyen megallapodasok, vagy ilyen rendelkezé-
sek 1étére a Bizottsag tajékoztatd oldalan nem talalhatd informacid, és csak arra lehet keresni,
hogy a szdrmazasi orszagnak van-e képviselete adott harmadik allam teriiletén, de arra nem ad
talalatot, hogy ha az allampolgarsag szerinti allam nincs ott képviselve, akkor melyik az a tagal-
lam, amelyik igen.*® Nyilvanvaloan vannak és lesznek olyan kiilképviseleti szervek, ahol nincs
¢s nem is lesz meg az okmanykiallitas technikai feltétele,*” esetleg nem kapott ilyen tipust (ha-
tosagi) feladat ellatasara felhatalmazast, ez pedig mind arnyalja a hatékonysag képét. Egyrészt
célszer( lett volna az attételre is fix hatariddt rogziteni a teljesség igénye okan, masrészt a jovo-
ben a tajékoztatas teljeskoriisége érdekében a honlapnak felhasznalobaratabba, valodi és gyors
segitséget nyujtova kell valnia.** Jelenleg arra nézve nincs sem tajékoztatasi kotelezettsége,
sem attételi kotelezettsége a tagallami kiilképviseleti szerveknek, hogy amennyiben a hozzajuk
érkez0 tigyfél kérelme leheltelenre iranyul — olyan konzuli védelmi intézkedésre, amelyre néz-
ve az adott forumnak nincs hataskore —, akkor 4t kelljen tennie az ligyet, vagy arrol tajékoztatni
0t, hogy melyik tagallam kiilképviseleti szervét keresse eziigyben.

2 Commission Staff Working Document accompanying document to the Communication from the Commission
to the European Parliament, the Council and the European Economic and Social Committee. Effective consular
protection in third countries: the contribution of the European Union Action Plan 2007-2009 Impact Assessment
Brussels, 5.12.2007, SEC(2007) 1600. 5. Csatlos (2019a, 96).

# Lasd: Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve (22) preambulumbekezdését, 8-9. és 11-12. cikkét, illetve I-II.
mellékletét.

4 Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve (7) preambulumbekezdés.

5 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve 7. cikk.
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Lasd: Find an embassy/consulate. https://ec.europa.cu/consularprotection/representation-offices_en
47 Lasd: Csatlés (2019a, 102-103).
% Ahogy arra példaul Becanics is felhivta a figyelmet: a valsaghelyzetekben a gyakorlati megallapodasok

mell6zése nélkiili védelmi eljaras kiilondsen égetd problémahoz vezethet: a tagallamok altal elére nem egyeztetett
fellépési és segitségnyujtasi feladatmegosztas kaotikus helyzetet eredményez (Becanics, 2018, 163).
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3.4. A kovetkezo fazis: a feladatellatas kozvetlen eurdpai kozigazgatasi szintre keriilése?
3.4.1. A COVID-19 (mellék)hatasa a konzuli igazgatasra

A pandémia kitorésekor tapasztalt valsaghelyzeti konzuli védelmi egyiittmiikddés — és annak
elemi sziikségessége — pedig tovabb erdsitette azt a képet, ami a konzuli igazgatas eurodpaizaci-
0ja iranyaba val6 elmozduldst mutatja. A tobbmillio, hirtelen harmadik allam teriiletén rekedt
unids polgar hazatelepitése csak unids anyagi forrasbol és fellépés eredményeként valosul-
hatott meg, jelentés mértékben igénybe véve az unids polgari valsagkezelési mechanizmust
(és annak szervezeti hatterét) is. Ennek mintegy 600 000 unios polgar hazatelepitése volt az
eredménye (EEAS, 2020; Csatlos, 2021a, 34-36; Csatlds, 2021b, 19-21). Hasonl6 valsaghely-
zetek kezelése, ahhoz hogy mind szervezetileg, mind pedig pénziigyileg atlathato és az egyéb
teriileten is megkdvetelt jogszertiség keretei kozott maradjon, tovabba, hogy potolni lehessen
a Brexit miatt kies6 hatalmas kiilképviseleti halot jelentd brit végrehajtol apparatust, tovabbi
eurdpaizaciot igényelnek, amelyhez a Bizottsag szandék és megoldando probléma azonositasa
szintjén mar hozza is kezdett.** A 2018-ban hatalyba 1épett konzuli védelmi iranyelv feliilvizs-
galata és a tovabbhaladas iranyanak meghatarozasa egyébként is 2021-ben volt esedékes, a
feladatok tekintetében pedig a COVID-19 és a Brexit kijelolte a jovo utjat. Nehézkes az unios
polgarok tajékoztatasa az utazasi koriilmények kapcsan, a kiildottségek koordinacids szerepko-
rének nincs konkrét jogalapja egy valsaghelyzet kezelése érdekében, €s a meglévo szabalyozas
bizonytalansagokkal teli a képviselettel rendelkez6 unios polgaroknak nyujtott segitség (tars)
finanszirozasa tekintetében. A szabalyozas ugyanis a képviselettel nem rendelkezd unids pol-
garra vonatkozik, a sziikség (a pandémia kitorésekor a globalis valsaghelyzet) viszont feliilirta
azt, ¢s kapacitashidny miatt sok esetben a képviselettel rendelkezdk se voltak jobb helyzetben,
mint akik — sajat hidnydban — idegen tagallam konzuli védelmét voltak kénytelenek igénybe
venni. Ennek kapcsan tobbek kozott alternativaként szerepel a javaslatban, hogy vagy kdzdsen
felallitott konzuli egységek, vagy egyenesen az unids kiildottségek vegyenek at konzuli védel-
mi feladatokat. Harmadik opcioként a jelenlegi status quo fenntartasa is szerepel.’!

Kérdés, hogy a 2020-as év tanulsagai alapjan racionalisan szamitasba veendo-e egyalta-
lan az, hogy minden maradjon a régiben, ¢s ne fejlesszék az egyiittmiikddést, foként, hogy a
modositas tovabbra sem érintené a tagallamok rendkiviili helyzetek ald nem tartozé konzuli
védelmi tevékenységét. Ugyanakkor arra is érdemes felhivni a figyelmet, hogy a Barnier-jelen-
tés mar 2006-ban javaslatot tett egy olyan eurdpai konzuli kodex 1étrehozasara, amely kifeje-
zetten a tagallamok konzuli hatésagai és a delegaciok kozotti egylittmiikodést is szabalyozza.
Allaspontja szerint az ilyen egyiittmiikodés le kell, hogy fedje azokat a harmadik allamokat is,
ahol egyik tagallamnak sincs konzuli képviselete. Kiemelte annak kulcsfontossagu jelentdsé-
gét, hogy minden harmadik allamban egy eldre lefektetett szabalyrendszer szerint kell kvazi
beugro-rendszerben lefektetni, hogy melyik tagallam melyik masik tagallam unios polgaraiért

# Eurdpai Bizottsag. Konzuli védelem — az unids szabdlyok feliilvizsgdlata. https://ec.europa.eu/info/law/bet-

ter-regulation/have-your-say/initiatives/12830-Konzuli-vedelem-az-unios-szabalyok-felulvizsgalata_hu [a tovab-

biakban: Hatastanulmany 2021] B. pont 2. v6. Communication from the Commission to the European Parliament,
the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions Commission Work
Programme 2021. A Union of vitality in a world of fragility. Brussels, 19.10.2020. COM(2020) 690 final, 6.

30 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve 19 cikk (1) bekezdés.

31 Hatastanulmany 2021, B. pont 2.
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felelés. Emellett kozos konzuli testiiletek felallitasardl és egységes operativ szabalyok beveze-
tésérdl is beszElt (Barnier, 2006, 24-25; Csatlds, 2019a, 147-148). Végiil ezeket a lehetdsége-
ket elvetették, és a szerzddéses rendelkezések alapjan a kiildottségek a tagallamok diplomaciai
¢és konzuli képviseleteivel szoros egylittmikodésben végzik tevékenységiiket,? és szerepiik
komplementer, nem alternativaja a tagallami kiilképviseleteknek a konzuli védelem teriile-
tén; ez vilagosan kovetkezik a szabalyozasbol.® Az EU kiildottségeinek viszont mar jelen-
leg is, a 2015/637 iranyelv rendelkezései alapjan ,,altalanos tdjékoztatast kell nyujtaniuk arrol
az igénybe veheto segitségrol, amelyre a képviselettel nem rendelkezé polgarok jogosultak
lehetnek, igy kiilondsen adott esetben az elfogadott gyakorlati megadllapodasokrol.”>* Ez akar
jelentheti azt is, hogy a delegéciok a konzuli védelmi intézkedések és eljarasok fényében ira-
nyitjak a megfeleld helyre az unids polgart, amennyiben van alternativa.

3.4.2. A kiildottségek konzuli védelmi feladatokba valé erodteljesebb becsatornazasa

Ugyan arra nézve nincs tapasztalat, hogy melyik a sikeresebb konstrukcio, de tobb érv szol a
valsaghelyzeti kozos fellépés, s6t a meglévo kozosnek tekinthetd szervezeti egységek, a kiil-
dottségek kihasznaltsaganak novelése mellett.>

Az allamkozi egylittmiikodési alapot érdemes, hogy felvaltsa — és ne csak az ideiglenes ti
okmany elfogadasa kapcsan —az EU nevében valo kozos fellépés, hogy a segitségnyujtas biztos
jogi alapokon alljon ne csak az uniés polgérok esetében, hanem a védett személyi kor 2018 6ta
val6 bdviilése okdn a kisérd (nem unids polgar) csaladtagok esetében is. A konzuli védelemnek
lehetnek ugyanakkor olyan formai, mint amilyen példaul az ideiglenes uti okmanyok kiallitasa,
amelyeket a tagallamoknak nem all médjaban harmadik orszagbeli csaladtagok szdmara nyujta-
ni. E tekintetben az iranyelv is rendkiviil széleskori lehetdséget biztosit a tagallamoknak, hogy
milyen médon implementaljak az ti okmany szabalyokat,*® ismét novelve ezzel — a legjobb
szandék mellett is — az intézkedések sokszinliségét. Ha anyagi jogi alapon nem is lehetséges a
teljes harmonizacio, a tdjékoztatas megtelelosége, illetve a helyben 1€v6 kiilképviseleti hatosa-
gok kozotti eljarasi cselekmények pontos — hataridékkel ellatott — szabalyozasa kiegyenlithetné
a kiilonbozoségeket. A delegaciok azonos szabalyok mentén valo segitségnytjtasa a parhuza-
mos illetékesség csokkentése, illetve tgy a szerencseelemek, mint a forum shopping kikiiszo-
bdlése miatt is fontos tényezd lenne. Jelenleg a johiszemiiség vélelme fényében az unids polgar
valasztasa az iranyado az illetékesség kérdésében: a f6szabaly az, hogy az uniods polgar barmely

32 Az Eurdpai Uniorol szol6 szerz6dés egységes szerkezetbe foglalt valtozata. HL C 326., 2012.10.26., 13-390.,
32. cikk

33 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve 11-13. cikk. v6. European Union guidelines on the implementation of the con-
sular Lead State concept. OJ C 317, 12.12.2008, p. 6-8, 5.2.

3 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve 11. cikk.

55 Az un. ,eurokonzulatusok’ gondolatat korabban, félve a Bizottsag kiilképviseleti hataskorének boviilésétol, a
2006-0s konzuli védelemre vonatkozd zdld konyv kapesan tartott targyalas soran — elsdsorban a nagy allamok,
Franciaorszag, Nagy Britannia és Portugalia, valamint Ausztria és frorszag hatasara — elvetették. Commission
Staff Working Document accompanying document to the Communication from the Commission to the European
Parliament, the Council and the European Economic and Social Committee. Effective consular protection in third
countries: the contribution of the European Union Action Plan 2007-2009 Impact Assessment Brussels, 5.12.2007,
SEC(2007) 1600. 14.; Fernandez (2011).

36 Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve 7. cikk.
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unios tagallam kiilképviseletéhez fordulhat, amennyiben a sajatjahoz nem tud.”’ A tovabbi 1épé-
seket illetéen pedig az 0sszes szabalyozas egybevetésével is eldszor tobbféle alternativa lehet,
ha van munkamegosztasi megallapodas, ha nincs, és csak az ideiglenes uti okmany kibocsatasa
esetén van hataridohoz kototten kiszamithato eljarasi 1épésekkel kikdvezve az ut. A kulcs pe-
dig az egyiittmiikodések megfeleld eljarasjogi szabalyozottsagaban rejlik, amelyek anyagi jogi
harmonizaci6 hidnyaban is megalapozhatjak a jogszeriiség kivanalmat azzal, hogy a megteleld
forumhoz csatornazzak a kérelmeket. Ehhez azonban elengedhetetlen eléfeltétel az, hogy az
azonos harmadik allamban talalhato kiilképviseletek tevékenysége okan a munka-megallapo-
dasok kotése — amely megallapodasok, ha vannak is, nem nyilvanosak, amely nem esik egybe a
tajékoztatasi problémak megsziintetésének célzataval — ne lehetdség,” hanem kotelezettség le-
gyen, ¢s a flexibilitas masodlagossa valjon. A masik alternativa alapjan ezt kivalthatja az unios
kiildottségek szerepének felértékelése, és ezzel a valsaghelyzeti konzuli védelmi intézkedések
kozos szabalyozasa és végrehajtasa.

Mindkét esetben elgondolkodtatd a konzuli védelemtdl teljesen fiiggetleniil az 4ltalanos
unios hatdsagi eljarasjogi kodex megvalositasa, hiszen a kiilonboz6 joghatosag ala esé hato-
sagok ¢€s szervek egyiittmikodésére jelenleg az eljarasi garanciak hianyoznak az iranyelvek-
bdl, a jogositvanyokat az Alapjogi Charta alapelvi rendelkezései jelentik, kérdés, mennyiben
tekinthetdek kozvetlen hatalyuként olyan mértékben (FRA, 2020, 28, v6. 30-31), hogy egy
eljarasi kodexet potolni tudjanak. Az alapelv ugyanis, hasonldan a szolidaritas és a lojalis
egylittmiikodés, valamint a jogbiztonsag, kiszamithatosag altalanos jogelveihez, értelmezést
segit, de szervezeti értelemben vett hataskort nem teremt, egzakt felelsségi szabalyokat nem
tud ugy potolni, hogy az megfeleljen az unids polgar szamara atlathato és kiszamithat6 szaba-
lyozasnak.*

3.4.3. Az egyiittmiikodési mechanizmus tovabbi szabalyozasa

Az ideiglenes uti okmany reformjaval megkezdett eljarasjogi szabalyozasi vonalat kdvetve, a
Tanacs (EU) 2015/637 iranyelvének modositasa soran is indokolt lenne eljarasi hataridoket rog-
ziteni az egyes eljarasi cselekmények mellé, amellyel a heterogén nemzeti konzuli védelmi sza-
balyokat normal koriilmények kozott is legalabb az id6beliség szintjén lehetne kdzelebb hozni
az europai értékek szerinti, atlathato, kiszamithato eljaras képével. Az iranyelv eldiranyozta,
hogy ,.a polgar sajat tagallama nagykovetségenek vagy konzulatusanak hianyaval jaro rést
vilagos és stabil szabalyrendszer kialakitisdaval kell orvosolni”,* igy a cél rogzitett, mar csak
az eszkoz fejlesztése hianyzik. Az eljarasi cselekmények minden koriilmények kozotti eljarasi
hataridohoz kotése egyébként is alapvetd fontossagu lenne — ismét, nemcsak az Gti okmany
kiallitasa esetén —, a megbizhatd, kiszamithato eljaras érdekében féként az anyagi jogi kiillonb-
ségekben rejlé nehézségek €s az olyan kihivasok kezelésében, mint a csalddtagokat, illetve a
kettds vagy tobbes allampolgarokat érintd kérdések. Amennyiben a tagallamok altal kiadott
vizumok k6z0s adatbazisahoz vald hozzaférésre is kiterjesztjiik a rendelkezéseket, akkor a jog-
szerlien az EU teriiletén tartozkodo egyéb személyi kor szamara is biztosithato a segitségnyj-

37 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve 1. cikk.

¥ V6. Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve 7. cikk (2)—(3) bekezdés.

3 A legnagyobb erdfeszitésként (best efforts) értelmezend6 kotelezettséggel kapcsolatban 1d.: Klamert (2014, 33,
240-241, 242).

% Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve (7) preambulumbekezdés.
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tas. Nem beszélve arrol, hogy az ideiglenes uti okmany kapcsan lehetéségként adott az eszkoz
alkalmazaséanak kiterjesztése sajat allampolgarok, illetve sajat teriilet vonatkozasaban is, de a
dontés jelenleg a tagallamok kezében van.®!' Ellenben a kdzos forum altali egységes fellépés,
mint a kotelezd attétel iranyelvbe foglalasa és a helyben képviselettel rendelkezé tagallamok
kozotti munkamegosztas hataskori alapokon egységet teremthetne. Ha eljarasi szabalyok altal
biztositanak, hogy minden harmadik allam teriiletén hozza lehessen férni a hatosagi eljarast is
igényld konzuli védelemhez egy egyablakos ligyintézési modellre épiilé rendszerben, akkor,
az olyan bizonytalansdgokat (anomalidkat) is fel lehetne oszlatni, mint példaul, hogy az uni-
0s polgari jogok gyakorldsakor mennyiben mindsiilnek harmadik allam tertiletének az olyan
népszerd, tipikusan tropusi turisztikai uticélok, amelyek Eurdpatdl fizikailag tdvol vannak, a
hazatérés nehezitett, de ugyanakkor valamelyik tagallamhoz tartozo6 teriiletek, igy de iure nem
harmadik allamok.5

Végiil, de nem utolsoé sorban, ugyan nem egy jellemz6 teriilet, de a jogorvoslat kérdésére is
gondolni kell az eljaras szabalyozasanak fényében. A jogorvoslathoz vald jog gyakorldsanak a
vészhelyzetek sziikségképpeni flexibilis kezelése sem jelenthet akadalyt: a diszkrecionalis don-
tések megfeleld szabalyozasi kornyezete megteremtheti a jogszeriiséget, ennek pedig a kulcsa
az unioés konzuli védelmi politika szempontjabol a fehér foltként jelentkezo teriilet eljarasjogi
szabalyozottsaganak fejlesztését igényli. Az elérhetdség, a gyorsasag és a rugalmassag indo-
koltta teszi, hogy a tagallami kiilképviseletek parhuzamos illetékességét ne szamolja fel egy
reform, legalabbis a kérelem befogadhatdsaga tekintetében. Ugyanakkor indokolt volna az el-
jérasba becsatornazni a kiildottségeket is mint potencialis forumokat, illetve a tagallamok kiil-
képviseleti szervei kozotti munkamegosztas egzaktabb leszabalyozasat annak érdekében, hogy
a hatdsagi eljaras — igy tipikusan az iiti okmany kibocsatasa — sziikségessége esetén minden har-
madik allamban biztositott legyen ebbdl a célbdl az olajozott egyiittmitkodésen keresztiili segit-
ségnyujtas. Ennek kapcsan indokolt lenne a munkamegallapodasi keretek ¢és az ennek alapjan
valo attételi kotelezettség iranyelvbe foglaldsa, mintegy pontositva azt, hogy mi is a(z eljarasi)
kotelezettség pontos tartalma a tagallami hatosagok részérdl. Az, hogy nem a tagallam, hanem
maga az EU legyen felhatalmazva Uti okmany kiadasara a kiildottségein keresztiil mélyebb

61 Lasd: Tanacs jogalkotasi jogkorét és annak korlatait: EUMSz 23. cikk.

82 A lex generalis fényében torténd értelmezés minden olyan allamra enged kovetkeztetni, amely nem az EU
tagallama, vagyis ebben a kérdésben semleges, hogy milyen kapcsolata van az EU-val. Harmadik allam minden
olyan orszag, amelynek allampolgara nem unios polgar az EUMSz 20. cikke értelmében: az EGT- tagallamok,
Svéjc, és azon allamok, amelyek a csatlakozasi folyamat barmely szakaszaban vannak, és vica versa: nem mindsiil
harmadik allambeli teriiletnek az, ami ugyan Eurdpan kiviili térségben talalhato, de valamely tagallamhoz tartozik,
¢és arra a SzerzOdések teriileti hatalya kitejed. Ezek a legkiilsé régiok (outermost regions), a tengerentuli orszagok
és teriiletek (Overseas Country or Territory Associated with the Union-OCT); és a sui generis jogallast teriiletek,
amelyek nem tartoznak az elsd két csoportba. Ezeket részletesen lasd: Csatlos (2019a) 106—-108. A legkiilsé
régiokra az EU jog teljes mértékben kiterjed, csak ellenkezd kikotést nem tesznek, mig a tengerentuli orszagok és
teriiletek se nem az EU részei, se nem harmadik allamok, és a gyakorlat alapjan kiilon rendelkezések hidnyaban
a Szerzddések altalanos rendelkezései nem terjednek ki rajuk (Kochenov, 2012, 739-740). Ehhez kapcsoloddan
lasd: 1999. februar 11-1 Antillean Rice Mills NV, European Rice Brokers AVV és Guyana Investments AVV kontra
az Europai Kozdsségek Bizottsaga itélet, C-390/95, EU:C:1999:66, 36. pont; 1992. februar 12-i Bernard Leplat
kontra Territoire de la Polynésie frangaise itélet, C- 260/90, EU:C:1992:66, 10. pont; 2001. november 22-i Holland
Kiralysag kontra az Eurdpai Unid Tandacsa itélet, C-110/97, EU:C:2001:620, 46. pont.
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gyokert hataskormodositast igényelne,* mint ami a koordinacios és kooperacios intézkedések
meghozatalanak lehet6ségébdl kovetkezik.*

Az unids polgar véleménye tekintetében pedig a 2020-as felmérések azt mutatjak, hogy 10-
bol 9 valaszadd inkabb az unios kiildottséghez fordulna, ha olyan harmadik 4llamban szorulna
konzuli segitségre, ahol a sajat tagallama nem rendelkezik képviselettel, ugyanakkor a valasz-
adok alig harmada tudja, hogy mit tehet, ha az unids polgarsagbol eredd jogait nem tartjak tisz-
teletben (European Commission, 2020, 39, 48). Ilyen volumenti feladat- és hataskortelepités vi-
szont visszavezetne az eljarasjogi 1épések olyan iranyu szabalyozdsdhoz, amely megnyugtatoan
rendezné nemcsak az alapeljarast, hanem a potencialis jogorvoslati szakaszt — és kapcsoloddan
a joghatosag és a forum kérdését — is. Mindez a konzuli védelmi politika tovabbi eurdpaizaci-
6jat vonna maga utan.

4. Osszegzés

Az egyiittmikodés 1) korszaka kezdddott el az Europai Unid tagéallamai kozott, amikor a kép-
viselet nélkiili unids polgar szamara harmadik allamban nytjtott konzuli segitség jogként kertilt
definidlésra, majd pedig a legutolsé nagy szerzddés-reform nyoman elismert alapjogi statuszba
1épett. Az ezzel parhuzamosan zajlo, a tobbszintli kozigazgatasi struktiraval szemben tdmasz-
tott kovetelmények is olyan irdnyba fejlédtek, amelyek 0j jelentéstartalommal ruhaztik fel az
egylttmiikddést. Az egykoron pusztan allamkdézi egyiittmiikodésre épiild konzuli kapcsolatok
immaron hatosagi egylittmiikodési mechanizmussal egésziiltek ki, és mivel a legutobbi Gjitdsok
iranyelvi format oltenek, arra is lesz példa, hogy az allamkozi egytittmiikodést kiszoritja az al-
lamok feletti szupranacionalis aktorral boviilt egytittmikodési forma. Az ideiglenes Gti okmany
reformja 6nmagéban is jelentés mérfoldkdve emiatt az eurdpai kozigazgatasi eljarasjog fejlodé-
sének, a hatosagok egymas kozotti kapcsolatanak kiszamithat6 és atlathato, kozvetlen hatalyra
alkalmas modon valé megfogalmazasaval. Emellett az EU jogi statuszat erdsiti és valamennyi
uniods polgart képviseld fellépést is lehetdve tesz a harmadik allamok el6tt egy olyan unids uti
okmany nemzetkozi elfogadtatasa érdekében, amely hozzdjarul az unids polgarsaghoz kapcso-
16d6 ezen jogositvany kézzelfoghatobb élvezetéhez.

Az igazgatds eurdpaizacioja nem all itt meg: a Brexit és ezzel egyiitt az Egyesiilt Kiralysag
kiterjedt kiilképviseleti rendszerének kiesésével, valamint ezzel parhuzamosan a vilagjarvany
okozta tanulsagokkal terhelve a Bizottsag 11j jogalkotasi aktus-tervezettel tdmogatja, hogy to-
vabb erdsitsék a kooperacids-koordinacios rendelkezésekkel az egyiittmiikodést. A kozelmult
tanulsagainak fényében a konzuli védelem tovabbi eurdpaizicidja, a kozvetlen és kozvetett
eurdpai igazgatasi struktura sziikségképpeni 6sszefonddasa és ezzel egyiitt az eurdpai kozigaz-
gatasi eljarasjog fejlodése boritékolhatod, hiszen fontos azokat az eljaréasi cselekményeket, jo-
gintézményeket kiemelni és szabalyozni, amelyek az alapjog érvényesiilésének biztositékait
képezik.

® Ld. ennek kapcsan az EU érdekében, az unids intézményeknek a tagjai és alkalmazottai szamara kiadhato
laisszez-passez jogalapjat: a Tanacs 1417/2013/EU rendelete (2013. december 17.) az Eurdpai Uni¢ 4ltal kibocsa-
tott laissez-passer formatumanak megallapitasarol. HL L 353.,2013.12.28., 26-39.

¢ V6. EUMSz 23. cikk.
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Absztrakt

A versenyképesség noveléséhez sziikséges bilirokraciacsdkkentés, illetve az allampolgéarok és
a vallalkozasok adminisztrativ terheinek csokkentése megvalosuldsdhoz elengedhetetlen a ha-
tosagi eljarasok egyszertisitése és gyorsitasa. Ennek egyik eszkoze az engedélyhez kotott tevé-
kenységek korének csokkentése. Tobb, korabban engedélyhez kotott tevékenység esetén az en-
gedélyezési (hatdsagi) eljaras megsziintetésre keriilt, illetve bejelentési eljaras 1épett a helyébe.
E tevékenységek megkezdésének és folytatasanak mar nem feltétele az eldzetes beavatkozason
alapul6d hatdsagi jogalkalmazés (engedé€lyezés), a hatdsagi eljards lefolytatasa €s a hatdsagi
dontés (engedély), elegendd bejelenteni a tevékenység megkezdését €s folytatasat a hatosag-
hoz. A bejelentés alapjan a bejelentd felelossége a jogszerii €s szakszerli tevékenységgyakorlas,
melyet a hatdsag ellendriz, illetve feliigyel, és utdlag beavatkozik jogszabalysértés esetén.

Az engedélyezési eljarasok vizsgalata kapcsan megfigyelhetd egyrészrdl az engedélyezési
eljarasok korének csokkentése a bejelentési eljarashoz képest. Masrészrol a kozérdek és masok
joga, jogos érdeke érvényesitése végett az eldzetes beavatkozason alapul6 hatdsagi jogalkalma-
zashoz (engedélyezés) és az ahhoz kapcsolodo jogsértés megeldzése (prevencio) elvének érvé-
nyesiiléséhez képest hangsulyosabba valt a hatdsagi ellendrzési, felligyeleti tipusu tevékenység,
illetve a jogsértés kapcsan az utdlagos beavatkozas (szankcionalas stb.).

Az engedélyek és a bejelentések tovabb differencialodtak a koronavirus-jarvany elsé hulla-
ma alatt, megjelent az ellendrzott bejelentés j jogintézményként, mely lehetdvé teszi egyes en-
gedélykoteles tevékenységek ellendrzott bejelentés alapjan torténd megkezdését €s folytatasat.

Kulcsszavak
biirokraciacsokkentés, bejelentés, ellendrzott bejelentés, engedély, kozérdek érvényesitése.
Abstract
Simplifying and speeding up regulatory procedures is essential in order to cut red tape and

reduce the administrative burden on citizens and businesses, which is necessary to increase
competitiveness. One of the means to achieve this goal is to reduce the scope of activities sub-
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ject to authorisation or licence. For several activities previously subject to licence, the licensing
(regulatory) procedure has been abolished or replaced by a notification procedure. The com-
mencement and continuation of these activities are no longer subject to the application of the
law by an authority (licensing) based on prior intervention, to the conduct of a regulatory pro-
cedure and to the adoption of a regulatory decision (licence), but only the commencement and
continuation of the activity need to be notified to the authority. On the basis of the notification,
it is the notifier’s responsibility to perform the activity in a lawful and professional manner,
which is monitored and supervised by the authority, and the authority will intervene ex post in
the event of any infringement.

The examination of licensing procedures shows, on the one hand, a reduction in the number
of types of activity that are subject to a licensing procedure, as compared to notification pro-
cedures. On the other hand, in order to enforce the public interest and the rights and legitimate
interests of others, the emphasis has shifted from the application of the law by the authoriti-
es (licensing) based on prior intervention and from the application of the related principle of
prevention of infringements to the official control and supervision-type activities, and ex-post
intervention (sanctions, etc.) in the event of infringement.

Licensing and notifications were further differentiated during the first wave of the corona-
virus epidemic, with the introduction of controlled notification as a new legal instrument, al-
lowing certain activities subject to licence to be started and continued on the basis of controlled
notification.

Keywords

red tape reduction, notification, controlled notification, licence, enforcement of public interest.

1. Az engedélyhez kotott tevékenységek korének csokkentése

Az engedélyezési rendszer feliilvizsgalatara, majd annak alapjan az engedélyhez kotott tevé-
kenységek korének jelentés mértékii csokkentésére az unids jog magyar jogba torténd atiil-
tetése kapcsan kertilt sor (F. Rozsnyai & Szalai, 2020, 162-163). Az Eur6pai Parlament és a
Tanacs 2006. december 12-i, a belsd piaci szolgaltatasokrol szolo 2006/123/EK iranyelve (a
tovabbiakban: Szolgaltatasi irdnyelv) célja, hogy eldsegitse a belsé piacon a hatiron atnyulod
szolgaltatdsnytjtas szabadsaganak érvényesiilését, a szolgaltatasok szabad dramlasat. A tagal-
lamoknak — koztiik Magyarorszdgnak —2009. december 28. napjaig kellett atiiltetni a Szolgal-
tatasi iranyelvet a nemzeti jogukba.'

A Szolgaltatasi iranyelvben rogzitésre keriilt, hogy a belsé piacon szamos akadaly gatolja
a hatarokon atnyuld szolgéltatasnyujtast, gyengiti a versenyképességet, utdbbi pedig nélkii-
l6zhetetlen a gazdasagi novekedés Osztonzéséhez és a munkahelyteremtéshez. A Szolgaltata-
si iranyelv keretiranyelv, altalanos rendelkezéseket allapit meg a) a szolgaltatok letelepedési
szabadsaganak gyakorlasa és b) a szolgaltatasok szabad mozgasdnak megkonnyitése érdeké-
ben.? A Szolgaltatasi iranyelv értelmében a versenyképességet gyengitd adminisztrativ terhek
csokkentése sziikséges a hataron atnyulo szolgaltatdsnyujtas szabadsaganak érvényesiiléséhez,

' Szolgaltatasi iranyelv 44. cikk (1) bekezdés.
2 Szolgaltatasi iranyelv 1. cikk (1) bekezdés.
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ennek pedig egyik eszkoze a szolgaltatasi tevékenység (dijazas ellenében nyujtott barmely 6n-
allo gazdasagi tevékenység)® engedélyhez kotottségének visszaszoritasa, korlatozasa az egyéb
eszk6zok (egyablakos ligyintézési rendszer kialakitasa, elektronikus ligyintézés biztositasa)
mellett. A Szolgaltatasi iranyelvben eldirdsra keriilt, hogy a tagallamokban az engedélyezési
rendszert feliil kell vizsgalni, ennek eredményeként a szolgaltatasi tevékenység nytjtasara valo
jogosultsag, illetve a tevékenység megkezdése és folytatasa kapcsan az engedélyezési rendszer
csak kivételes jelleggel tarthato fenn az alabbi feltételekkel:
a) nem alkalmaz hatranyos megkiilonboztetést (diszkriminacidémentes) az érintett szolgal-
tatoval szemben;
b) akdzérdeken alapuld kényszeritd indok tamasztja ald;
c) akitiizott cél kevésbé korlatozo intézkedés utjan nem valdsithatdo meg, kiilonosen azért,
mert az utodlagos ellendrzésre tul késon keriilne sor ahhoz, hogy az valoban hatékony
legyen.*

Az Orszaggylilés a Szolgaltatasi iranyelv atiiltetése érdekében elfogadta a szolgaltatési te-
vékenység megkezdésének €s folytatasanak altalanos szabalyairdl sz616 2009. évi LXXVI. tor-
vényt (a tovabbiakban: Szolg. torvény), amely altalanos €s keretjellegli szabalyozast tartalmaz,
olyan alapvetd szabalyokrdl rendelkezik, amelyek a Szolgéltatéasi iranyelv, valamint a Szolg.
torvény hatalya ald tartozo szolgaltatasi tevékenységek mindegyikére irdnyadoak. Az egyes
szolgaltatasi tevékenységek bejelentésére vonatkozo tovabbi, részletes, illetve kiilonos eljarasi
szabalyok pedig az dgazati jogszabalyokban talalhatdak.

A Szolg. torvény szabalyozasi logikdja — a Szolgaltatasi irdnyelvvel 6sszhangban —, hogy az
engedélyezési rendszer helyett a bejelentési rendszerre, illetve a szolgaltatasi tevékenységek el-
lendrzésére, feliigyeletére keriil a hangsuly. Az engedélyhez kotott szolgaltatasi tevékenységek
visszaszoritasra kertiltek, az engedélyezési rendszert részben felvaltod bejelentési rendszer cél-
jara a Szolg. térvény preambuluma is ramutat: ,,Az Orszaggytilés a vallalkozasok, kiilondsen a
kis- és kozépvallalkozasok miikodésének megkonnyitése, versenyképességiik javitasa, e célbol
a szolgaltatasi tevékenység megkezdése és folytatasa tekintetében az allami beavatkozasnak
a feltétleniil védendd kozérdek érvényesitése céljabol valoban sziikséges mértékre szoritdsa,
egyben az e tevékenységek megfeleld ellendrzésének biztositasa, tovabba az Eurdpai K6zosség
belsd piacan a letelepedés €s szolgaltatasnyujtas szabadsdga megfeleld érvényesitése érdekében
a kovetkez6 torvényt alkotja”.

A Szolg. torvény egyrészt meghatarozza a Szolgéltatasi iranyelvbol kdvetkezd alapvetd, és
a Szolgaltatasi iranyelv érvényesiilése szempontjabol garancialis eljarasi szabalyokat, masrészt
a bejelentési rendszer alapjait, amely alapvetden a hatosagi ellendrzésre épiil.

A Szolg. torvény mellett a Szolgaltatasi irdnyelv atiiltetését szolgaltak a) az akkor hata-
lyos eljarasi kodex, a kdzigazgatasi hatosagi eljaras €s szolgaltatas altalanos szabalyairol szo-
16 2004. évi CXL. torvény modositasarol szo616 2008. évi CXI. torvény (a tovabbiakban: Ket.
novella), tovabba b) a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol
sz0616 2004. évi CXL. torvény modositasarol sz616 2008. évi CXI. térvény hatalybalépésével
¢és a belsd piaci szolgaltatasokrdl sz616 2006/123/EK irdnyelv atiiltetésével osszefliggd tor-
vénymodositasokrol szolo 2009. évi LVI. torvény, valamint ¢) az egyéb dgazati jogszabalyok
modositasai. A Ket. novella célkitiizései kozott is megjelent egyebek mellett az adminiszt-

*  Szolgaltatasi iranyelv 4. cikk 1. pont.

4 Szolgaltatasi iranyelv 9. cikk (1) bekezdés.
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rativ terhek csokkentése, a kettds engedélyeztetések megsziintetésére iranyuld iranyelvbeli
kovetelmény.®

A Szolg. torvény hatalya ala nem tartozo tevékenységek korében is megjelent a bejelentés
jogintézménye az engedély helyett, az agazati jogszabalyok rendelkeznek az adott agazathoz
tartozo tevékenységtipusok esetén az engedélyhez kotott, illetve bejelentéshez kotott tevékeny-
ségekrol.

A biirokraciacsokkentés megvaldsitasa, az eljarasok egyszeriisitése €s gyorsitadsa érdeké-
ben 2010-t8] megfogalmazott, majd folyamatosan végrehajtott kozigazgatasi eljarasi reformok
okan az engedélykateles tevékenységek kore tovabb szikiilt.®

A biirokraciacsokkentés folyamataban a tevékenységek engedély helyett bejelentéshez ko-
tése mellett megemlitendd az ligyintézési hataridok csokkentése, a fellebbezési jog (az eléreho-
zott jogvédelem) korlatozasa, majd kivételes jogorvoslati eszkdzz¢ nyilvanitasa, az elektronikus
igyintézés lehetdségeének kiterjesztése, amelyek szintén az adminisztrativ terhek csokkentését,
az eljarasok egyszerlisitését €s gyorsitasat szolgaljak.

Végiil megemlitendd az engedélyek visszaszoritasa kapcsan, hogy a koronavirus-jarvany
1. hullama miatt kihirdetett veszélyhelyzet alatt keriilt szabalyozasra a veszélyhelyzet alatti
engedélykotelezettségrol, valamint az ellendrzott bejelentésrdl szolo 191/2020. (V. 8.) Korm.
rendeletben az ellendrzott bejelentés 0) jogintézményként, mely az engedélyek tovabbi visz-
szaszoritasanak lehetdségét teremtette meg. A veszélyhelyzet megsziinését kdvetden az Or-
szaggyllés elfogadta a veszélyhelyzet megsziinésével Osszefiiggd atmeneti szabalyokrol és a
jarvanyiigyi késziiltségrol szold 2020. évi LVIIL térvényt (a tovabbiakban: Vesz. tv.), mely jra
szabalyozza, illetve megtartja az ellendrzott bejelentés jogintézményét. Az ellendrzott bejelen-
tés lényege, hogy az ligyfél elektronikus uton benyujtott bejelentése alapjan az engedélykoteles
tevékenység, ha annak jogszabalyi feltételei fennallnak, engedély helyett ellenérzott bejelentés
alapjan folytathat6 (F. Rozsnyai et al., 2021, 313).

2. A hatosagi tevékenység (jogérvényesités) tipusainak kapcsolodasa
az engedélyezési és a bejelentési eljarasokhoz

Az engedélyezési eljards €s a bejelentési eljaras esetén a hatdsagi tevékenység két tipusa ko-
zotti sorrend eltérd, forditott. Az engedélyezési eljaras soran eldszor hatdsagi jogalkalmazasra
(engedélyezésre) keriil sor, majd az engedély alapjan gyakorolt tevékenység hatosagi ellendr-
zésére, illetve jogszabalysértés esetén utdlagos beavatkozasra.

A bejelentési eljaras soran a hatosag eldszor ellendrzi a bejelentett, megkezdett €s gyakorolt
tevékenységet, ezt kovetden utdlagos beavatkozasra csak jogszabalysértés esetén kertil sor (pl.
kotelezés, birsag kiszabas). Az engedély és a bejelentés elemzéséhez sziikségesnek tartom a ha-
tosagi tevékenység, illetve tipusai (hatdsagi jogalkalmazas és hatosagi feliigyelet) elemzését is.

A hatdsagi tevékenység (jogérvényesités) jogszabalyok érvényesitése érdekében végzett
tevékenység. A hatdsagi tevékenység sordn a tevékenység alanya (hatdsag) beavatkozik a tar-
sadalmi viszonyokba a koz érdekében, befolyasolja a tarsadalom tagjai és szervezetei magatar-
tasat a kdzérdekii célok érvényesitése végett (Szalai, 2020b, 69—70).

A hatdsagi tevékenység fobb fogalmi elemei a kovetkezdk: a) a hatdsag, jogszabalyban

5 Lasd részletesen Szolg. torvény Altalanos Indokolés II. pontja.
¢ Lasdpl. akozigazgatasi biirokraciacsokkentéssel osszefliggd torvénymodositasokrol sz616 2015. évi CLXXXVI

torvény; F. Rozsnyai et al. (2021, 309-314).
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hat6sagi hataskor gyakorlasara feljogositott vagy kijelolt szerv, szervezet vagy személy, b) fiig-
getlen, kiilsé jogalanyok (természetes személyek ¢€s szervezetek) egyedi ligyében, c¢) a koz-
igazgatasi szervezeten kiviilre iranyuld, d) kézhatalom birtokaban végzett, e) jogilag kotott,
) jogérvényesitd: fa) hatosagi jogalkalmazd vagy fb) hatosagi feliigyeleti tevékenysége, g)
melynek célja a jogszabalyok érvényesitése (Madarasz, 1989, 417-422).
a) A hatosagi tevékenység alanya az a szerv, szervezet vagy személy, amelyet, akit tor-
vény, kormanyrendelet vagy dnkormanyzati hatosagi iigyben dnkormanyzati rendelet
hatdsagi hataskor gyakorlasara feljogosit vagy kijeldl.
b) A hatosagi tevékenység igazgatottja olyan kiils6, a kozigazgatdsi tevékenységet
végzOotol fiiggetlen természetes személy vagy jogi személy, illetve jogi személyiség
nélkiili szerv/szervezet, aki/amely szervezetileg nincs alarendelve a tevékenység
alanyanak, ¢és akinek/amelynek egyedi ligyében a hatosag hatosagi (jogérvényesito)
tevékenységet végez. Az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo 2016. évi CL.
torvény (a tovabbiakban: Akr.) az igazgatottakat tigyfélként definialja.
c) A hatosagi tevékenység kiilso, kozigazgatasi szervezeten kiviilre (kiilso jogalanyok-
ra) irdnyuld tevékenység (kiilsé miikodés).
d) A hatosagi tevékenység hatalmi, kozhatalmi tevékenység, a hatdsadg egyoldaltian be-
avatkozik, szupremativ jogviszony jon létre a tevékenység alanya (hatdsag) és az
igazgatott (ligyfél) kozott a hatosagi tevékenység soran.
e) A hatosagi tevékenység jogilag kotott, jogszabalyok altal részletesen szabalyozott,
az anyagi jogi és az eljarasjogi (alaki) normak részletesen szabalyozzak a hatdsagi
tevékenységet, illetve eljarast.
f)—g) A hatosagi tevékenység a kozigazgatasi jog és mas jogagak (pl. polgari jog, pénz-
ligyi jog) jogszabalyainak érvényesitése érdekében végzett tevékenység. A hatosagi
tevékenységnek (jogérvényesitésnek) — a jogszabalyok érvényesitése szempontjabol
— két tipusat kiilonboztethetjiik meg: fa) a hatosagi jogalkalmazast, valamint fb) a
hat6sagi feliigyeletet.
fa) A hatosagi jogalkalmazo tevékenység a hatdsagi jogalkalmazas tjan torté-
nd jogérvényesiiléshez kapcsolddd tevékenység, a kozigazgatisi hatdsag
beavatkozik (cselekszik) a jogérvényesités érdekében. A jogszabalyokban,
jogi normakban rogzitett jog/jogok ¢és kotelezettség/kotelezettségek nem
kozvetleniil illetik €s terhelik a cimzett jogalanyokat, a jogi norma kozvetet-
ten érvényesil. A kdzigazgatasi hatosag jogalkalmazoé tevékenysége, illetve
az annak soran kibocsatott egyedi kozhatalmi aktusa (egyedi hatosagi don-
tése) sziikséges ahhoz, hogy a jogszabalyban rogzitett jogokat gyakorolni
lehessen, illetve a kotelezettségek terheljék a cimzett jogalanyt (Madarész,
1989, 259-265, 420-422; Szalai, 2020a, 143—145; Gyurita, 2020, 135-138).
Példanak okéért csak a hatosag altal kiadott engedély (egyedi kdzhatalmi ak-
tus) alapjan lehet megkezdeni, illetve végezni az engedélykoteles kereskedel-
mi, valamint épitési, tovabba a hulladékgazdalkodasi (hulladékgazdalkodasi
engedély) és a hulladékgazdalkodasi kozszolgaltatasi (mindsitési engedély)
tevékenységet.

fb) Ahatosagi feliigyeleti tevékenység az onkéntes jogkovetés utjan torténd jogérve-
nyesiiléshez kapcsolddo tevékenység. A jogszabalyokban rogzitett jog/jogok €s
kotelezettség/kotelezettségek kozvetleniil illetik és terhelik a cimzett jogalanyo-
kat, a jogi norma kozvetlentil érvényesiil (ex lege szabalyozasi mod). A kozigaz-
gatési hatosag ellendrzi az onkéntes jogkovetéssel megvaldsuld jogérvényesiilést,
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amennyiben jogszabalysértést tapasztal, akkor a jogsértés megsziintetése végett
»utdlag” intézkedik, beavatkozik, hivatalbol eljarast indit (pl. kotelez, birsagol)
vagy eljarast kezdeményez a hataskorrel rendelkezd illetékes szervnél (Madarasz,
1989, 259-261; 420-422; Szalai, 2020a, 143—145; Gyurita, 2020, 135-138).
Példanak okaért a jogi norma cimzettjének (a jogalanynak) onként be kell tartani
a kozuti kozlekedés (aki a kozuti kozlekedésben részt vesz, koteles a kozati for-
galomra, valamint a kozatnak és kornyezetének a védelmére vonatkoz6 jogsza-
balyi rendelkezéseket stb. megtartani) szabalyait, normait. A hatosag ellendrzi a
kozuti kozlekedésre vonatkozd jogszabalyok, jogi normék betartasat, onkéntes
jogkovetés utjan torténd érvényesiilését, csak jogszabalysértés esetén ,,utdlag”
avatkozik be (pl. birsagot szab ki). Ha a hatdsag nem tar fel jogsértést az ellendr-
zés soran, akkor nem avatkozik be, illetve nem intézkedik.
A hatosagi tevékenység a birosag altal kontrollalt tevékenység. A birdsag feliilvizsgalja az
igazgatott kérelmére a hatosagi tevékenység, illetve a hatésag cselekményei (dontések stb.) és
cselekmények elmulasztasa jogszeriiségét.’

2.1. A hatésagi jogalkalmazas

A hatdségi jogalkalmazoé tevékenység targyat tekintve komplex, tobb fajtaja megkiilonboztet-
hetd. A hatdsag (tevékenység alanya) a hatosagi jogalkalmazas soran az igazgatott (ligyfél),
kiilsé jogalany a) jogat, vagy b) kdotelezettségét allapitja meg, c) jogvitdjat eldonti, d) jogsér-
tését megallapitja (jogkdvetkezményt alkalmaz) hatésagi dontésben (egyedi kdzhatalmi aktus-
ban), e) tényt, allapotot, adatot igazol (hatésagi bizonyitvanyt és hatoésagi igazolvanyt ad ki)
vagy f) nyilvantartast vezet (ide értve a nyilvantartasba torténd bejegyzést, annak modositasat
¢s a nyilvantartasbol valo torlést).

A hatosagi jogalkalmazas egyik fajtdja, amikor a hatésag megéllapitja az igazgatott (igy-
fél) jogat, jogait hatdsagi dontésben (egyedi kdzhatalmi aktusban). A jog/jogok gyakorldsanak
elofeltétele a kozigazgatasi hatdsag ,.elézetes beavatkozasa”, jogalkalmazo tevékenysége, a
végleges hatdsagi dontés (egyedi kozhatalmi aktus), ennek hidnyaban a jogalany joggyakor-
lasa jogsértd. Ide sorolandd egyebek mellett az engedélyek kiaddsa, amelyek jellemzden az
igazgatott altal gyakorolni kivant tevékenységre irdnyulnak, tehat a tevékenység megkezdésé-
nek, gyakorlasanak feltétele a hatdsagi dontés (engedély). Az engedélyek tartalmukat tekintve
szertedgazoak, iranyulhatnak szolgaltatas nytjtasara (pl. az egészségiigyi szolgaltatasra kiadott
miikodési engedély, a hulladékgazdalkodasi kozszolgaltatas engedélyezése); aru, termék eldal-
litdsara, gyartasara, forgalmazasara (pl. a gyogyszer, vagy gydgyszernek nem mindsiilé gydgy-
hatasu készitmény forgalomba hozatalanak engedélyezése, a dohanytermék-kiskereskedelmi
tevékenység folytatasdnak engedélyezése); €pitmény, berendezés, illetve egyéb létesitmény
épitésére, atalakitdsara, hasznalatbavételére, iizemeltetésére, bontasara stb. (pl. az engedélyko-
teles épitmények esetén épitési, hasznalatbavételi, bontasi engedély kiadasa).’

7 A kozigazgatasi perrendtartasrol szol6 2017. évi L. torvény 4. § (1)-(3) bekezdés.
8 Lasd részletesen: Szalai (2020a, 145-151); Gyurita (2020, 138-143); Akr. 7. § (2) bekezdés.
° Lasd részletesen: Szalai (2020a, 146—-148); Gyurita (2020, 138-139).
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2.2. A hatosagi feliigyelet

A hatdsagi feliigyelet az igazgatott (ligyfél) tevékenységének (magatartasanak) jogszertiségére
iranyul, un. szakmai feliigyelet, a feliigyeleti tevékenység alanya a hatosag. A hatdsagi felligye-
let két szakaszra bonthato: egyrészt hatosagi ellendrzés, masrészt hatdsagi jogalkalmazas vagy
eljaras kezdeményezése a hataskorrel rendelkezd szervnél. A masodik szakaszra csak akkor
kertil sor, ha az ellendrzés soran a hatdsag jogszabalysértést vagy annak veszélyét tarja fel.

A hatdsag azt ellendrzi, hogy az igazgatott (ligyfél) betartja-e a tevékenységre (magatartas-
ra) iranyadd jogszabalyokat, valamint az egyedi hatdsagi dontést (egyedi kdzhatalmi aktust)
az altala végzett tevékenység (tantsitott magatartas) soran. Az ellendrzés eredményétdl fiigg,
hogy sziikséges-e tovabbi intézkedés, beavatkozas. A hatdsagi feliigyeletet gyakorld hatdésagok
jogszabalysértés megvalosuldsa vagy annak kozvetlen veszélye esetén alkalmazhato jogi esz-
kozeit az Akr., a kozigazgatasi szabalyszegések szankcidirol szolo 2017. évi CXXV. térvény
(a tovébbiakban: Szankcid tv.), valamint az dgazati jogszabalyok szabalyozzak. A Szankcio tv.
nem taxativ jelleggel hatdrozza meg az alabbi hatranyos jogkovetkezményeket (kozigazgatasi
szankciokat): a) figyelmeztetés, b) kozigazgatasi birsag, c) tevékenység végzésétdl torténd el-
tiltas, d) elkobzas.

A tételes jog altal szabalyozott jogkdvetkezmények tobbféle szempont szerint csoportosit-
hatdak, e jogkdvetkezmények egyik lehetséges csoportositasa: a) a hatdsagi intézkedés, b) a
figyelmeztetés, c) a kotelezés, tiltas, d) egyéb hatranyos jogkdvetkezmények, szankciok megal-
lapitasa (birsagolas stb.), e) az eljaraskezdeményezés (hataskorrel és illetékességgel rendelkezd
szervnél hatosagi eljaras, illetve fegyelmi, szabalysértési, bilintet6-, polgari vagy egyéb eljaras).'”

Ha a hatosag jogsértést tapasztal az ellendrzés soran, akkor a jogszabalysértés, illetve a
végleges hatosagi dontés megsértésének megsziintetése és a feleldsségre vonas végett sajat
hataskorben intézkedik, illetve sziikség esetén sajat hataskorben jogalkalmazasi eljarast indit
(a)—d) pont), vagy hataskor hidnyaban eljarast kezdeményez a hataskorrel rendelkezé illetékes
szervnél (e) pont).

a) A hatosagi intézkedés jellemzdje, hogy szdban és irasban is kiadhatd, valamint azonnal
végre kell hajtani. A hatosag csak a jogszabalyban rogzitett esetben ¢€s feltételek fennal-
lasa esetén foganatosithat hatdsagi intézkedést. A hatdsagi intézkedés mar az ellendrzés
soran foganatosithatd, nem mindsiil a hatosadg érdemi dontésének (hatarozatanak) (Ma-
darasz, 1989, 431). Példanak okaért az épitésfeliigyeleti hatosag elektronikus épitési
naploba torténd egyidejii bejegyzéssel megtiltja az épitdipari kivitelezési tevékenység
folytatasat; vagy ha sulyos szabalytalansagot észlel, az engedély vagy egyszerii bejelen-
tés nélkiil folyo épitési tevekenység végzeését a helyszinen leallitja.

b) A figyelmeztetés a hatosag rosszallasat fejezi ki, érdemi dontésben kiszabott szankcio.
frasbeli, hatosagi dontésben rogzitett felszolitas a hatosag részérdl, ha a jogsértés or-
vosolhatd (megsziintethetd) a jogsértd altal a jogellenes tevékenység (magatartas) ab-
bahagyésaval, megsziintetésével €s/vagy a jogszerii allapot helyreallitasaval. A figyel-
meztetés tartalmat tekintve a jogsértd tevékenység (magatartds) megsziintetésére és a
jogszerii allapot helyreallitasara tartalmaz felszolitast a tovabbi jogkdvetkezményekre
torténd figyelmeztetéssel. A Szankcio tv. szerint a figyelmeztetés alkalmazasanak akkor
van helye, ha kozigazgatasi szabalyszegés elkovetése miatt mas szankcid nem alkal-
mazhatd, vagy ha a kozigazgatasi szabalyszegés az elkovetés koriilményeire tekintettel

10" Lasd részletesen: Szalai (2020a, 152); Gyurita (2020, 144-147).
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csekély sulyu és a figyelmeztetéstol kelld visszatartd hatas varhato. A hatosag a Szank-
ci0 tv.-ben, valamint az 4gazati jogszabalyban meghatarozott esetben ¢€s feltételek fenn-
allasa esetén alkalmazza a figyelmeztetést.

c) A hatosagi kotelezeés, tiltas is hatosagi jogalkalmazasnak mindsiil. A hatdsag a jogelle-
nes tevékenység (magatartas) megsziintetésére, valamint a jogszeri allapot helyrealli-
tasara kotelez, vagy a tevékenység folytatasat (magatartds tanusitasat) megtiltja érde-
mi hatdsagi dontésben (hatarozatban) a jogsértés orvoslasa végett. Példanak okaért a
munkatiigyi hatosag megtiltja a tovabbi foglalkoztatast, ha az alkalmazas vagy a fog-
lalkoztatas a jogszabalysértés stilyossaga miatt nem tarthaté fenn és a sérelem rovid
id6n beliil nem orvosolhatd; kotelezi a foglalkoztatot a szabalytalansdg meghatarozott
id6n beliil torténd megsziintetésére; eltiltja a foglalkoztatdt tevékenysége folytatasatol,
ha foglalkoztatasra vonatkozé jogszabalyban eldirt engedéllyel, nyilvantartasba vétellel
nem rendelkezik.

d) Az egyéb hatranyos jogkovetkezmények, szankcidk alkalmazésa is hatosagi jogalkal-
mazasnak mindsiil. Példaul ilyen a birsagok kiszabasa és az elkobzas, melyek szabalya-
it a Szankcid tv. és az dgazati jogszabalyok tartalmazzak.

e) Az eljaras kezdeményezés nem jelent kdzvetlen (érdemi) beavatkozast a feliigyeletet
gyakorlo hatosag részérdl. Erre akkor keriil sor, ha a hatdsagnak nincs hataskore a
feltart jogsértés orvoslasara és a feleldsségre vonasra. Ennek okan a feliigyeletet gya-
korlé hatosdg mas szervnél/szerveknél hatosagi, fegyelmi, szabalysértési, biinteto-,
polgari vagy egy¢éb eljarast kezdeményez a jogsértés orvoslasa és a feleldsségre vonas
végett.

A hatosagi feliigyeleti tevékenységet végzd hatosagok eszkozei altalaban részben eltérnek
egy-egy agazatban, a hatdsagok csak a jogszabalyban rogzitett feliigyeleti eszkdzoket alkal-
mazhatjak. A feliigyeleti eszk6zok alkalmazasa kapcsan az agazati jogszabalyok tartalmazhat-
nak sorrendet is.

A hatosagi feliigyelet és a hatdsagi ellenérzés elhataroldsa kapcsan megjegyzendd, hogy
hatdsagi ellendrzés egyrészt lehet a hatosagi felligyelet része, masrészt lehet onallosult hatosagi
tevékenység (Kalas, 2017, 218-219). Az 6nallo hatosagi ellendrzési tevékenység esetén — a
hatosagi feliigyeleti tevékenységgel ellentétben — az ellenérzési tevékenységet végzonek nincs
konkrét beavatkozasi joga (kotelezés, birsagolas stb.) az ellenérzott szerv viszonyaiba.

A hatésagi ellenérzésre vonatkoz6 altaldnos szabalyokat az Akr. onall6 fejezetben rogziti,"
az 4gazati jogszabalyok tartalmazzak a kiegészitd ¢és a kiilonds eljarasi szabalyokat.

3. Engedély, bejelentés, egyszeriisitett bejelentés

Az engedélykateles tevékenységek korének csokkentése utan a tételes jog vizsgalata alapjan
megallapithato, hogy a kiilonb6z6 tipust tevékenységek megkezdésének ¢€s folytatdsanak en-
gedélyezése vagy bejelentése kapcsan tovabbra is az alabbi lehetdségek vannak: a tevékenység
megkezdése és folytatasa

a) nem kotott sem engedélyhez, sem bejelentéshez (pl. bizonyos épitési tevékenységek),

' Lasd az Akr. VI. fejezet, 98-102. §.

12 Lasd az épitett kornyezet alakitasarol és védelmérdl szold 1997. évi LXXVIIL torvényt, az épitésiigyi és
épitésfeliigyeleti hatosagi eljarasokrol €s ellendrzésekrdl, valamint az épitésiigyi hatosagi szolgaltatasrol szolo
312/2012. (XI. 8.) Korm. rendeletet.
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b) bejelentéshez kotott (helyi termeldi piac tizemeltetése, legfeljebb 300 m? Gsszes hasz-

nos alapteriileti uj lakoépiilet épitése stb.),!

c) engedélyhez kotott [egyes épitési, valamint kereskedelmi tevékenységek (pl. vasar, piac

tizemeltetése) stb.].!*

Allaspontom szerint az engedélyezési eljarasok megsziintetésére nem keriilhet sor minden
tevékenység esetén, a bejelentési rendszer nem valthatja fel teljes egészében az engedélyezési
rendszert. Az engedélyezési rendszer fenntartdsdnak célja a tervezett tevékenységek jogszerii-
ségének eldzetes ellendrizhetdsége a kozérdek, illetve masok joga, jogos érdekei védelme ér-
dekében azon tevékenységek esetén, amelyek megkezdésének ¢s gyakorlasanak utdlagos elle-
ndrzése nem tudja biztositani a kozérdeki célok hatékony védelmét. Az engedélyezési rendszer
fenntartasanak sziikségességére, okara a kozigazgatasi biirokraciacsokkentéssel Osszefiiggd
torvénymodositasokrol sz616 2015. évi CLXXXVI. torvény Altalanos indokolasa is ramutat:
»Az engedélyezés nem minden esetben alakithato at bejelentéssé. Ennek oka egyes esetekben
a kozérdek magas szintje (kozegészség, kozrend, kozbiztonsag, természet- €s kdrnyezetvéde-
lem), és részben az ezzel O0sszefiiggd eurdpai unios szabalyozasi kotottség, masrészt az elle-
nérdeki ligyfelek részvételével zajlo eljarasokban az Alaptorvényben biztositott ligyféli jogok
védelme.”

Szamos olyan tevékenység van (utak, hidak épitése, erdmiivek l1étesitése, kiilonbozo tipust
egészségligyi, szocialis ellatasok stb.), amelyek megkezdésének és folytatdsanak olyan hatdsai
vannak (egyrészt kdzérdekre, masrészt az egyéni érdekekre, illetve mésok jogaira, jogos érde-
keire), hogy elengedhetetlen az engedélyhez kotottség, vagyis a tervezett tevékenység meg-
kezdése eldtt a hatdsag eldzetes beavatkozasa, a tervezett tevékenység jogszabalyi feltételei
fennallasanak vizsgalata.

3.1. Az engedély

Az engedélyezés a kozérdek és masok joga, jogos érdeke sérelmét megel6zd (prevencios) funk-
cioval rendelkezik, megakadalyozza a kdzérdeket, illetve masok jogat, jogos érdekét sértd teveé-
kenység megkezdését, illetve folytatasat.

A hat6sagi engedélyezési eljardsokra vonatkozé altalanos eljarasi szabalyokat az Akr., illet-
ve a Szolg. torvény tartalmazza, a kiilonds €s kiegészito eljarasi szabalyokat, tovabba az anyagi
jogi rendelkezéseket az agazati jogszabalyok tartalmazzak az engedélyek kapcsan.

A hatdsagi engedélyezési eljarasrend kapcsan megallapithatd, hogy az engedélyhez kotott
tevékenység megkezdéséhez ¢s folytatdsdhoz engedély iranti kérelmet (a tovabbiakban: kérelem)
kell benytjtani a hataskorrel rendelkezd illetékes hatdosaghoz. Az engedélyezési eljaras kérelemre
indul6 eljaras, a hatosag a kérelem alapjan hatdsagi eljarast indit és folytat le, melynek keretében
elbiralja a kérelmet, és dontést hoz a kérelem targyaban. A dontéshozatal el6tt tisztdzza a tényal-
last, sziikség esetén bizonyitasi eljarast folytat le, valamint jogszabalyban meghatarozott esetek-
ben bevonja a szakhatosagot/szakhatdsagokat, illetve sor kertiil a szakkérdés/ek vizsgélatara is.

13 Lasd a kereskedelemrél sz616 2005. évi CLXIV. térvényt, valamint a lakdépiilet épitésének egyszerti bejelenté-
sérol sz616 155/2016. (VI. 13.) Korm. rendeletet.

4 Lasd az épitett kornyezet alakitasarol és védelmérdl szol6 1997. évi LXXVIIL. torvényt, az épitésiigyi és épités-
feliigyeleti hatosagi eljarasokrol és ellenérzésekrol, valamint az épitésiigyi hatosagi szolgaltatasrol szol6 312/2012.
(XI. 8.) Korm. rendeletet, a kereskedelemrdl sz616 2005. évi CLXIV. térvényt, a kereskedelmi tevékenységek vég-
zésének feltételeirdl szold 210/2009. (IX. 29.) Korm. rendeletet.
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A kérelem targyaban a hatosag az alabbi dontéseket hozhatja: a) az engedély iranti kérelmet
elutasitja (nem engedé¢lyezi a tevékenység megkezdését €s folytatasat), b) az engedély iranti
kérelemnek helyt ad (megallapitja a tevékenység folytatasara valo jogosultsagot, illetve enge-
délyezi a tevékenység megkezdését és folytatasat). Az engedélyhez kotott tevékenység esetén a
tevékenység a hatdsagi dontés (engedély) birtokdban gyakorolhatd, ez jogositja fel a tevékeny-
ség alanyat a tevékenység megkezdésére, folytatasara.

Az Akr., illetve a Szolg. torvény is tartalmazza a hallgatis jogintézményét, amennyiben a
hatdsdg mulaszt, és fennallnak a hallgatassal torténd dontéshozatal jogszabalyi feltételei, ak-
kor a kérelmezd ligyfelet megilleti a kérelmezett tevékenység megkezdésének és folytatdsanak
joga.

Az engedélyezési eljarasnak az Akr. és az dgazati jogszabalyok alapjan a kérelmezé tigyfé-
len kiviil tovabbi tigyfelei, illetve ellenérdekil ligyfelei lehetnek. A kérelmezon kiviili tigyfelek
mar az engedélyezési eljarasba bekapcsolodnak, €s eljarasi jogaikat gyakorolhatjdk, az elja-
rast lezar6d dontésrol értesiilnek, a dontés ellen jogorvoslattal €lhetnek, jellemzden kozigazga-
tasi pert indithatnak a dontés ellen, a kézigazgatasi per meginditasakor, illetve a per folyaman
kérhetik azonnali jogvédelem keretében a végleges dontés halasztd hatadlyanak elrendelését,
amennyiben a birosag e kérelemnek helyt ad, akkor kdzigazgatési hatdsagi dontésben engedé-
lyezett tevékenység nem gyakorolhat6 a birosag dontéséig.

3.2. A bejelentés

A bejelentési eljaras szabalyozasanak tételes jogi vizsgalata alapjan megallapithat6, hogy a
Szolg. torvény szabalyozza a bejelentés altalanos szabalyait, az d4gazati jogszabalyok tartalmaz-
zék a kiilonos ¢és a kiegészitd eljarasi szabalyokat. Tovabba a Szolg. torvény hatalya ald nem
tartozo tevékenységek esetén a bejelentésre vonatkozd szabalyokat az dgazati jogszabalyok
tartalmazzak. Az Akr. a bejelentésre vonatkozoéan nem tartalmaz szabalyokat, de az Akr. egyes
jogintézményei alkalmazasardl a Szolg. torvény rendelkezik, és az dgazati jogszabalyok is ren-
delkezhetnek.

A bejelentési eljarasok rendje kapcsan a bejelentének a Szolg. tdrvényben és az 4gazati
jogszabalyokban meghatarozott tartalommal, formaban és mddon kell a bejelentést megtennie
a jogszabalyban erre kijelolt hatésagnal. A hatosag a bejelentést hatosagi eljaras lefolytatasa és
hat6sagi dontés meghozatala (engedély kiadasa) nélkiil ,,tudomésul veszi”, amely ellen jogor-
voslattal nem lehet €élni. A bejelentés esetén a hatosag a bejelentett, megkezdett és gyakorolt te-
vékenységet ellendrzi, feliigyeli és jogszabalysértés esetén utdlag avatkozik be, ennek eszkozei
kifejtésre keriiltek a 2.2. alfejezetben.

A Szolg. torvény hatdlya ala tartozo szolgaltatasi tevékenységek esetén sziikségesnek tar-
tom a bejelentési eljards fobb szabalyait, az eljarasrendet attekinteni.

A Szolg. térvény meghatarozza, mi mindsiil a torvény alkalmazasaban szolgaltatasi tevé-
kenységnek (mire terjed ki a torvény targyi hatélya): szolgaltatasi tevékenység barmely 6nallo,
lizletszerlien — rendszeresen nyereség elérése érdekében, gazdasagi kockéazatvallalds mellett —
végzett gazdasagi tevékenység, kivéve a termeld tevékenységet és a kdzhatalom gyakorldsat.
A Szolg. térvényben a jogalkotd azt is meghatarozza, hogy mely tevékenységekre nem kell
alkalmazni a torvényt (egyes pénziigyi, kozlekedési szolgéltatasok, szerencsejaték szervezésre
iranyul6 tevékenység stb.).

A bejelentési rendszerben — szemben az engedélyezési rendszerrel — a szolgaltato a szolgal-
tatasi tevékenység gyakorlasahoz szilikséges jogszabalyi feltételek teljesitése esetén a tevékeny-
séget megkezdheti, illetve folytathatja, de koteles bejelenteni az érintett hatosagnak a tevékeny-
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ség megkezdését s folytatasat. A bejelentési kotelezettség teljesitése az adott bejelentéskoteles
tevékenység folytatasara vald jogosultsagnak nem feltétele, a bejelentés elmulasztasa azonban
szankciondlandd. A Szolg. torvény meghatarozza a térvény hatdlya ala tartozd szolgaltatasi
tevékenységek esetén a bejelentés minimalis tartalmat (a szolgaltatd nevét, a szolgaltatd lakci-
mét, szervezet esetén székhelyét, valamint a folytatni kivant szolgaltatasi tevékenység megjeld-
1ését). A bejelentés tartalmara vonatkozo tovabbi kovetelményeket pedig az egyes szolgéltatasi
tevékenységeket szabalyozo agazati jogszabalyok tartalmazzak. A szolgaltatd koteles bejelen-
teni a) a valtozasokat, valamint b) a tevékenység megsziintetését is.

A szolgaltatas feliigyeletét ellatd hatosag (a tovabbiakban a 3.2. alpontban: hatdsag) a be-
jelentés megérkezését kovetden nem minden esetben, csak indokolt esetben (hivatali eljaras
soran tortént tudomasszerzés vagy a hatdsag altalanos ismeretei szerinti sziikségesség alapjan)
ellendrzi, hogy a bejelentés megfelel-e a Szolg. torvényben és az agazati jogszabalyokban meg-
hatarozott kovetelményeknek, ennek eredményeként

a) ha a) a bejelentés megfelel a kovetelményeknek, €és b) az eljarasi illetéket vagy igazga-
tasi szolgéaltatasi dijat megfizették, a bejelentést tevot errdl a tényrol igazolas megkiil-
désével értesiti;

b) ha a) a bejelentés nem felel meg a kovetelményeknek, vagy b) a bejelentésre eldirt elja-
rasi illetéket vagy igazgatdsi szolgaltatasi dijat nem fizették meg, és a szolgaltatd nem
részestilt koltségmentességben, a bejelentés hidnyainak megjelolése mellett figyelmez-
teti a szolgaltatot a tevékenység bejelentés nélkiili folytatdsanak jogkovetkezményeire.

A hat6sag ellenorzi a bejelentési kotelezettség teljesitését is. Ha a hatosag ellendrzése soran
megallapitja, hogy a szolgaltato a bejelentéskoteles tevékenységet bejelentés nélkiil ténylege-
sen folytatja, ideértve azt az esetet is, ha a szolgaltato a bejelentés eldirt adataiban bekdvetke-
zett valtozas bejelentését elmulasztotta, akkor az alabbi jogkdvetkezményeket alkalmazhatja:

a) birsagot szab ki, és

b) ha a szolgaltatd megfelel a szolgéltatasi tevékenység megkezdésére és folytatdsara valo
jogosultsag jogszabalyi feltételeinek, hivatalbol nyilvantartasba veszi, vagy az adatval-
tozast a nyilvantartasba bejegyzi; vagy

c) ha a szolgaltaté nem felel meg a jogszabalyi eldirdsoknak, az adott szolgaltatasi tevé-
kenység megkezdésére és folytatdsara valo jogosultsag megfeleld igazolasaig hataro-
zatban megtiltja az adott szolgéltatasi tevékenység folytatasat.

3.3. Az ellenérzott bejelentés

Az ellendrzott bejelentés 1ényege, hogy az egyébként engedélykateles tevékenység engedély
helyett ellenérzott bejelentés alapjan folytathatd. Az ligyfél dontése, hogy bejelentést tesz vagy
engedély iranti kérelmet nytjt be.

Az ellen6rzott bejelentésre vonatkozo szabalyokat a Vesz. tv. szabalyozza,'” meghatarozza
egyrészt, hogy mely szervek engedélyezéseire terjed ki az ellendrzott bejelentés lehetdsége,
masrészt meghatdrozza azokat az iigyeket, engedélyezési eljarasokat, amelyekre nem terjed ki
a targyi hatalya. A Vesz. tv. meghatarozza az engedély fogalmat is: valamennyi olyan, az Akr.
szerinti kérelemre indithaté eljardst lezard dontés, amely az ligyfél szdmara valamely tevékeny-
ség végzését lehetdve teszi, vagy részére valamely jog gyakorlasat biztositja.

A bejelentést egyébként az engedélykérelemre jogszabalyban eldirt adattartalommal kell

15 Lasd a Vesz. tv. 398-406. §-at.
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benyujtani, és mellékelni kell az engedélykérelem jogszabalyban eldirt mellékleteit. Tovabba a
bejelentés szandékarol a bejelentdnek kell az tigyfeleket tajékoztatnia, és ennek eredményét a
bejelentéshez csatolnia, mivel a hatdosag nem fogja felderiteni az ligyféli kort a hatosagi eljaras
hianyaban. A bejelentés kizarolag elektronikus titon tehetdé meg.

A bejelentés kapcsan a hatosag a) a bejelentést visszautasitja, b) a bejelentést engedélye-
zésre utalja, c) a bejelentést tudomasul veszi. Az utdbbi esetben — vagyis, ha nem kertiil sor
a visszautasitasra vagy az engedélyezésre utaldsra — sem hoz dontést a hatésag a bejelentés
targyaban, de a tevékenység csak a bejelentést kovetd 15. napot kdvetd naptdl kezdhetd meg.

Ha az engedélyezésben szakhatdsag vett volna részt, akkor a szakhatosagot is be kell vonni,
de a szakhatdsag sem ad ki allasfoglaldst, ha intézkedés sziikségessége all fenn, akkor azt az
eljard hatdsag felé jelzi.

A bejelentés visszautasitasanak és a bejelentés engedélyezésre utalasanak okait, indokait
a Vesz. tv. szabalyozza. Kiemelendd, hogy a bejelentés engedélyezésre utalasanak okai kozott
szerepel a kozérdekvédelem. Ugyanis a hatdsag a bejelentést engedélyezésre utalja, ha az aléb-
bi kozérdekek varhatd vagy kozvetlen sérelmének veszélye 4all fenn: a) az €let, a testi épség €s
az egészség védelme, b) a tevékenység jellegére, illetve hatisara figyelemmel a kérokozas vagy
a katasztrofak bekovetkezése, c) a kdzbiztonsag, vagy d) mas nyomos kozérdek.

A tevékenység megkezdésekor és folytatdsa soran a bejelentdnek meg kell felelnie a tevé-
kenység végzésére vonatkozd jogszabalyi feltételeknek. A bejelentd a tevékenysége jogszerii-
ségéért és szakszerliségéért felelosséggel tartozik, amelyet a hatosag ellendriz. Az ellenérzésbe
a szakhatosagok bevonhatdak, illetve a szakhatdsagok hataskoriik keretei kozott onalldan is
végezhetnek ellendrzéseket.

Amennyiben a hatdsag az ellendrzés soran szabalytalansagot tar fel, akkor a hataskorébe
tartozo egyeb intézkedéseken feliil a) jogosult a tevékenységet megtiltani vagy a tevékenység-
tol valo eltiltast alkalmazni, b) kotelezheti a bejelentdt a szabalyszerli joggyakorlasra.

4. Ervek és ellenérvek az engedélyek és a bejelentések kapesan

Az allampolgarok ¢s a vallalkozasok altal gyakorolt kiilonb6zd tipust tevékenységek engedé-
lyezése kapcsan jelentds valtozasok torténtek az elmult évtizedben. Az eldzetes beavatkozason
alapul6 hatosagi jogalkalmazasrol (az engedélyezésrol) attevodott a hangsuly a bejelentésre,
illetve az ahhoz kapcsolodo ellendrzésre, feliigyeletre, valamint az utdlagos beavatkozas le-
hetdségére. Az allampolgarok ¢€s a vallalkozasok tevékenység megkezdésére €s folytatasara
vonatkozé bejelentése, illetve annak a hatdsag altali tudomésulvétele felvaltotta az engedélyt
szamos tevékenység esetén. A hatosdg nem a tevékenység megkezdése eldtt, hanem a tevékeny-
ség gyakorlasa alatt ellendrzi, vizsgalja a jogszabalyi feltételek fennallasat és a jogszertiséget, a
jogszabalyban eldirt feltételek hidnya, illetve jogsértés feltarasa esetén pedig utdlag avatkozik
be (kotelez, megtilt stb.) a mar gyakorolt tevékenységbe.

Felvetddik a kérdés, hogy az engedélyeket felvaltd bejelentésekhez kapcsolodo utdlagos
kontroll, a hatosagi ellenérzés, illetve felligyelet hatékonyan biztositja-e a kdzérdek érvényesi-
tését, védelmét.'

A bejelentések és az engedélyezések kapcsan is felhozhatoak érvek pro és kontra.

A tevékenység megkezdésének és folytatdsanak bejelentése esetén nem kertiil sor hatosa-
gi eljaras lefolytatasara, ennek okan a kérelmezd tigyfélen kiviili tigyfél (akiknek jogat vagy

16 Lasd ezzel kapcsolatban: F. Rozsnyai et al. (2021, 314-318)
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jogos érdekét a tevékenység érinti) nem tudja az eljaras soran a jogait érvényesiteni. Tovabba
a bejelentés tudomasulvételekor nem sziiletik dontés, igy jogorvoslati joggal sem tud €lni a te-
vékenység megkezdése ellen, a tevékenység megkezdése eldtt nem biztositott a kozigazgatasi,
illetve a birdi jogvédelem.

A bejelentett €s mar gyakorolt tevékenység kapcsan kezdeményezhet6 ellendrzés a hatés-
korrel rendelkezd és illetékes hatosagnal, de a hatosadg hivatalbol dont a hatosagi ellendrzési,
illetve feliigyeleti eljaras lefolytatasarol, nincs kotve a bejelentéshez. Amennyiben a hatosa-
gi ellendrzés soran megallapitast nyer, hogy a tevékenység jogszabalysértd, akkor a hatosag
beavatkozik ¢s a jogszabalyban meghatarozott jogkdvetkezményt alkalmazza. A jogkovetkez-
mény alkalmazésa a bejelentett és megkezdett tevékenység esetén nem elegendd, ha a jogko-
vetkezményként meghatarozott tiltast, kotelezést az eredeti allapot, illetve a jogszera allapot
helyreallitasara stb. a kotelezett 6nként nem teljesiti, ebben az esetben a hatésagnak végre-
hajtési eljarast kell inditani, hogy az utolagos beavatkozas soran hozott dontésének érvényt
szerezzen, ami mar hosszadalmasabb folyamat lehet a jogsértés sulyatol €s tipusatol fiiggden.

Az érintetteknek rendelkezésiikre allnak polgari jogi eszk6zok is, amelyeket a mar folyta-
tott tevékenység kapcsan vehetnek igénybe (pl. birtokvédelmet kérhetnek, kartéritési eljarast
indithatnak).

Nem vitatott, hogy bejelentés esetén a tevékenység megkezdését nem eldzi meg egy hosz-
szadalmasabb hatdsagi eljaras, illetve egy esetleges kdzigazgatasi per, igy jellemzden gyorsabb
¢€s egyszerlibb, mint az engedélyezés. A bejelentések kapcsan tehat gyorsabban megkezdddhet
a tevékenységgyakorlas, ami a versenyképesség fenntartasa, fokozasa érdekében fontos, de az
esetleges jogszertiitlen €s szakszertitlen tevékenységek felszdmolasa mar hosszabb i1d6t vehet
igénybe.

Az adminisztrativ terhek csokkentése, illetve ennek eredményeként a versenyképesség
novelése érdekében a kiilonbozo tipusu tevékenységek megkezdésének engedély helyett be-
jelentéshez kotése nem eredményezheti a kozérdek, illetve mésok joganak, jogos érdekének
sérelmét. A kdzérdekvédelem hatékony biztositdsa és a versenyképesség fenntartasa érdekében
végrehajtando biirokraciacsokkentés, tovabba az engedélyezési és a bejelentési rendszer kdzott
meg kell talalni az egyensulyt, mert az utobbi esetleges tilhangstlyozasa esetén a versenykeé-
pesség novelése elotérbe keriil a hatékony kozérdek érvényesitéssel, a jogszerliséggel szemben.

Az engedélyek mellett felsorakozo érvek kapcsan kiemelendd, hogy az engedélyezés funk-
tudomasulvételével nem garantalhato a kozérdek vagy masok jogai, jogos érdekei hatékony
védelme, tovabbra is sziikséges az engedélyezési rendszer fenntartasa. A jelenleg engedélykdo-
teles tevékenységek koziil azok alakithatdak at bejelentéskoteles tevékenységgé, ahol az elle-
ndrzéssel, €s az esetleges utdlagos beavatkozéssal is biztosithat6 a hatékony kozérdekvédelem.
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Absztrakt
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1. A hirkozlési piaci verseny intézményeinek torténete

Magyarorszagon a hirkdzlési piaci verseny iranyaba torténd elmozdulas elsé 1épését a hirkdz-
1ési piac részleges nyitasaval a rendszervaltozast kdvetden tették meg, amikor a postai és tav-
kozlési teriileten egyetlen (és sokaig hatosagi feladatokat is ellatd) szolgaltatd, a Magyar Posta
monopolhelyzete megsziint egyes tavkozlési szolgaltatadsok vonatkozéasaban.

A tavkozlésrol szolo 1992. évi LXXII. torvény (a tovabbiakban: Tt.) teremtette meg a ko-
rabbi monopolisztikus szolgéltatasi piac tobbszerepldssé valasanak lehetdségét. A Tt. a kozeélu
tavbeszEld szolgaltatds, a kozcéli mobil radiotelefon szolgéltatds, az orszagos kozcélu sze-
mélyhivo szolgaltatas, valamint a kozszolgalati radio- és televiziomiisor orszagos és regionalis
szEtosztasa, szordsa €s a kapcesolodo frekvenciahasznalat vonatkozasaban koncessziokat hozott
1étre.! Ezzel valt lehetdvé, hogy egészben vagy részben allami szereplok mellett dij ellenében
masok is nyujthassanak ilyen szolgaltatasokat, tobbszereplds piac jojjon 1étre, elére vetitve a
késObbi versenyszempontok érvényesiilését és a versenyszabalyozas sziikségességét. E szolgal-
tatasok esetében azonban még nem beszélhetiink liberalizaciorol, hiszen a szolgéltatasi mono-
polium (az allami szolgaltatokkal, illetve a koncessziok altal biztositott allami kontroll révén)
az allamndl maradt. A felsoroltaktol eltérd, egyéb tavkozlési szolgaltatast ugyanakkor hatosagi
engedély alapjan barki nyujthatott, amellyel a részleges liberalizacio, illetve a liberalizaciot
megeldlegezd folyamat bontakozott ki (Beke, 2013, 721).

A Tt.-vel 1étrehozott Hirkozlési Fofeliigyelet> az engedélyezési és feliigyeleti-ellendrzési
feladatokon tul szabalyozo6 hatdsagi hataskdrnek nem mindsiild, de a hirkdzlés piacainak befo-
lyasolasat lehetdvé tevo olyan hataskorokkel rendelkezett, mint a hirk6zlési szabvanyok, kon-
cesszios szerzddések, a frekvenciasavok felhasznalasi feltételeinek eldkészitése és a hatosagi
vizsgalatok ¢és ellendrzések miiszaki-szakmai kdvetelményeinek meghatarozasa.®> A Hirkozlési
Fofeliigyelet hagyomanyos hatosagi hataskoroket meghaladd, mar szinte szabalyozasi jellegli
feladatainak kore egyre szélesedett, 1997-t61 mar olyan, nem hatosagi hataskoroket is kapott,
mint a hirk6zlési €s az ehhez kapcsolodd informatikai piac miikodésének felmérése, a Kormany
tajékoztatasa a hirkozléspolitika érvényesiilésérol, €s hirkozléspolitikai, valamint a hirkozlési
¢és informacios stratégiai javaslatok kidolgozasa.*

A hirk6zlésrdl szol6 2001. évi XL. torvényben (a tovabbiakban: Hkt.) mar megjelent az
elektronikus hirkozlési agazat szabalyozasaban késébb altalanos unids alapelvvé valo, a
liberalizacio és a piacinyités tekintetében kulcsfontossagu altalanos felhatalmazas, amely alapjan
hirk6zlési szolgaltatast barmely természetes személy, jogi személy és jogi személyiséggel nem
rendelkez6é gazdasagi tarsasag nyujthatott hatosagi bejelentés alapjan.’ Ezzel a magyar jogal-
koto jelentds 1épést tett a liberalizacio irdnyaba; a tobb piaci szerepld kozott kialakulo verseny
lehetdsége €s szandéka pedig a piacszabalyozasi feladatok ellatasanak sziikségét is maga utan
vonta.

L' Tt. 40. § (3) bekezdése a koncessziorol szol6 1991. évi XVI. térvény 1. § (1) bekezdés k) pontjanak modosita-
saval.

2 Tt 19.8.

3 Az egységes hirkozlési hatosagi szerv 1étesitésérdl, valamint egyes hirkozlést érinté jogszabalyok modositasa-
ol sz016 142/1993. (X. 13.) Korm. rendelet 5. § (1) bekezdés g)-h), 1) és p) pontjai.

4 Azegységes hirkozlési hatosagrol, valamint egyes hirkozlést érint6 jogszabalyok modositasardl szo16 232/1997.
(XII. 12.) Korm. rendelet 3. § (3) bekezdés d)-f) pontjai.

5 Hkt. 3. § (1) bekezdése.
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A Hkt. nyoman létrejott Hirkozlési Feliigyelet mar kizarolagosan gyakorolta a hirkozlési
agazati hatosagi hataskoroket,® mig a stratégiai, jogalkotasi és agazati koordinacios feladatok a
Kormany és a minisztérium’ hataskérében maradtak. A Hirkozlési Feliigyelet keretében miiko-
do, onallo hataskorrel rendelkezo szerv, a Hirkozlési DontObizottsag testiileti szervként latta el
a Hirkozlési Felligyelet piacszabalyozasi hataskoreit. A Hirkozlési Dontobizottsag 1étrehozasa-
val az az intézményi modell érvényesiilt, amelyben az elektronikus hirk6zlési piacszabalyozasi
feladatokat a hirkozlési hatdsag keretében miikodd, onallod hataskorrel rendelkezd szabalyozo
szerv, a tulajdonképpeni szabalyozo6 hatosag latja el. Ez a szervezési elv azota is tiikr6zdodik az
elektronikus hirkozlési dgazat intézményrendszerének kialakitasaban.

A piacszabalyozasi feladatok soran a Hirkozlési DontObizottsag meghatarozhatta a jelen-
t0s piaci erdvel rendelkezd szolgaltatok azonositasa soran kovetendd alapelveket, amelyek
ugyan kizardlag a DontObizottsdg szamara voltak irdnyadoak, mégis kdzvetve befolyasoltak,
orientaltak a piaci versenyt. A Hirkozlési DontObizottsag piacelemzési eljarasaban a Hkt. altal
meghatarozott piacokon legalabb 25% piaci részesedéssel rendelkezd szolgaltatot azonositotta
jelentds piaci erejli szolgaltatoként.® A Hirk6zlési Dont6bizottsag mérlegelése azonban a jelen-
tds piaci erd meghatarozasara korlatozodott, a jelentds piaci erével rendelkezo szolgaltatokat a
torvényben meghatarozott kotelezettségek a jelentds piaci erd fennallasara tekintettel, a torvény
alapjan terhelték. Azaz, a Hirkozlési Dontdbizottsag nem rohatta ki a kdtelezettségeket, illetve
nem hatarozhatta meg a kotelezettségek részletfeltételeit, ennek lehetdségét majd csak a késdb-
bi unids iranyelvek alapjan teremtette meg a szabalyozas.

Az Eurépai Uni6 2003-ban iranyelvek elfogadasaval foglalta egységes dgazati keretrend-
szerbe az elektronikus hirk6zlés alapvetd szabalyait, amelyek jelentds valtozasokat hoztak az
elektronikus hirkozlés szabalyozasdban. A keretrendszer altalanos alapjait meghatarozé Ke-
retiranyelv’ e korben meghatarozta a nemzeti szabalyozo hatdsagok szervezeti alapkovetel-
ményeit és feladatkori strukturdjat, és alapkovetelményként rogzitette, hogy az irdnyelvekben
foglalt elektronikus hirko6zlési dgazati feladatokat a hataskorrel rendelkezd, fiiggetlen, hatasko-
riikket partatlan és atlathatd modon gyakorld szervek lassak el.'”

A Keretiranyelvvel és az dgazati keretrendszer egyéb elemeivel (els6sorban a Hozzaférési
iranyelv!'' rendelkezései révén) valt az dgazati piacszabalyozas sarokkovévé a szektorspecifi-

¢ A Hirkozlési Feliigyeletr6l és a Hirkoz1ési Feliigyelet szervei altal kiszabhato birsagokrol szold 248/2001. (XI1.
18.) Korm. rendelet.

7 Miniszterelnoki Hivatal keretében miikodd Informatikai Kormanybiztossag, majd Informatikai és Hirkozlési
Minisztérium: az informacios tarsadalom megvalositasaval Osszefiiggd feladatokrol, az informatikai kormany-
biztos feladat- és hataskorérdl szolo 100/2000. (VI. 23.) Korm. rendelet, valamint az informatikai és hirkozlési
miniszter feladat- és hataskorérdl szolo 141/2002. (V1. 28.) Korm. rendelet.

§ Hkt. 25. §.

° Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2002. marcius 7-i 2002/21/EK iranyelve az elektronikus hirk6z16 haldézatok
¢és elektronikus hirkozlési szolgaltatasok kdzos keretszabalyozasarol.

10 Keretiranyelv 3. cikke.

""" Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2002. marcius 7-i 2002/19/EK iranyelve az elektronikus hirk6z16 halozatok-
hoz és kapcsolddo eszk6zokhoz vald hozzaférésrdl, valamint azok dsszekapcesolasarol.

A keretrendszer tovabbi iranyelvi szintli jogforrasai az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2002. marcius 7-i 2002/20/
EK iranyelve az elektronikus hirkozI6 halozatok és elektronikus hirkozlési szolgaltatasok engedélyezésérdl, illetve
az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2002. marcius 7-1 2002/22/EK iranyelve az egyetemes szolgaltatasrol, valamint az
elektronikus hirk6zl6 halézatokhoz és elektronikus hirk6zlési szolgaltatdsokhoz kapcsolodd felhasznaldi jogokrol.
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kus, ex ante aszimmetrikus piacszabalyozas, ¢s annak eljarasi kerete: az érintett piacok meg-
hatdrozasara, a jelentOs piaci erejii szolgaltatok azonositasara és a kotelezettségek kiszabasara
iranyulo eljarasi rendelkezések.'?

A Keretiranyelvvel jelent meg az Eurdpai Bizottsdg azon kvazi szabalyozoi szerepe is,
amelynek keretében ajanlasban hatarozta meg azokat a termék- €s szolgaltatasi piacokat, ame-
megallapitasat, és a piacelemzésre vonatkozé iranymutatasokat tesz kozz¢. A tagallami hatdsa-
gok az Eurdpai Bizottsag ajanlasat és iranymutatasait messzemenden figyelembe vették.'?

Magyarorszag az elektronikus hirkozlésrdl szolo 2003. évi C. torvény (a tovabbiakban:
Eht.) és végrehajtasi rendeletei utjan implementalta az unios dgazati keretszabalyozasbol ere-
doé kovetelményeket, amelynek révén bevezette a — strukturdjat tekintve ez idétdl fennalld
— piacelemzési eljarast. Az Eht.-val 1étrejové Nemzeti Hirkdzlési Hatosag (a tovabbiakban:
NHH) 2004-t6] immaron unids tagallami szabalyozé hatésagként latta el az 4gazati szabalyozé
hatosagi feladatokat. Az Eht. a piacszabalyozasi jellegii feladatokat az NHH vezeto testiileté-
nek, az NHH Tanacsanak hataskorébe utalta, amely a dontéseit egyfoku kozigazgatasi hatosagi
eljarasban hozta meg.

Az Eht. az unios szabalyozassal 6sszhangban vezette be a piacelemzési eljaras — 1ényegében
azolta valtozatlan — eljarasrendjét is. Az NHH Tanécsa a jelentds piaci erdvel rendelkez6 szol-
galtatok azonositdsa mellett meghatdrozta az érintett piacokat, elemezte az érintett piacokon
fennall6d versenyt és kotelezettségeket allapitott meg a jelentds piaci erejii szolgaltatok terhére.
A Hkt.-val szemben az NHH Tanéacsa az Eht.-ban meghatarozott kotelezettségek koziil valaszt-
hatott, mérlegelése egyrészt kiterjedt arra, hogy alkalmazza-e az adott ktelezettséget, masrészt
arra, hogy meghatarozza az egyes kotelezettségek tartalmat, részfeltételeit.

Az agazati keretrendszer 2009-ben modosult, amelynek témank szempontjabdl legjelen-
tésebb hozadéka, hogy létrejott az Elektronikus Hirkozlési Szabalyozok Testiilete (Body of
European Regulators for Electronic Communications, a tovabbiakban: BEREC), valamint an-
nak Hivatala.'"* A BEREC tevékenysége ekkor még a legjobb gyakorlatok kidolgozasara, véle-
mények, allasfoglalasok kiadasara, szakmai segitség nyujtasara, tanadcsaddsra, az informacio-
csere elOsegitésére iranyult.

Az Eht. modositasa's révén az NHH jogutodjaként 2010 nyaran jott 1étre a Nemzeti Média-
¢és Hirkozlési Hatosag (a tovabbiakban: Hatosag vagy NMHH), amelynek 6néllo hataskorrel
rendelkezd szervei az Elnok, az 6nallo jogi személyiségli Médiatanacs és a Hivatal. A jog-
alkotd az elektronikus hirkozlési dgazati piacszabdlyozasi jellegli hatdsagi és nem hatosagi
hataskoroket az NMHH Elnokéhez telepitette. Ezzel megsziint a Hkt. idején bevezetett azon
megoldas, amely keretében a szabalyozoi feladatokat testiilet latta el, és az NMHH Elnoke az
NHH Tanacsanak hataskori jogutddja lett. Ennek jelentdségét az adja, hogy a piacszabalyozasi
tevékenység magvat jelentd piacelemzés ciklusokra osztott, de folyamatos tevékenység, igy en-

rrrrrr

boviild) 8-13. cikke szabalyozta.

13 Keretiranyelv 15. cikke.

4" Az Europai Parlament és a Tanacs 2009. november 25-i 1211/2009/EK rendelete az Europai Elektronikus Hir-
kozlési Szabalyozok Testiiletének (BEREC) és Hivatalanak 1étrehozasarol.

5 A médiat és a hirkozlést szabalyozo egyes torvények modositasardl szold 2010. évi LXXXII. térvény; e szer-
vezeti kialakitasrol kés6bb, maig hatalyos modon a médiaszolgaltatasokrol és tomegkommunikaciordl szolo 2010.
évi CLXXXYV. torvény (a tovabbiakban: Mttv.) rendelkezett, az Eht. vonatkozo részei hatalyon kiviil keriiltek.
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nek tartalmi kontinuitasat az elektronikus hirk6zlési szabalyozas hazai szervezetének valtozasai
mellett is biztositani kellett. fgy az uniés keretrendszer célkitiizéseivel és rendelkezéseivel 6sz-
szhangban folyamatosan, az NHH Tandcsanak dontéseiben szerepld kotelezettségek fenntarta-
saval, modositasaval maradtak szabalyozhatoak az egyes érintett piacok. A 2010-ben 1étrejovo
szervezeti kialakitas azt is jelentette ugyanakkor, hogy az elméletileg legsziikebben vett nem-
zeti szabalyozd hatosag, az NMHH Elnoke a Hatosag 6nallo hataskorrel rendelkezd szerve lett.

Az elektronikus hirkozlési dgazat fejlddésére, az uniods és vilaggazdasagi tendencidkra fi-
gyelemmel a 2010-es évek végére valt sziikségessé az adgazati keretrendszer feliilvizsgalata,
amely az Eurdpai Elektronikus Hirkozlési Kodex'® elfogadasaval bontakozott ki.

A Kodex piacszabalyozasra vonatkozé rendelkezéseivel megvaltoztak a piacszabéalyozasi
tagallami feladatok, a piacszabalyozasi tevékenység céljai, keretei. Az unioés hirkdzlési piacok
a koz0sségi agazati keretrendszer hatalyba Iépése ota eltelt, kozel két évtized alatt érettebbé
valtak, a fogyasztoi jolétet eldsegitd verseny fokozodott, és a globalizacid uj kihivasokat té-
masztott ebben az agazatban is. A Kddex piacszabalyozasi rendszere a kordbbinal nagyobb
hangsulyt helyez a szabalyozas harmonizaldsara, az egyes kozhatalmi eszk6zok differencialé-
sara, valamint a jelentOs piaci szereplok 6nallo kezdeményezéseire €s egylittmiikodésére a pi-
acszabalyozas érdekében. El6térbe keriil a nagy sebességli halozatok kiépitésének, miikodteté-
sének eldsegitése és az unios gazdasagi érdekek védelme az elektronikus hirkdzlési 4gazatban,
ahol az Uj tipusu — jellemzden nem eurodpai szolgaltatok altal biztositott — szolgaltatasok, ujfajta
tizleti modellek, iizleti és miiszaki megoldasok késztetik stratégiaik atgondoldsara a gazdasagi
¢s agazati politikai dontéshozokat.

A korabbiakhoz képest a piacelemzések gyakorisdga csokken, a piacelemzést a jelentds
piaci ereji szolgaltatok el6z6 azonositasatol szamitott 6t éven beliil kell elvégezni, amely egy
évvel meghosszabbithato. A hataridé az Eurdpai Bizottsdgnak korabban be nem jelentett piacok
esetében az érintett piacokra vonatkozo ajanlas feliilvizsgalatatol szamitott harom év.!”

Az unids harmonizaciot fokozza tovabba, hogy az Eurdpai Bizottsag meghatarozza az Unid
egészében egységes maximalis mobilhivas-végzddtetési dijat, valamint egységes maximalis
vezetékes hivasvégzddtetési dijat, amit minden szolgaltatoval szemben érvényesiteni kell.'®

A 2018-as feliilvizsgalat nyoman az unids agazati szabalyozas tovabbi jelentds valtozasa,
hogy a harmonizaci6 eredményeként hangstlyosabba valik a BEREC szerepe. A Kodex elfo-
gadasaval egyidejlileg meghozott BEREC Rendelet' alapjan a tagallami szabalyozo hatosa-
gok a BEREC 4ltal elfogadott irdnymutatast, véleményt, ajanlast, kozos allaspontot és bevalt
gyakorlatot szabalyozasi, feliigyeleti tevékenységiik soran kotelesek figyelembe venni, és az
esetleges eltérést indokolni.® A Kodex egyebekben utal arra, hogy a tagallamoknak biztositani
kell, hogy a nemzeti szabalyoz6 hatdsagok a lehetd legteljesebb mértékben figyelembe vegyék

16 Az Europai Parlament és a Tanacs 2018. december 11-i (EU) 2018/1972 iranyelve az Eurdpai Elektronikus
Hirkozlési Kodex létrehozasarol.

17 Kodex 67. cikke.

18 Kodex 75. cikke.

9 Az Europai Parlament és a Tanacs 2018. december 11-i (EU) 2018/1971 rendelete az Eurdpai Elektronikus
Hirkdzlési Szabalyozok Testiiletének (BEREC) és a BEREC Miikodését Segité Ugynokségnek (BEREC Hivatal)
a létrehozasarol, az (EU) 2015/2120 rendelet modositasarol, valamint az 1211/2009/EK rendelet hatalyon kiviil
helyezésérol.

20 BEREC Rendelet 3. cikk (1) bekezdése, 4. cikk (1) és (4) bekezdése.
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e szabalyozokat, és emlitést is tesz errdl a konkrét tartalmi el6irasoknal.”! A BEREC Rendelet
alapjan azonban az adott irdnymutatdsokat az ott meghatarozottak szerint akkor is figyelembe
kell venni, ha a Kddex arra nem tér ki.

Az iranymutatasok kérdése mellett a BEREC a hataron atnyulé jogvitdk lefolytatasa, a
transznacionalis piacok szabalyozasa korében €s a piacelemzési eljaras akadalyozottsaga esetén
tolt be jelentds szerepet a jovében.?

A hazai jogba a Kddex rendelkezéseit az elektronikus hirkozlésrdl sz6lo 2003. évi C. tor-
vénynek az Eurdpai Elektronikus Hirkozlési Kodex 1étrehozasarol szolo iranyelv atiiltetésének
kotelezettségével 0sszefliggd modositasardl szo16 2020. évi LXXXV. térvény (a tovabbiakban:
Implementacios tv.), valamint az Eht. mar meglévo és az Implementacios tv.-nyel elfogadott 4j
felhatalmaz6 rendelkezései alapjan, a vonatkoz6 NMHH rendeletek iiltetik at.”

2. A hirkozlési piacszabalyozas alapintézményei
2.1. A szabalyozo6 hatésag

Az elektronikus hirkozlési piaci versennyel Osszefliggd szabalyozo tevékenység kdzponti in-
tézménye a szabalyozo hatdsag, amely egy sokrétli, dsszetett, de semmiképpen nem egzakt
fogalomként koriilhatarolhat6 kategoria.

Funkcionalis szempontbdl a szabalyoz6 hatosag az a hatdsag, amely szabalyoz6 hatdsagi
tevékenységet végez. A szabalyozo hatdsagi tevékenység a hatosagi jogalkalmazas egy sajatos
formaja, amely szerintem a szabalyozo6 hatdsag egyetlen altalanosithatd és egységes ismérve.
A sajatos szabalyozo hatdsagi tevékenységtipusok koziil a tanulmany szempontjabol relevans
piacszabalyozast emeljiik ki, amely ugyanakkor a legérzékletesebben fogja meg a szabalyoz6
hatosagi tevékenység mibenlétét.

A piacszabalyozas mint hatdsagi tevékenység lényegét az adja, hogy azt a hatosag egye-
di dontések utjan gyakorolja, amelyek konkrét ligyfelek egyedi kotelezettségeit allapitjak meg,
azonban e dontések a piac egészének vizsgalatat igénylik és a piac egészének miitkodésére kihat-
nak. A piacszabdlyozas tovabba az elektronikus hirkozlési agazat globalis-kontinentalis termé-
szete, muiszaki és kdzgazdasagi aspektusainak hatdrokon atnyulo jellege miatt szoros 6sszeflig-
gésben all az dgazat nemzetkozi koordinacidjaval, folyamataival is. A piacszabalyozas keretében
a hatdsag tdg mérlegelési jogkorrel rendelkezik, e tevékenység folyamatos, amelynek korében
a hatosagnak lehetdsége van dontéseit ex officio érdemben feliilvizsgalni, illetve j szabalyozoi
dontéseket hozni. Tovabbi 1ényegi sajatossag, hogy a piacszabalyozasi dontések sok esetben
tovabbi hatosagi eljarasokat keletkeztetnek, eljarasinditasi kotelezettségeket hataroznak meg.

Formalisan az Eurdpai Unioban az elektronikus hirk6zlés teriiletén nemzeti vagy tagallami
szabalyoz6 hatdsag alatt azokat a tagallami szerveket értjiik, amelyek az elektronikus hirk6zlés
agazati szabalyozasaval kapcsolatos hatosagi hataskorok cimzettjei. A tagallamoknak bizto-

2 Kodex 10. cikk (2) bekezdése, tovabba pl. a mas altal {izemeltetett halozati elemekhez valdé hozzaférés mi-
szaki jellegli paraméterei [61. cikk (3) és (7) bekezdése], a referenciaajanlati minimumkdvetelmények [69. cikk
szolgaltatasok szolgaltatasmindsége [104. cikk (2) bekezdése], valamint a lakossagi riasztérendszer [110. cikk
(2) bekezdése] vonatkozasaban.

2 Kodex 27., 65-67. cikkei.

2 Az Implementacios tv. Kodex atiiltetését szolgald modosito rendelkezései 2020. december 21-én 1éptek hatélyba.
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sitani kell azt, hogy a kozosségi szabalyozasbol eredd feladatokat az elektronikus hirkdzlési
teriileten hataskorrel rendelkezd szervek lassdk el. A Kodex szerint — amely a kordbbi szaba-
lyozashoz, a Keretiranyelvhez képest szélesebb korben rogziti a szabalyozd hatosagok altal
ellatand6 feladatok korét — ilyen konkrét, kimondottan rogzitett feladatkorok az eldzetes (ex
ante) piacszabalyozas ¢€s a vallalkozasok kozotti vitarendezés (tovabbi feladatok tobbek kozott:
a radidspektrum-gazdalkodasi feladatok, a végfelhaszndloi jogok védelmének biztositdsa az
elektronikus hirkozlés teriiletén, a nyilt internet-hozzaféréssel kapcsolatos feladatok, az egyete-
mes szolgaltatas nytjtasaval kapcsolatos tobbletterhek felmérése és a szolgéltatasnytjtas nettd
koltségének kiszamitdsa, a szamhordozhatdsag biztositasa). A Kddex alapjan a tagallamoknak
legalabb e feladatokat kell a nemzeti szabalyozo6 hatosagok feladatkorébe utalni, ugyanakkor a
tagallamok a nemzeti szabalyozo6 hatdsagokra ruhazhatnak egyéb, az elektronikus hirkozléssel
Osszefiiggd feladatokat.”* A felsorolas tehat nem teljes kordi, ugyanakkor egyértelmi, hogy e
feladatok tekintetében mindenképpen biztositani kell, hogy a nemzeti szabalyoz6 hatdsagok
rendelkezzenek hataskorrel.

A tagéllami jogalkotoknak garantélni kell e szervek fiiggetlenségét, hataskoriik partatlan,
atlathato ¢és kello idoben vald gyakorlasat, valamint azt is, hogy rendelkezzenek a megfeleld
er6forrasokkal.” Ezen alapkovetelményeket az indokolja, hogy az elektronikus hirk6zlési aga-
zat, az elektronikus hirk6zlési szolgaltatasok biztositasa, a halozatok és szolgaltatasok Ossze-
kapcsoltsaga ¢és fejlettsége alapvetden befolyasolja az unios gazdasag egészének miitkodését a
vallalatok versenyképességét, a fogyasztok jolétét. Ezért biztositani kell, hogy a szabalyozo
hatdsdgok csak az agazati irdnyelvek céljaira figyelemmel, azok eldirdsaival 6sszhangban foly-
tassak tevékenységiliket, azt ne befolyasoljak egyéb szempontok, érdekek. A nemzeti szabalyo-
706 hatosagok fiiggetlensége egyrészt abban all, hogy jogilag elkiiloniilnek és funkcionalisan
fliggetlenek a hirk6z16 halozatok, berendezések lizemeltetditdl, az elektronikus hirkdzlési szol-
galtatdsok nyujtoitol, masrészt azt jelenti, hogy az elektronikus hirk6zlési dgazati feladataik
tekintetében mas szervtol fiiggetleniil jarnak el és e korben nem utasithatok. E két alapvetd
kritérium mellett a fliggetlenség garancidjaként szolgal az, hogy e szervek szdmara biztositani
kell a sziikséges technikai, anyagi ¢s human eréforrasokat, valamint az elkiilonitett és nyilvanos
éves koltségvetést. A fiiggetlen eljaras és az utasithatosag kizardsa ugyanakkor nem érinti a tag-
allamok intézményi autondmidjat, azaz nem jelenti azt, hogy a nemzeti szabalyozo6 hatdsadgokat
mas végrehajtod hatalmi szervektdl szervezetileg is elkiiloniilten kell megalakitaniuk. A fiigget-
lenség korében a tagallamoknak — tekintet nélkiil arra, hogy a nemzeti szabalyozé hatdsagokat
mas szervek iranyitdsa alatt, mas szervek részeként, vagy €ppen teljesen autoném hatdsagként
szervezik meg — azt kell biztositaniuk, hogy e hatdsagok az dgazat szerepl6itdl €és mas allami
szervektdl szakmailag fiiggetlen dontéseket hozhassanak és rendelkezzenek az ehhez sziikséges
er6forrasokkal. A szabalyozo hatdsagi fliggetlenség eszkozéiil szolgalnak a hatosagok vezetoi-
nek kinevezésére, megbizatasara és elmozditasara vonatkozoé altalanos rendelkezések is.?

Tekintettel azonban arra, hogy az elektronikus hirk6zlési dgazatban az Eurdpai Uni6 a (mind
a jogalkotasi, mind a jogalkalmazasi értelemben vett) szabalyozas harmonizalasara, konvergen-
cigjara torekszik, nemcsak a nemzeti szabalyozo hatosag fiiggetlenségérdl, szakmaisagarol kell
gondoskodni, hanem biztositani kell azt is, hogy e szervek az unios célkitiizések érdekében
végezzEek tevékenységiiket. Ezért az unids szabdlyozés azt is a tagallamok feladatava teszi,

2 Koédex 5. cikke.
2 Keretiranyelv 3. cikk (1)-(3a) bekezdése; Kodex 5. cikk (1) bekezdése, 6. cikke, 8-9. cikkei.
26 Keretiranyelv 3. cikk (3a) bekezdése; Kodex 7. cikke.
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hogy a nemzeti szabalyoz6 hatosagok aktivan részt vegyenek a BEREC munkajaban és ah-
hoz hozzdjaruljanak, aktivan tdmogassdk a BEREC koordinécio és koherencia eldmozditasara
iranyul6 céljait és figyelembe vegyék e szervezet allaspontjat a piacszabalyozasi hatarozatok
meghozatalakor.?’

Hazéankban a nemzeti szabalyozé hatdsag az Mttv. és az Eht. alapjan az elektronikus hirkdz-
1ési dgazati szabalyozoi és feliigyeleti hataskorokkel felruhazott Nemzeti Média- és Hirkozlési
Hatosag.

Itt kell sz6t ejteniink az 6nalld szabalyozo szervek Alaptérvényen alapul6 tipusairol is, kii-
16ndsen, hogy a hazai nemzeti szabalyozo6 hatosag egyuttal 6nalld szabalyozo szerv is. A ma-
gyar alkotmanyos rendszerben e szervtipus megnevezése nem a fent idézett funkciondlis vagy
formalis szabalyozo6 hatosagi feladatellatason alapul, hanem azon szerveket értjiik alatta, ame-
lyek egyrészt onalloak, masrészt jogszabalyalkotasi jogkorrel rendelkeznek a feladatkoriikkel
Osszefiiggésben. E szerveket sarkalatos torvényben az Orszaggytilés hozza 1étre, az Orszaggyti-
Iésnek — és csak az Orszaggyulésnek — tartoznak beszamolési kotelezettséggel, és a sarkalatos
torvényben meghatarozott feladatkoriikben rendeletet alkothatnak.”® A hatalyos szabalyozas
szerint ilyen a Magyar Energetikai é¢s Kozmii-szabalyozési Hivatal, a Szabalyozott Tevékeny-
ségek Feliigyeleti Hatosaga, az Orszagos Atomenergia Hivatal, valamint az NMHH.*

Ekként a Hat6sag nemcsak az unios szabalyozasra figyelemmel mindsiil szabalyozé hato-
sagnak, hanem az Orszaggytilésnek felelds €s jogalkotasi jogkorokkel felruhdzott 6nallod sza-
balyozo szervek kozé is tartozik. A Hatésag mint nemzeti szabalyozo hatdsag, a BEREC és az
Eurdpai Bizottsag piacszabalyozéassal dsszefliggd feladatairdl a 3. pontban lesz szo.

2.2. Az aszimmetrikus versenyszabalyozas

Az elektronikus hirk6zlési agazat szabalyozasaban az dgazat sajatossagaira, torténeti fejlodésé-
re figyelemmel az aszimmetrikus szabalyozasé a foszerep, bar e szerep nem kizardlagos, €s je-
lentdsége csokkend. A szimmetrikus szabalyozassal szemben aszimmetrikus szabalyozas alatt
azt értjiik, amikor ugyanazon agazatban a kiilonb6zo szereplok kiilonbozo jellegii, tartalmu
szabalyozdi beavatkozasok alanyai (Lyon & Huang, 1995).

Az elektronikus hirkozlési agazatban a szabalyozas differencidldsanak szempontja az, hogy
a kotelezettség alanya rendelkezik-e jelentds piaci erdvel. A Keretiranyelvben, a Hozzaférési
iranyelvben és a Kodexben meghatarozott egyes kotelezettségek ugyanis csak a jelentds pi-
aci erd fenndlldsa esetén és akkor rohatok ki, ha a szabalyozo hatosag a jelentos piaci erd
fenndllasat megallapitotta, a jelentds piaci erdvel rendelkezé szolgaltatot azonositotta.>

27 Keretiranyelv 3. cikk (3a)—(3¢) bekezdései; Kodex 10. cikke.

2 Alaptorvény 23. cikke.

2 A kozponti allamigazgatasi szervekrol, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl szold 2010.
évi XLIIL torvény 1. § (3) bekezdése.

3 Lee & McBride, 2007, 56, 194; Gomez-Ibadiez, 2003, 5-8, 107, 153, 159, 197, 214, 216, 248-249, 252, 253; Ro-
sefielde, 2002, 29, 185, 262; Pirrong, 1996, 6, 8, 11-12, 20, 24, 32, 64, 75-76, 235; Shy, 2001, 7, 105-109; de Jong
& Shepherd, 2007, 3, 7, 9-13, 17, 19-21, 4344, 65, 68, 72, 86, 100, 119-122, 148-155, 172-176, 195, 237, 239,
255-257, 294; Lele, 2005, 24-25, 44; Sherman, 1989, 65, 178; Armentano, 1999, 14, 18-22, 24, 33-35, 4041, 43;
Wrobel & Pope, 1995, 1-3, 9-10, 25-26, 30; Rodrik, 2007, 22, 77; Baker, 2007, 15-16, 46-57; Winkler, 2006, 1-3,
6-7, 11-14, 33, 66, 70, 73-74, 90-91, 130; Spulber & Sabbaghi, 1998, 211, 232, 293, 295; Binmore & Harbord, 2005;
Weare, 1996; Sidak, 2006; Page, 2005; Evans et al., 2005; Hahn et al., 2007; Mason & Valletti, 2001; Singer, 2006.
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Fontos azonban kiemelni, hogy a szimmetrikus szabalyozas fiiggetlen a jelentds piaci erejii
szolgaltatokra vonatkoz6 aszimmetrikus szabalyozastol €s ekként mar azokon a deregulalt pi-
acokon is alkalmazhat6, amelyeken az aszimmetrikus szabalyozasi kotelezettségek mar nem
szabhatok ki. Jelenleg még az elektronikus hirkdzlés szabalyozasdban nagyobb szerepe van
az aszimmetrikus, azaz a jelentOs piaci er6tol fiiggd eszkozoknek, azonban a deregulacios fo-
lyamat kiteljesedésével egyre jelentdsebbé valhatnak a szimmetrikus kotelezettségek (Choma,
2013, 280).

Az eloremutato (ex ante) szabalyozds

A Hatbsag agazati szabalyozodi tevékenysége korében a versenyjog alapelvei érvényesiilnek, a
Hatosag a verseny értékelésének versenyjogban kialakult alapelvi és modszertani megkdzelité-
seit is alkalmazza, és a versenyszabalyozas altalanos céljaira is figyelemmel van a szabalyozoi
tevékenysége soran. A versenyjog vonatkozo szabalyainak figyelembevétele ugyanakkor nem
a konkrét versenyfeliigyeleti eljarasi €s anyagi jogi rendelkezések érvényesiilését, és kiilondsen
nem az eseti, akar hazai, akar unios versenyhatosagi gyakorlat kovetését jelenti. A versenyfel-
ligyeleti ex post szemléletii beavatkozdsokkal szemben az elektronikus hirkdzlési 4gazati sza-
balyozasi tevékenység alapforméja az ex ante szabalyozas. A kérdés kozgazdasagtani szakmai
specifikumait mellézve ezek kiilonbségét osszefoglaloan ugy jellemezhetjiik, hogy az ex post
szabalyozas a versenyjogba 1itk6z6 piaci magatartds utdlagos vizsgalatara, értékelésére és sziik-
ség szerint a megfeleld jogkovetkezmények alkalmazasara iranyul, mig az elektronikus hirkoz-
1ési ex ante szabalyozas a vizsgalt piac atfogo, eldretekintd szemléletli elemzésén alapul. Az ex
ante szabalyozas vizsgalatainak fokuszaban a folyamatosan fennalld, a jovében még fennallo,
vagy a jovoben potencidlisan bekovetkezd versenyprobléma helyezkedik el. Tovabba, mig az
ex post versenyszabalyozas szektorsemleges szemléletli, azaz valamennyi szektorra irdnyado,
addig az ex ante versenyszabalyozas az elektronikus hirkozlési agazat vonatkozasadban érvé-
nyesiil, azaz szektorspecifikus. E szabalyozasi megkozelitések inkabb attributiv kiilonbsége
tovabba, hogy mig az ex post jellegli eljarasokat jellemzdéen valamely érintett kezdeménye-
zi, addig az ex ante vizsgalat folyamatos, hivatalbol folytatott tevékenység. A vizsgalatok el-
térd hangsulyai, céljai miatt az eljarasok értelemszeriien eltérd eredményre vezethetnek. Az
ex post és ex ante szabalyozas kapcsolata tekintetében a versenyproblémakat elsédlegesen a
szektorsemleges ex post jellegli eszkdzokkel kell kezelni, és csak ennek eredménytelensége,
elégtelensége esetén meriilhet fel a szektorspecifikus ex ante szabalyozas alkalmazéasa (Choma,
2013, 275).

Az, hogy egy adott szolgaltatasi piacot elemezni kell-e, annak fiiggvénye, hogy az adott
szolgaltatési piac tekintetében fennall-e az Gn. ex ante érintettség, tehat, az ex ante szabalyozas
szempontjabol érintettnek tekinthetd-e az adott szolgéltatasi piac. Az ex ante érintettség unios
szabalyozason alapul6 ismérvrendszere az un. harmas kritérium-teszt.’!

31 A kritériumokat az elektronikus hirk6zl6 halézatok és elektronikus hirkdzlési szolgaltatasok k6zos keretsza-
balyozasarol sz616 2002/21/EK eurdpai parlamenti €s tanacsi iranyelv alapjan el6zetes szabalyozas ald vonhato
érintett elektronikus hirk6zlési agazatbeli termék- és szolgaltataspiacokrdl szol6 2007 december 17-1 2007/879/
EK bizottsagi ajanlas irta eld, azokat a 2014. oktober 9-1 2014/710/EU ajanlas is kifejezetten tartalmazta, a Kodex
67. cikk (1) bekezdése pedig a harmas kritériumot altalanos jogszabalyi kotelezettséggé emelte, igy az Europai
Elektronikus Hirkozlési Kodex 1étrehozasarol szolo (EU) 2018/1972 eurdpai parlamenti és tandcsi iranyelv alap-
jén eldzetes szabalyozas ala vonhatd érintett elektronikus hirk6zlési agazatbeli termék- és szolgaltataspiacokrol
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A teszt harom kritériuma az, hogy

a) jelentds mértékli és nem atmeneti jellegli, strukturalis, jogi vagy szabalyozasi belépési
korlatok allnak fenn;

b) ex ante szabalyozas hidnyaban a belépési akadalyok mogott alld versenykoriilményekre
figyelemmel a relevans id6szakon beliil nem varhat6 a hatékony verseny feltételeinek
kialakulasa;

¢) aversenyjog eszkdzei onmagukban elégtelenek a piac hibainak, hidnyossagainak meg-
feleld kezelésére.

E kritériumoknak egyiittesen kell teljesiilnilik, amelynek hidnyaban az ex ante érintettség
nem allapithatdé meg és a szektorspecifikus ex ante szabalyozas nem alkalmazhat6 az adott pi-
acon. E koriilményre figyelemmel beszéliink harmas kritériumrol (és nem harom kritériumrol),
mivel az ex ante €rintettség megallapitasdhoz a kritériumok feltételezik egymast.

A harmas kritérium-teszt a piac vizsgalatat célozza, célja annak megallapitasa, hogy létez-
nek-e olyan tartésan fennalld hidnyossagok a piaci mechanizmusokban, amelyek miatt végso
soron a fogyasztok érdekei sériilhetnek. A harmas kritérium homlokterében a piac altalanos
szerkezete ¢s jellemz0i helyezkednek el, és azon piacok azonositasara iranyul, amelyek eseté-
ben sziikséges a piac tovabbi elemzése, a tulajdonképpeni piacelemzés.

A harmas kritérium-teszt elvégzése nem egyenértékii a jelentds piaci erd vizsgalataval
(amely a piaci szereplok magatartasara, jellemzdire 6sszpontosit, ugyanakkor, ha egy piac érin-
tett a harmas kritérium alapjéan, akkor feltehetden jelentds piaci erd is azonosithato lesz az adott
piacon).

Az elektronikus hirkozlési ex ante szabalyozasnal az Eurdopai Bizottsag ajanldsanak mel-
1€klete alapjan az eldzetes szabalyozasra ajanlott piacok esetében mar eleve feltételezett, hogy
az ex post szabalyozas vélhetden sikertelen lenne, igy a feltétel fennallasat e piacok esetében a
nemzeti szabalyozo hatésagoknak nem kell vizsgalniuk.*

3. A piacszabalyozas hazai és europai szervezetei

Ahogy a 2. pontban bemutatasra keriilt, az unios agazati szabalyozas szerinti nemzeti szabalyo-
706 hatosag az NMHH, amely egyuttal az elektronikus hirkdzlési 4gazati feladatkoreivel 0ssze-
fiiggésben jogalkotasi felhatalmazassal rendelkezd 6nallo szabalyozo szerv is.

A nemzeti szabalyoz6 hatosagokra vonatkozd unids szabdlyozas lényegi eleme, hogy a
tagallamok biztositjak, hogy az elektronikus hirkozlési dgazati feladatokat a hataskorrel ren-
delkez6 nemzeti szabalyozé hatosagok latjak el, és a Kodex fel is sorolja a kotelezd nemzeti
szabalyozo6 hatosagi feladatokat. E korben a Kodex kifejezetten emliti az eldzetes piacszabalyo-
zas végrehajtasat, beleértve a hozzaférésre és az 0sszekapcsolasra vonatkozd kotelezettségek
el6irasat is.*

A Keretiranyelv alapjan, de a Kodexszel is 6sszhangban az Mttv. mint sarkalatos torvény keret-
jelleggel hatarozza meg a Hat6sag elektronikus hirkozlési gazati feladatkdreit. Eldirja, hogy a Ha-
tosag feladata a hirkozlési piac zavartalan, eredményes miikodésének és fejlodésének, a hirkozlési
tevékenységet végzok és a felhasznalok érdekei védelmének, tovabba a tisztességes, hatékony ver-

sz616 2020. december 18-i (EU) 2020/2245 bizottsagi ajanlas kifejezetten mar nem rogziti a kritériumokat, hanem
utal a Kodex szerinti vizsgalat sziikségességére.

32 V6. a Kodex 63. cikk (1) bekezdésével.

3 Koédex 5. cikk (1) bekezdés a) pontja.
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seny kialakulasanak, illetve fenntartdsanak eldsegitése az elektronikus hirkozlési agazatban, vala-
mint a hirk6zlési tevékenységet végzo szervezetek és személyek jogszabalyoknak megfeleld maga-
tartasanak felligyelete.** Az Mttv. a feladatkor rogzitése mellett azt is megallapitja, hogy hirk6zlési
hatosagi hataskort a Hatosagtol elvonni nem lehet,* ez a szabaly rendkiviil erés garanciaja az unids
szabalyozas fenti kovetelményének. E feladatkdrokben az Mttv. egyebek mellett kiilon ki is emeli,
hogy a Hat6séag felméri és folyamatosan elemzi a hirkozlési és az ezekhez kapcsolodd informatikai
piacok miikddését, piacelemzést végez és eljar a kotelezett szolgaltatd szamara megallapitott egyes
kotelezettségek teljesitésével, illetve megszegésével Osszefliggésben.’® Az Mttv. keretjellegii fel-
adatkori rendelkezéseit az Eht. sarkalatos®” hataskori szabalyai toltik ki, amelyek a piacszabalyozasi
jellegti hataskorok keretében hatdsagi és nem hatdsagi hataskoroket is megallapitanak.

A Hatosag piacszabdlyozasi jellegli hataskoreit az alabbiak szerint csoportosithatjuk:

a) a tulajdonképpeni piacelemzés, amely magaban foglalja az érintett piacok meghataro-
zasat, a jelentds piaci erdvel rendelkez6 szolgaltatok azonositasat €s a kotelezettségek
megallapitasat;®®

b) eljaras a piacelemzési kotelezettségek teljesitésével és megszegésével dsszefiiggésben,
ideértve mind a piacelemzési hatarozatokban megallapitott kotelezettségek alapjan kez-
deményezett vagy hivatalbdl inditott eljarasokat, mind a piacelemzési kotelezettségek
vagy a piacelemzési dontésben foglaltak alapjan lefolytatott eljarasok eredményeként
meghozott dontésekben megéllapitott kotelezettségek feliigyeletét, az erre irdnyulo pi-
acfeliigyeleti és altalanos feliigyeleti eljarasokat;*

c) eljarés a piacszabalyozasi kotelezettségek megsértésével, nemteljesitésével 0sszefiiggd
jogvitakban;*

d) a piacszabalyozasi tevékenységet tamogatod — jellemzden nem hatosagi hataskorbe tar-
tozd — feladatok, igy szilikség esetén nyilvanos meghallgatasok tartasa, a hirkozlési és
kapcsolodo informatikai piacok felmérése, elemzése a szabalyozoi dontések megalapo-
zasa, illetve a szabalyozo6i modszertanok megalapozasa érdekében.!

A piacszabalyozasi tevékenységeket az EInok hataskorébe telepiti a torvényi szabalyozas.
fgy a tulajdonképpeni piacszabélyozasért felelds hatosag, a legsziikebb értelemben vett nem-
zeti szabalyozd hatosag az Elndk mint a Hatosag 6nallo hataskorrel rendelkezd szerve. Ezzel
a hazai jogszabalyi rendelkezések sajatos, kiemelt szervezeti feltételeket biztositanak a piac-
szabalyozo6i feladatok ellatdsdhoz, ugyanis a Hatosag hataskori és szervezeti rendszerén beliil
biztositjak a piacszabalyozési tevékenység kereteit.

3 Mttv. 109. § (5) bekezdése.

3 Mttv. 109. § (7) bekezdése.

3¢ Mittv. 110. § b)-e) pontjai.

Y Eht. 186/A. §.

3% Eht. 10. § (1) bekezdésének 5. pontja.

¥ Eht. 10. § (1) bekezdésének 6. pontja.

40 Eht. 10. § (1) bekezdésének 7. pontja.

4 Eht. 10. § (1) bekezdésének 2-4. pontjai.
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A BEREC mint a piacszabalyozas unios ,,szakmai mithelye”

A BEREC az emlitett 2009-es rendelet alapjan, az uniés tagallamok nemzeti szabalyozo6 ha-
tosagainak konzultativ testiileteként jott 1étre. Tevékenységét az elektronikus hirkozlési keret-
rendszer korében fejtette ki, szerepe a 2009-es szabalyozas szerint még a legjobb gyakorlatok
kidolgozasara, vélemények, allasfoglalasok kiadasara, szakmai segitség nyujtasara, tanacsadas-
ra, az informaciocsere eldsegitésére korlatozodott. Azonban az, hogy a tagallami ex ante piac-
szabalyozasi dontések tekintetében ,,vétdjoggal” rendelkezd szervezet, az Eurdpai Bizottsag
agazati tanacsado szerveként is miikodott, mar ekkor eldre vetitette, hogy a szakmai allaspontja
a szabalyozas szakmai kérdéseinek orientalasan tul is jelentdséget hordoz majd. Az idd eldre-
haladtaval a BEREC egyre inkdbb az egységes unios szabalyozoi fellépést szolgalta, immaron
nemcsak a jogszabalyok, irdnyelvek utjan, hanem a konkrét szabalyozdi jogalkalmazasi meg-
oldasokkal is.

A 2009-es rendeletet 2018-ban az Gjabb — mar szintén emlitett — BEREC Rendelet valtotta
fel, és az unids hirkozlés-szabalyozas fokuszpontjaba helyezte a szervezetet azzal, hogy a
Kodex alkalmazasi korében meghozott allasfoglalasait a nemzeti szabalyozo hatdosdgok mar
kifejezetten kotelesek figyelembe venni.

A kozvetleniil hatdlyos és alkalmazand6 BEREC Rendelet példalozva, de teljeskoriiségre
torekedve sorolja fel azokat a témakoroket, amelyben a BEREC éllasfoglalasokat ad ki, és ren-
delkezik azok kotelezé figyelembevételérol is.*

A BEREC Rendeletben meghatarozott szabalyozasi feladatok az alabbiak szerint oszthatok
fel:

a) kozvetlen tamogatéas nyujtasa, tanacsadas, a nemzeti szabalyozé hatdsagok, az Eurdpai
Parlament, a Tanécs ¢s az Europai Bizottsag szamara, egylittmiikodés a nemzeti szaba-
lyoz6 hatosagokkal és a Bizottsdggal az elektronikus hirkozléssel kapcsolatos kérdé-
sekben, az Eurdpai Bizottsdg tdimogatasa az elektronikus hirkozlés teriiletére vonatkozo
jogalkotasi javaslatok elékészitésével dsszefliggésben;*

b) vélemények, iranymutatasok kiadasa a Kodexben, a Roaming rendeletben* és a TSM
rendeletben® foglaltakkal Gsszhangban, valamint annak érdekében, hogy az elektro-
nikus hirkdzlésre vonatkozd szabdlyozas kovetkezetes legyen, és a nemzeti szabalyo-
z6 hatosagok kovetkezetes hatarozatokat hozzanak, kiilondsen a sok tagallamot érintd
vagy hataron atnyulé dimenzidoval rendelkezd szabalyozasi kérdések esetében;*®

4 A BEREC Rendelet 4. cikkének (4) bekezdése szerint ,,(...) a nemzeti szabdlyozé hatésdagok és a Bizottsdg
a leheté legteljesebb meértékben figyelembe kell, hogy vegyenek minden, a BEREC dltal a 3. cikk (1) bekezdése-
ben emlitett hatalyon beliil, az elektronikus hirkozlési szabalyozasi keret kdvetkezetes végrehajtdasanak biztositasa
celjabdl elfogadott iranymutatast, vélemeényt, ajanlast, kozds allaspontot és bevalt gyakorlatot. Amennyiben egy
nemzeti szabalyozo hatésag eltér az (1) bekezdés e) pontjaban emlitett iranymutatasoktol, e dontését meg kell
indokolnia.”

4 BEREC Rendelet 4. cikk (1) bekezdésének a)-b) pontjai.

# Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2022. aprilis 6-i (EU) 2022/612 rendelete az Unidn beliili nyilvanos mobil-
hirk6z16 halézatok kdzotti barangolasrol (roaming).

4 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2015. november 25-i (EU) 2015/2120 rendelete a nyilt internet-hozzaféréssel
¢s az EU-n beliili szabalyozott hirkozlési szolgaltatasokra vonatkozoé kiskereskedelmi dijakkal kapcsolatos intéz-
kedések meghozatalarol, tovabba a 2002/22/EK iranyelv és az 531/2012/EU rendelet modositasarol.

46 BEREC Rendelet 4. cikk (1) bekezdésének c)—e) pontjai.
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c) kozvetleniil a BEREC unids szabalyozasi hataskorébe utalt feladatok ellatasa, igy a
Kodexszel 6sszhangban részvétel azon ligyekben, amelyek a radiospektrummal 6ssze-
fliggd piacszabalyozasi és versenyvonatkozasu hataskoreit érintik; elemzések készitése
a potencialis transznacionalis piacokrol, a transznacionalis végfelhasznaloi igényekrol
a Kodexszel 0sszhangban; a Roaming rendelettel kapcsolatos informaciogytijtés és
az informacidk nyilvanossagra hozatala; és jelentések készitése a hataskorébe tartozo
technikai kérdésekrol;*’

d) anemzeti szabalyoz6 hatésagok szabalyozoi tevékenységének kozvetett timogatasa, te-
vékenységlik és egylittmiikddésiik koordinacioja, igy az elektronikus hirkdzlésre vonat-
kozo szabalyozasi keret kovetkezetesebb ¢€s hatékonyabb végrehajtasanak eldémozditasa
céljabol ajanlasok és kozos allaspontok kiadasa az agazati keretszabalyok kovetkeze-
tesebb ¢és hatékonyabb végrehajtasa érdekében, a nemzeti bevalt szabalyozasi gyakor-
latok terjesztése; adatbazisok Osszeallitdsa; szabalyozasi ujitasi igények felmérése, a
szintli adatgytijtés korszerlsitésének, egységesitésének eldsegitése, az adatok nyilva-
nossagra hozatala.*®

A nemzeti szabalyoz6 hatdsagok, igy az NMHH is valamennyi, a Roaming rendelet és a
TSM rendelet, valamint a Kodex hatalya ala tartozo, ,.kovetkezetes végrehajtas” céljabol ki-
bocsatott irdanymutatast a lehetd legteljesebb mértékben koteles figyelembe venni. A Kodex
egyes szabalyozasi témakoroknél tovabba kiilon is rendelkezik az adott targykorhoz kapcsolo-
do iranymutatasokrol, amelyek esetében jellemzden azt is megallapitja, hogy a tagallami hato-
sagok kotelesek figyelembe venni az adott irdnymutatast, egyes esetekben ,,maradéktalanul”,
maskor ,,messzemendkig” vagy a ,lehetd legteljesebb mértékben”. A BEREC Rendelet és a
Kodex egyiittes értelmezése alapjan azonban, fliggetleniil a két jogszabaly atfedéseitdl, a parhu-
zamossagoktol és az ismétlésektol, 6sszefoglaldoan allapithaté meg, hogy a nemzeti szabalyozo
hatosagok valamennyi, a Kodex és a két hivatkozott EU rendelet hatalya alatt kibocsatott allas-
foglalast kotelesek figyelembe venni.

A BEREC a szabalyozoi tanacsbdl és munkacsoportokbol all. A szabalyozoi tanacs tag-
allamonként egy tagbol 4ll, e tagoknak fejenként egy szavazata van. A tagokat a nemzeti
szabalyoz6 hatosagok delegaljak, akiket a nemzeti szabalyoz6 hatosag vezetdjének, iranyitd
testiiletének tagjai korébol, vagy e személyek helyettesei koziil kell kivalasztani. A szabalyo-
7061 tandcs a BEREC szabalyozasi feladataihoz kapcsolddo szakértéi teenddkre munkacso-
portokat hozhat 1étre, amelyek tagjai a nemzeti szabalyozo6 hatosagok és az Eurdpai Bizottsag
szakért6i koziil keriilhetnek ki.*” A BEREC szakmai-adminisztrativ tamogatasat biztositja, a
BEREC tevékenységéhez kapcsolodo igazgatasi, adminisztrativ feladatokat 1atja el a BEREC
Miikddését Segitd Ugyndkség (roviden és a BEREC Rendelet alkalmazasaban: BEREC Hi-
vatal). A rigai székhelyli BEREC Hivatal unios szervnek mindsiil €s 6nallo jogi személyiség-
gel rendelkezik.>

4 BEREC Rendelet 4. cikk (1) bekezdésének g)—j) pontjai.
8 BEREC Rendelet 4. cikk (1) bekezdésének k)—n) pontjai.
4 BEREC Rendelet 6-7., 13. cikke.

50 BEREC Rendelet 1-2., 5. cikke.
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Az Eurdpai Bizottsag hirkozlési piacszabalyozasi hataskorei

Az Eurdpai Bizottsag szerepe az elektronikus hirk6zlési agazat piacszabalyozéasaval 6sszeflig-
gésben rendkiviil hangstlyos, €s szélesebb korli az unios szabalyozas hatalya alé es6 mas hatas-
korokhoz képest. Ezt az indokolja, hogy az elektronikus hirkdzlési agazatban a harmonizécio
is fokozottabb, amely kdvetkezik mind a szolgaltatoi €s a felhaszndloi elektronikus hirkozlé-
si 4gazati tevékenység multinacionalis, hatarokon atnytlé jellegébdl, mind pedig abbdl, hogy
olyan kiemelt jelentdségli 4gazatrdl van szo, amely kozvetleniil és kozvetve hatdssal van az
uniods gazdasag miikodésének egészére, a kozos piac €s az unids gazdasagi szereplok verseny-
képességére, és végsd soron valamennyi eurdpai polgar jolétére. Az Eurdpai Bizottsagot az
elektronikus hirk6zlési tevékenyégével Osszefliggésben a hirk6z1ési bizottsag segiti.”!

Az Europai Bizottsag elsddleges feladata a piacszabalyozassal 6sszefiiggésben, hogy ajan-
last fogad el az érintett termék- és szolgaltataspiacokrél. Ebben az ajanlasban azonositja azokat
az elektronikus hirk6zlési piacokat, amelyek sajatossagai indokoltta tehetik a szabalyozasi ko-
telezettségek eldirasat. A Bizottsag abban az esetben foglal bele valamely termék- és szolgal-
tatasi piacot az ajanlasaba, ha az unids tendenciak alapjan ugy itéli meg, hogy a Kodex szerinti
harmas kritérium teljesiil. Az Europai Bizottsag tovabba a piacelemzésre €s a jelentds piaci
erd azonositasara vonatkozo, a versenyjog relevans elveinek megfeleld irdanymutatasokat tesz
k6zz¢.>

Az Europai Bizottsag ajanlasai az unios jogforrasi hierarchia nem koételezd szabalyozoi
koz¢ tartoznak, ugyanakkor azokat az elektronikus hirkdzlési dgazati szabalyozas korében a
Hatosag a Kodex alapjan a lehetd legnagyobb mértékben koteles figyelembe venni. Ha a kote-
lez6en figyelembe vett ajanlastol a Hatosag eltér, azt indokolassal egyiitt koteles bejelenteni az
Eurdpai Bizottsag felé.>

Az Europai Bizottsagnak emellett a tagallami szabalyozast kozvetleniil meghatarozo fel-
adatai is vannak.

A nemzeti szabalyozo6 hatosagoknak a piacelemzési intézkedéstervezetet €s indokolasukat
kozzé kell tenniiik, az Eurdpai Bizottsag, a BEREC és a tobbi tagallam nemzeti szabalyozo
hatdsagai részére hozzaférhetdveé kell tenniiik, és errdl tajékoztatniuk kell egyebek mellett az
Eurdpai Bizottsagot, amely egy honapon beliil észrevételezheti az intézkedéstervezetet. Bizo-
nyos esetekben tovabbi két honappal meghosszabbodik ez az iddszak, amely idében a nemzeti
szabalyoz6 hatosag nem fogadhatja el a hatarozatat. Ez az eljarasrend:

— az Eurdpai Bizottsag ajanlasdban nem szerepld piac szabalyozasa esetén, vagy ha

— az kérdéses, hogy 6nallo vagy kozos jelentds piaci erdvel rendelkezd vallalkozast azo-

nositson a nemzeti szabalyozo6 hatdsag, és a tagallami intézkedés befolyasolna a tagal-
lamok kozotti kereskedelmet, tovabba

— kétségek mertilnek fel azzal kapcsolatban, hogy az intézkedés 0sszeegyeztetheté-e az

unios joggal.

Az Eurdpai Bizottsag hatarozatot hozhat, amely kotelezi az érintett nemzeti szabalyozo
hatdsagot az intézkedéstervezet visszavondasara vagy visszavonhatja a korabbi fenntartasait. Ha
az Eurdpai Bizottsag a tervezet visszavonasarol hatdrozott, a nemzeti szabalyoz6 hatdsdgnak

ST Kodex 118. cikke.
52 Kodex 64. cikk (1)-(2) bekezdése.
3 Eht. 24. § (2) bekezdése; vo. tovabba Implementacios tv. 4. §.
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hat honapon beliil kell médositania vagy visszavonnia azt. Mddositas esetén a tervezetet ismét
be kell jelenteni az Eurdpai Bizottsaghoz.**

Kivételes koriilmények kozott, amennyiben a nemzeti szabalyozd hatdsag a jelentds pi-
aci erdvel rendelkezoként azonositott vallalkozasokra a Kodexben meghatarozottaktol eltérd
benyujtania az Eurdpai Bizottsaghoz. Az Eurdpai Bizottsdg hatdrozatot hoz, amelyben — a BE-
REC véleményét is figyelembe véve — a nemzeti szabalyoz6 hatdsdgnak engedélyezi ilyen in-
tézkedés megtételét, vagy a kérelmet elutasitja.*

A Kodex az Eurdpai Bizottsag kdzvetlen szabalyozoi fellépését erdsiti. Ennek keretében
teszi lehetévé, hogy az Eurdpai Bizottsag felhatalmazason alapulo jogi aktusban hatarozza meg
az Eurdpai Unid egészében egységes maximalis mobil és vezetékes hivasvégzddtetési dijat,
amelyet 6t évente, a BEREC véleményére figyelemmel kell feliilvizsgalni. Ha az Eurdpai Bi-
zottsag nem hatarozza meg a dijat, a nemzeti szabalyozo hatésagok piacelemzést végezhetnek a
hivasvégzddtetési piacokon annak felmérése céljabol, hogy sziikség van-e kotelezettségek eld-
irasara. A nemzeti szabalyoz6 hatésagoknak szorosan figyelemmel kell kisérnitik a szolgaltatok
altal az Uni6 egészében alkalmazott hivasvégzodtetési dijakat, és biztositaniuk kell azok betar-
tasat.® A Kodexben szabalyozott transznacionalis piacok’®” azonositasara szolgalo eljarasban az
Europai Bizottsdg, a BEREC altal végzett elemzés figyelembevételével és az érintettekkel valo
konzultaciot kovetden transznacionalis piacokat azonosithat. Ilyen esetben az érintett nemze-
ti szabalyoz6 hatdsagok a piacelemzést egymassal egyiittmiikodve végzik el és dsszehangolt
modon hataroznak a szabalyozasi kotelezettségek bevezetésérdl, fenntartasarol, modositasarol
vagy megsziintetésérdl. Az érintett nemzeti szabalyozo6 hatdsagok kdzosen értesitik a Bizottsa-
got a piacelemzésre, valamint a szabalyozasi kotelezettségre vonatkozé intézkedéstervezetiik
megkiildésével.*®

A Keretiranyelv vezette be és a Kodex alapjan tovabbra is fennall az Eurdpai Bizottsag
funkciondlis szétvalasztasi kotelezettséggel kapcsolatos hataskore. Ilyen kotelezettség eldira-
sdnak szdndéka esetén a nemzeti szabalyoz6 hatdsag kérelmet nyujt be a Bizottsaghoz, amely
hatarozatot hoz az intézkedéstervezetrdl. Az eurdpai bizottsagi hatarozatot kovetden a nemzeti
szabalyozo6 hatosag elvégzi a hozzaférési halozattal kapcsolatos kiilonb6z6 piacok 6sszehangolt
elemzését, és dont a kotelezettségek megallapitasarol, fenntartasarol, modositasardl vagy visz-
szavonasarol.”
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delet.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2009. november 25-1 1211/2009/EK rendelete az Eurdpai
Elektronikus Hirk6zlési Szabalyozok Testiiletének (BEREC) és Hivataldnak 1étrehozéasarol.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2015. november 25-1 (EU) 2015/2120 rendelete a nyilt in-
ternet-hozzaféréssel ¢s az EU-n beliili szabalyozott hirkozlési szolgaltatdsokra vonatkozo
kiskereskedelmi dijakkal kapcsolatos intézkedések meghozatalardl, tovabba a 2002/22/EK
iranyelv és az 531/2012/EU rendelet modositasarol.

Az Europai Parlament és a Tanacs 2018. december 11-i (EU) 2018/1971 rendelete az Eur6-
pai Elektronikus Hirkozlési Szabalyozok Testiiletének (BEREC) és a BEREC Mikodé-
sét Segitd Ugynokségnek (BEREC Hivatal) a létrehozasarol, az (EU) 2015/2120 rendelet
modositasarol, valamint az 1211/2009/EK rendelet hatalyon kiviil helyezésérol.

Az Europai Parlament és a Tanacs 2022. aprilis 6-1 (EU) 2022/612 rendelete az Unidn beliili
nyilvanos mobilhirk6z16 halézatok k6zotti barangolasrdl (roaming).
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Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2002. marcius 7-1 2002/19/EK iranyelve az elektronikus
hirk6z16 halozatokhoz és kapcsolddd eszk6zokhoz vald hozzaférésrdl, valamint azok 0sz-
szekapcsolasarol.

Az Europai Parlament ¢és a Tanacs 2002. marcius 7-1 2002/20/EK iranyelve az elektronikus
hirk6zI6 haldzatok és elektronikus hirkozlési szolgaltatasok engedélyezésérdl.

Az Europai Parlament és a Tandcs 2002. méarcius 7-1 2002/21/EK iranyelve az elektronikus
hirk6z16 halézatok és elektronikus hirkdzlési szolgaltatasok k6zos keretszabalyozasarol.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2002. marcius 7-1 2002/22/EK irdnyelve az egyetemes szol-
galtatasrol, valamint az elektronikus hirk6zl6 halozatokhoz és elektronikus hirk6zlési szol-
galtatdsokhoz kapcsolodo felhasznaldi jogokrol.

Az Europai Parlament és a Tanacs 2018. december 11-i (EU) 2018/1972 iranyelve az Eur6pai
Elektronikus Hirkozlési Kodex létrehozasarol.

A Bizottsag 2007. december 17-1 2007/879/EK ajanlasa az elektronikus hirk6z16 halozatok és
elektronikus hirk6zlési szolgaltatasok kozos keretszabalyozasardl szo16 2002/21/EK eurd-
pai parlamenti és tandcsi iranyelv alapjan elozetes szabalyozas alad vonhat6 érintett elektro-
nikus hirko6zlési agazatbeli termék- €és szolgaltataspiacokrol.

A Bizottsag 2014. oktober 9-1 2014/710/EU ajanlasa az elektronikus hirk6z16 haldzatok és
elektronikus hirkdzlési szolgaltatasok kozos keretszabalyozasarol szolo 2002/21/EK eurd-
pai parlamenti és tandcsi irdnyelv alapjan eldzetes szabalyozas ala vonhat érintett elektro-
nikus hirk6zlési agazatbeli termék- €s szolgaltataspiacokrol.

A Bizottsag 2020. december 18-1 (EU) 2020/2245 ajanlasa az Europai Elektronikus Hirkozlési
Kodex létrehozasarol szolo (EU) 2018/1972 eurdpai parlamenti €s tanacsi iranyelv alapjan
eldzetes szabalyozas ald vonhato érintett elektronikus hirkozlési dgazatbeli termék- és szol-
galtataspiacokrol.
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Absztrakt

Amikor a kézigazgatastudomanyok meghatarozo szerepléinek katalogusat allitjuk 6ssze — akar
a hazai, akar a nemzetkozi szintéren —, akkor az egyetemi tanszékek, a think tankek, a tudoma-
nyos akadémidk bizottsagai és méasok mellett szamitdsba kell venniink a tudoményos egyesii-
leteket is. Jelen tanulmany az utobbiak vizsgalatara vallalkozik, azzal a kifejezett céllal, hogy
feltérképezze a Magyarorszagon 202 1-ben létrejott Kozép és Kelet-Europai Kozigazgatastudo-
manyi Egyesiilet altal felvallalhato, illetve felvéallaland6 szerepeket, funkcidkat.

A minden elemében tudoményosan megalapozott kataldgus négy iranybol kozelit a vizs-
galt t¢émahoz: a) a kifejezetten a kdzigazgatastudomanyok tertiletein tevékenykedd tudomanyos
egyesiiletek, valamint az egyéb tudomanyteriileteken miikodé hasonlo entitasok altal felvallalt
szerepek oldalarol; b) a civil szervezetek altalanos magyarorszagi sajatossagai révén; c) a ma
Magyarorszagon a kozigazgatastudomanyok korében tevékenykedd tudomanyos egyesiiletek
¢s alapitvanyok szambavétele és fobb jellemzoik azonositasa révén; s végiil d) 18 volt szocia-
lista orszag 142 kutatojat kerestem meg egy angol nyelvii kérdéssorral, egyebek mellett arra is
rakérdezve, hogy léteznek-e civil szervezddések a vizsgalt tudomanyteriileten, s ha igen, ugy
azok milyen feladatokat latnak el. Ezek tehat azok az elemek, amelyek lehetévé teszik izgal-
mas, az Egyiiletre (is) vonatkozé kovetkeztetések és a lehetséges, tovabbi funkciokra vonatko-
70 javaslatok megfogalmazasat.
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Kulesszavak

kozigazgatastudomanyok, tudomanyos egyesiilet, tudoméanyos egyesiiletek funkcioi,
Kozép és Kelet-Eurdpai Kozigazgatastudomanyi Egyesiilet.

Abstract

When we search for the significant players of administrative sciences both on domestic and in-
ternational level, we find — amongst others, amongst departments of universities, think-thanks,
committees of academies of sciences — also organizations that can be treated as parts of civil
society, especially scientific societies, mainly scientific associations. My current paper deals
exclusively with the latter ones (with scientific associations) and my main goal is to enlist tho-
se functions that can be or even should be reached by our newly created Central and Eastern
European Society of Administrative Sciences.

To provide the catalogue the elements of which are based on scientific evidence my pre-
sentation consists of parts such as a) the main roles of contemporary scientific associations; b)
general features of the Hungarian civil society; c) the names and main features of the contem-
porary scientific associations in administrative sciences in Hungary; and d) also the results of
an international survey conducted among 142 representatives of administrative sciences of 18
countries in our region, especially of those countries which were formerly socialist states.

And finally, with the help of these facts collected I will try to show, and to offer some fairly
new possible functions to invent in the interest of our *beloved’ Society.

Keywords

administrative sciences, scientific societies (associations), functions of scientific societies,
Central and Eastern European Society of Administrative Sciences.

Bevezetés

2021-ben jott 1étre a Kozép és Kelet-Europai Kozigazgatastudomanyi Egyestilet (a tovabbiak-
ban: Egyesiilet vagy KTE), s miutdn magam régota foglalkozom a magyar kozigazgatastudo-
many, s azon belill is a kozigazgatasi jogtudomany jelenkori folyamatainak vizsgalataval, to-
vabba — eldbbitdl fliggetleniil — kutatom a hazai civil tdrsadalom jellegzetességeit is, adta magat
a kérdés: vajon az 1j tudomanyos egyesiilet milyen célokkal indult el, s ami még érdekesebb:
melyek lehetnek a kivéanatos, illetve lehetséges célok, a kozéptavon megvaldsitando, illetve
megvaldsithatod célkitlizések a 21. szdzad harmadik évtizedében egy nemzetkozi térbe torekvo
magyar kozigazgatistudomanyi egylet esetében?

Egy ilyen vizsgalodast az 0sszegylijtott adatok nyoman javaslatokka érlelt felismerések
tehetnek igazan élové €s jol hasznosithatova; kérdés azonban, hogy mely irdnyokban elindulva
remélhetlink hasznos ismereteket, rendszerezhetd és altalanosithato tényeket?

Kézenfekvd, hogy e munka szamara jo kiindulopont lehet:

— egyrészt az ismertebb amerikai kdzigazgatastudomanyi tarsasagok fobb jellemzdinek,

torténeti fejlodésének, mai funkcidinak €s gyakorlatainak azonositasa, felmérése, és le-
hetséges mintaként torténd felkinalasa, s ugyanigy a kifejezetten europai, tipikusan re-
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gionalisan tevékenykedd nemzetkozi kdzigazgatastudomanyi szervezetek fobb jellem-
zOinek bemutatasa, kiilon is kitérve az ezen entitasok 4ltal felvallalt fobb szerepekre, az
altaluk ellatott 1ényegesebb funkciokra. E korben jelentds szerepe lehet a nem a koz-
igazgatastudomanyok teriiletén tevékenykedd civil tipusu szervezetek altal felvallalt
szerepek attekintésének is;

— masrészt a magyar civil tarsadalom altalanos helyzetének attekintése, illetve — sziikeb-
ben — a civil szervezeti formakban miikodd hazai tudomanyos egyesiiletek helyzetének
értékelése. A civil tarsadalom altalanos helyzete Magyarorszagon annyiban érdekes
szdmunkra, amennyiben a civil szervezetek altalanos jellemz6i, a tagabb kozeg sajatos-
sagai valamilyen mértékben sziikkségképpen igazak lesznek az ontevékeny tudomanyos
szervezetekre is;

— harmadrészt hasznos lehet a ma 1étez6 hazai kozigazgatastudomanyi egyesiiletek (€s
alapitvanyok) enumeracioja, egyes kozds sajatossagok rogzitése; tovabba,

— negyedrészt, Iényeges referenciapontként szolgalhatnak a tobbi volt szocialista orszag
mai kozigazgatastudomanyi egyesiileteinek 1étére, kortars jellemzoire vonatkozo fel-
mérések is.

E tanulméany — noha alapozo jellegii, [ényegében a magyar szakirodalomban elézmények
nélkiili természete ezt megneheziti —, mind a négy emlitett megkozelitéssel érdemben kivan
foglalkozni, még ha némely vonatkozasban csupan a legsziikségesebb megallapitasokra szo-
ritkozva is teszi ezt. Tehat a nemzetkozi kontextusok felvillantasa és civil tarsadalom magyar-
orszagi helyzetébdl kdvetkezd néhany elnagyolt megallapitas mellett a ma 1étez6 magyar koz-
igazgatastudomanyi tarsasagok attekintése €s veliik kapcsolatos altalanositdo kovetkeztetések
levondsa mellett az altalam a volt szocialista orszdgok kozigazgatastudomanyanak képviseldi
korében elvégzett felmérés adatai is hozzajarulnak ahhoz, hogy munkam végén megalapozott
javaslatokat is megfogalmazhassak.

1. Tudomanyos egyesiiletek Eurdopaban és a vilagban

A toretlen fejlodés, a megszakitottsagok nélkiili torténelmi és szakmai kibontakozas lehetdsége
egyes ,,nyugati” tudomanyos szervezddések esetében a volt szocialista allamok nézépontjabol
irigylésre méltd. A kozigazgatas-tudomanyban jo példa erre a folyamatossagra az American
Society for Public Administration (ASPA), amelynek az 1920-as években elindult tevékenysége
mindveégig toretlen maradt, és az USA-ban a kozigazgatds, mint 6nallo szakma kialakulasdban
is képes volt szerepet jatszani: a sokrétli, de sziikebb értelemben vett szakmai tevékenység
(példéaul akkreditacios tevékenység, onalld tudomanyos iskoldk kialakuldsanak eldsegitése,
szakmacsoportok szerinti elkiiloniilés biztositasa szervezeten beliil) mellett dijak, 6sztondijak,
palyazatok, illetve etikai standardok kidolgozasa révén is (Pugh, 1989, 1). Az ASPA példajan
keresztiil jol megfigyelhetd a politikatudoméanyhoz, a torténettudoméanyhoz vagy éppen a koz-
gazdasagtanhoz ¢és mas teriiletekhez vald viszony szerves alakuldsa, ami egy folyamatszer,
organikus levalas is egyuttal. Az angolszasz sajatossagoknak megfelelden a szervezet egy ko-
rabbi elnoke, Mary E. Guy (2003, 642—643) is azt vetette fel egyik munkajaban, hogy a legnagyobb
nehézséget a szervezeten beliil sokaig a latszolag tavoli teriiletek, a kormanyzati tevékenység in-
kabb politikatudomanyi természetli vizsgalata €s a jogi természetii, a konkrét ligyek eldontésével
¢s értelmezésével kapcsolatos praktikus megkozelitések egymasmellettisége, parhuzamos jelenléte
jelentette. Bar tudjuk, hogy annak, amit mi értiink kézigazgatastudomany alatt, és annak, amit
az USA-ban értenek alatta, masutt vannak a sulypontjai, de a fontos kérdések napjainkban
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nalunk is azok, amelyek ott mar jo hetven évvel ezel6tt felmeriiltek: milyen mértékben legyen
a kozigazgatastudomany résztudomanyai koziil kiemelve egy jogtudomany az egyesiilet keretei
kozott, illetve, hogy utdbbi kiemelése mellett is elfogadjuk-e a kozigazgatasi jogtudomany
boviild fogalmat? (Rixer, 2020, 55-58) Ezek a kérdések azok kdzé tartoznak, amelyekre majd
vissza-visszatérden, idoszakonként valaszokat kell adnia az Egyesiilet tagsaganak és vezetdi-
nek is.

A tudomanyos hatés és hatékonysag értékelése korében — til a tudomanyon beliili, mara
klasszikussa valt értékelési megoldasokon (példaul hivatkozasok szdma) — a nemzetk6zi szak-
irodalomban valamennyi kontinens vonatkozasaban egyre hangstlyosabban vannak jelen a tu-
domany ¢és a tarsadalom kapcsolatat el6térbe helyezd, végso soron a tarsadalomra gyakorolt
kozvetlen hatés jelentéségét és mérését propagald megkdzelitések. Némi altalanositassal ez a
tudomanyos elmozdulés a korabbi, a tudomany ¢és a tarsadalom kapcsolataban fennallé deficitet
egy érdemi dialdgussal kivanja ,helyreéllitani” (Fecher et al., 2021), ahol az egyes kutatdsok
értékét nem kizardlag a tudomanyra gyakorolt hatds mérdszamai igazoljak vissza, hanem a
gyakorlatra, illetve a szélesebb tarsadalmi kornyezetre gyakorolt és iddvel szintén mérhetévé
valo hatés is (Wolfet al., 2013, 104). Ez a perspektiva-valtas egyuttal azt is jelenti, hogy a tudo-
manyos felismerések érintettekhez valo eljutésa, illetve hasznosulasa korében felértékelédnek
a processzualis kérdések, az interakcid gyakorlati formai is, melyek az érdemi keretét adjak a
tapasztalatok, tudomanyos névumok bemutatasdnak, megismertetésének, és végso soron gya-
korlati beépiilésének (Fecher et al., 2021, 3). A tudomanyos ¢leten beliili hatés és a teljes tarsa-
dalom iranyaban, illetve a politikék alakitasa korében megfigyelhetd hatas kiillonbsége kdszon
vissza a Fehéroroszorszag, Moldova és Ukrajna (EaP orszagok) EU-val kialakitott tudomanyos
egytittmiikodésének sikerét vizsgalo kordbbi tanulmanyban is: mig szakmai értelemben sikeres
egyittmiikddésekre kertilt sor, és az adott tudomanyteriileteken az eredmények is jol lathatdéak
voltak, addig a politikaformalasban, illetve a teljes tarsadalom iranyaban kifejtett hatas a leg-
tobb esetben nem volt kimutathato (Toshkov et al., 2019, 3).

Izgalmas kérdés, hogy a jogi-igazgatasi teriileten miikodo, és a tudomannyal érdemben fog-
lalkozo (tehat oktatassal és tudomanyos igényl, nyilvanossagnak szant irdsmiivek készitésével
rendszeresen foglalkoz6) személyek — akik elvileg a szakmai egyesiiletek tagsaganak gerincét
adhatjak — milyen mértékben kozvetlen résztvevoi a koz- és szakpolitikai, illetve tagan ér-
telmezett jogalkotasi és jogalkalmazasi folyamatoknak, azaz milyen mértékben befolyasoljak
kozvetleniil is a jogi-igazgatasi szféra tényleges, tartalmi folyamatait. Erdekes analégiat kinél
egy 2022-es, az europai politikatudomany képviseldi korében elvégzett felmérés, amely azt
az eredményt hozta, hogy csak a terlilet képviseldinek mintegy egynegyede nem vett részt
politikai tanacsadoként, szakértoként stb. a politikai folyamatok kozvetlen alakitdsaban is — a
tudomanyos munka mellett (Timmermans et al., 2022, 365). Izgalmas kérdés, hogy a tdgabban
vett kozigazgatastudomany képviseldi korében elvégzett hasonld felmérés milyen eredményt
hozna.

1.1. A tudomanyos tarsasagok (egyesiiletek) funkcioi

Mar évtizedekkel ezelott felmertilt, hogy vajon milyen funkciéi lehetnek egy tudomanyos egye-
siiletnek. A német Schimank (1988, 69) szerint legalabb négy funkcio kiilonithetd el: egyrészt
a diszciplindn vagy részdiszciplinan beliili kommunikaciot biztositod funkcid, masrészt a szak-
mai funkcio, amely az egyéni karrierutakat tdmogatja, illetve a tudomanyteriilet képviseldinek
kollektiv jogait, érdekeit is érvényesiti, harmadrészt a transzfer funkcio, amely révén a tudo-
many képviseldinek eredményei eljutnak a szélesebb tarsadalmi nyilvanossaghoz, valamint egy
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promotald funkcio, melynek révén a politikai és tudomanypolitikai dontésekre is képes hatast
gyakorolni a tudomanyos kézosség.

Delicado egy Magyarorszaghoz hasonlo méretii és fejlettségili europai allam, Portugalia tu-
domanyos egyesiileteinek sajatossagat vizsgalta (Delicado et al., 2014, 439). Ezek esetében 6t
altaluk ellatott funkciot kiilonitett el: a kozosségen beliili kommunikaciot, a kutatasok tamoga-
tasat, az eredmények disszemindciodjat, a szakmai érdekképviseletet €s a tandcsadoi szerepet.
Megallapitotta, hogy ezen szervezetek tobbségiikben a kifelé iranyuld, a tagsagukon talmutato
tevékenységeikben erdsodtek meg az id6 eldrehaladtaval, tovabba megfogalmazta azt a kovet-
keztetést is, hogy nemzetkoziesedésiik kdrében is latvanyosan érvényesiilnek a hazai politikai
¢s egy¢b aktorokkal fennalld kapcsolataikban kialakult gyakorlatok (miikodésmodok).

A szakirodalomban latunk példat arra a megkozelitésre is, amely konkrét eurdpai tudoma-
nyos egyesiiletek létrejottének és fejlddésének Osszehasonlitdsa révén probal altalanosithato
eredményekhez jutni: Boncourt (2017, 10) nyolc, eurdpai szinten miikodo, 6t tarsadalomtudo-
manyi terliletet (bar a jog vagy az igazgatdstudomany nem volt ezek kozott) lefedd tudomanyos
szervezet (egyesiilet) 1étrejottének és fejlodési fazisainak dsszehasonlitasaval jutott szamunkra
is jol hasznosithaté eredményekhez. Megéllapitasai kozott szerepel, hogy a szervezddések lét-
rejottének okai kozott gyakran a tudoményos paradigmak kozti fesziiltségek, nem egy esetben
konkrét tudomanyos intézmények kozotti kiilonbségek, illetve kifejezetten geopolitikai fesziilt-
ségek voltak tetten érhetdek. Erdekes felismerése, hogy a vizsgalt szervezetek dontd tobbsé-
giikben nem voltak képesek az alapitaskori célok megvalositasara, teljeskorti elérésére, illetve
azok célkitlizései, vizsgalati targyai €s kutatdsi menetrendjei menet kdzben is jelentésen val-
toztak. Kiilon kiemeli tovabba, hogy hidnyoznak a teljes Europat lefedd ilyetén szakmai szer-
vezetek, azok dontden egy-egy sziikebb foldrajzi teriileten fejtik ki hatdsukat. Utobbi allitasat
a mi kozép- és kelet-eurdpai régionkban a NISPACee léte és tevékenysége is visszaigazolja.
A felsorolt szempontokra (eredményekre) Boncourt mint eurdpai jellegzetességekre hivatkozik
(ami persze nem zarja ki, hogy azok mas kontinenseken is megfigyelhetoek legyenek...). Meg-
figyelte tovabba, hogy a legtobb (nyugat-eurdpai) tudomanyos jellegli civil szervezet sajat terii-
letének tudoményos paradigmadit szdmos esetben az amerikai tudomany vonatkozé megkdozeli-
tései ellenében vagy éppenséggel azokra hivatkozéssal (azokra alapozva) definialta (Boncourt,
2017, 15). Felismerte tovabba azt a ,,sormintat” is, hogy minél kisebb az orszag, amelyben a
szervezet (nala: European association) 1étrejott, annal nagyobb a valésziniisége annak, hogy
kormdanyzati anyagi tamogatasra is szamithat a sajat orszdgaban (Boncourt, 2017, 20).

2. Civil tarsadalom, civil szervezetek és a (kozigazgatas)tudomany kapcsolata
Magyarorszagon

Eloljaroban rogzithetjiik, hogy a kdzigazgatdstudomanyok miivelésének f6bb szinterei kozott
a civil szervezeti keretek csupan az egyik ilyen szintérként jelennek meg, s ez akkor is tény,
ha egyébként egy novekvd jelentdségii teriiletrél van szo. Igy tehat a felsGoktatasi intézmé-
nyek jogi személyiséggel altalaban nem rendelkezd kozigazgatasi (jogi) tanszékei, illetve az
azok mellett 1étrejovo kozjogi-kdzigazgatasi jogi kutatdmithelyek; a Magyarorszagon is 1étezd
think-tankek; a Magyar Tudomanyos Akadémia bizottsagai, albizottsagai és egyéb entitasai;
valamint egyes, nem az eldbbi szervezetekhez kotddod folyodiratok tudomanyos miithelyei mellett
a ,.klasszikus” civil tarsasagok szerepe is felértékelédoben van.

Az egyestilési jogrdl, a kozhasznl jogallasrol, valamint a civil szervezetek miikodésérol és
tamogatasarol szolo 2011. évi CLXXV. torvény altal bevezetett gylijtéfogalom, a civil szervezet
ket lényeges format foglal magaban, az egyesiileti, illetve az alapitvanyi format — célszertinek
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latszik tehat vizsgalodasunk soran is ebben a korben maradni. A teriilet szakirodalma alapjan
a civil/nonprofit szervezet — jogi szabalyozason némileg tilmutatd — ismérvei a kormanyzattol
ideologiailag is fliggetlen, onkorményzattal rendelkezd szervezet 1éte, az esetleges nyereség ta-
gok kozotti szétosztasanak tilalma, tovabba az dnkéntesség és ontevékenység hangstlyos volta
(Kaprinay, 2015, 100). A civilség fogalmi meghatarozasa korében kell megjegyezniink, hogy
fontos feladat az allami és gazdasagi aktorok ,,hasonld jellegli” tevékenységeitdl, illetve szerve-
zeti formaitol valo elhatéarolas, kiilondsen Magyarorszagon, ahol az un. félallami-alcivil megol-
dasok hagyomanyosan nagy sullyal vannak jelen (Sarkdzy, 2004, 5). S az utobbi megallapitas
kiilondsen igaz a tdgabb oktatasi-kutatdsi, ha ugy tetszik: tudomanyos szférara; hogy csak a
legutobbi fejleményeket emlitsem, a hazai felsdoktatasban példaul az elmult év(ek)ben jelentek
meg nagy sullyal az 4llam éltal ingyenesen juttatott vagyonelemekkel gazdalkodo kozfeladatot
ellatod kozérdekii vagyonkezeld alapitvanyok.

Visszatekintve az elmult bé harom évtizedre, a nyugati mintdk szerinti civil jellegzetes-
ségek nem erdsodtek meg a rendszervaltozas utdn a remélt mértékben, a nyugatrdl importalt
mobilizacios technikdk nem voltak kozvetleniil alkalmazhatoak (Iegalabbis nem azonos hatas-
fokkal, illetve kovetkezményekkel) (Gagyi & Ivancheva, 2017, 282). Szdmos szerz6 tovabbra
is a ,,gyenge” jelzdvel illeti a magyar, illetve altalaban a poszt-szocialista dllamok civil tarsa-
dalmait (Wallace et al., 2012, 3). A gyengeség természetesen a korlatozott/6nkorlatozé allam,
»fejlett nyugat” el6z6 évszazadban kialakult gyakorlataihoz mérten értelmezendd (Ost, 1993,
453). A civil tarsadalom egyik Iényeges szerepe, hogy az altala biztositott nyilvanossag és érde-
kartikulacid atjan szembesitse az allami akaratot az altala képviselt értékekkel, torekvésekkel
¢s gyakorlattal — s ez bizony egy civil jellegl, a kdzigazgatasi jelenségeket érdeklddése kdzép-
pontjaba helyez6 szakmai, illetve tudoményos tarsasag esetében is lényeges feladat lehet. A
civilség, mint jelenség szoros logikai €s gyakorlati kapcsolatot mutat a dontéen az OECD-or-
szagokban meghonosodott, utdbbi évtizedekben elétérbe kertilt ,,governance” allammiikodési
moddal, amelynek Iényege, hogy a kozligyekkel olyan haldzatok (stratégiai partnerek haloza-
tai) foglalkoznak, amelyek kozintézményekbdl, maganvallalkozokbol és civil szervezetekbdl
allnak. Mikozben az alapelv mindentitt elfogadott, az egyes tényezdk belsé aranyai a nemze-
ti sajatossagok kovetkeztében akar jelentdsen is kiilonbozhetnek (Jenei & Kuti, 2011, 16). A
kiilonbségek — egyebek mellett — abbdl adddnak, hogy ,,milyen intézményes kapacitasok €s
mechanizmusok mukoddnek az adott allamban a nemzeti konszenzus elérése érdekében, illetve,
hogy mennyire miikddnek a tarsadalmi korporatizmus mechanizmusai, amelyek erdsithetik €s
kiegészithetik a képviseleti demokraciat” (Jenei & Kuti, 2011, 16). Nincs okunk azt feltételezni,
hogy a kifejezetten tudomanyos iranyultsagu civil képzédmények, szakmai egyesiiletek, alapit-
vanyok esetében a tarsadalomfejlédés évszazados mintai, a civil tarsadalom altalanos jellemzdi
nem, vagy csak kevéssé érvényesiilnek, igy ezek az osszefliggések is megjelenitenddek akkor,
amikor egy adott szervezet céljai, mitkodési keretei és lehetdségei valnak vitatémava.

2.1. Hagyomanyos, valamennyi civil szervezetet meghatarozo kozpolitikai sajatossagok
Magyarorszagon

A magyar allam modernizacidjaban — a nyugati reformtrendek mércéjén — az allam ¢és a piac
egyensulyanak hianyossagai évszdzadok ota folyamatosak (Jenei, 2010, 94); illetve a kdzpo-
litikai dontéshozatal magyar modelljében valtozatlanul a ,,top-down” megkozelités dominal,
amennyiben az érdekvédelmi-integrativ szervezetek bevonasanak intézményes mechanizmusai
gyakran csupan formalisan mitkdnek (Jenei, 2010, 95). A magyar politikai kultira hagyoma-
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nyosan jellemz6 vondsai a paternalizmus, az intolerancia és a személyi kapcsolatok politikaiva
transzformalasa (Kulcsar, 1987, 336), s nem utolsosorban a korrupcids jelenségek 1éte, melyek
a térség atlagat meghaladd mértékben vannak jelen (Ernst & Young, 2010). A klasszikus kor-
manyzati kudarcjelenségek kozott emlithetjiik a kozpolitikai célok kitlizésének elvi nehézsé-
geit s mérhetdségének bizonytalansagait — ideértve az eldzetes és utdlagos hatasvizsgalatok
rendszeres hidnyat is —, tovabba az erds érdekcsoportok altal gyakorolt befolyast (Hajnal, 2008,
33). A civil tarsadalom hagyomanyos jellemz6i Magyarorszagon, hogy sériilékeny és reaktiv,
mert tokehidnyos és jellemzden nélkiilozi az — allami aktorok iranyaban fennall6 valamifajta —
egyszintliség iranyaba mutat6 kapcsolatokat (Kovér, 2015). Mindez — amint azt latni fogjuk — a
tudomanyos egyesiiletek esetében is kiegésziil a megszakitottsdggal, a folyamatos ujrakezdés
kényszerével, valamint a szocializmusbol 6rokolt, és maig haté mintahidnnyal is.

2.2. A legujabb fejlemények, és azok hatasa a civil szervezetekre térségiinkben

A legtijabb fejlemények sajatos modon egyszerre viselik magukon a valsagiizemmaodba kapcso-
16, centralizalo, egyes megkozelitésekben populizmusba forduld és feltétlentil er6s6do allam,
valamint a civil tdrsadalom dinamikus és folyamatos atalakuldsénak, st boviilésének jeleit is.
Utobbi valtozasok hatterében részben a legtagabban értelmezett civilség Uj tartalmai (pl. sha-
ring economy), illetve 0j szinterei (pl. digitalis kozosségek) allnak (Rixer, 2019, 56), masrészt
pedig a valsagok természetébdl kdvetkeznek, amennyiben a migracios, haborus, jarvanyok-
kal 0sszefliggd €s egyéb nyomasok szamos olyan civil tipust aktivitast is magukkal hoznak,
melyeket az allam 6nélldan, meglévd eszkdzeivel egymaga nem is lenne képes kifejteni. Al-
talanossagban is igaz a térségre, de Magyarorszag esetében kiilonosen megall az az allitas,
hogy a civil szféra belsd viszonyai, illetve a civil tdrsadalom és az allam viszonylatai erdsen
atpolitizaltak, tovabba zajlik egy ebben a relacidban is megkeriilhetetlen identitasvita, intenziv
identitaskeresés is (Rixer, 2017).

3. A magyar helyzet

A kifejezetten a mai magyar kozigazgatas-tudomanyra, annak jellegzetességeire vonatkozo,
erdemi értékelést is tartalmazo vizsgalatok sokdig hianyoztak a szakirodalombol, s ebbdl az
is kovetkezik, hogy a teriileten mikodo, tudomanyos célokat is megfogalmazo, civil tipusu
ontevékeny szakmai szervezetekre vonatkozo felmérések is hianyoztak. Ezért is volt eléremuta-
to és valos sziikségletekre reagald az MTA 1X. Osztaly Jogtudomanyi Bizottsaga Kozigazga-
tas-tudomanyi Albizottsaganak 2013 aprilisi dontése, mely egy a magyar kdzigazgatas-tudo-
many akkori helyzetét felmérd vizsgalat elinditdsat szorgalmazta, elsdsorban a kozigazgatasi
targyu szakirodalom attekintése, illetve a mikodoé — s a kozigazgatasi targya kutatasokat is
felvallalo — iskolak, tudomanyos mithelyek feltérképezése révén. E vizsgalat — legalabbis az
emlitett keretek k6zott — mindezidaig nem teljesedett ki, am a kérdés jelentdsége azota is csak
tovabb nott, s a témat felkarold elsé tudomanyos kisérletek is napvilagot lattak (Rixer, 2020).
A magyar kozigazgatds tudomanyos vizsgalatat (is) célként kitlizé szakmai-civil szerve-
zetek attekintése korében nem vallalkozunk a teriileten korabban miikddé entitasok teljeskori
katalogizalasara; e fejezetben elsdsorban a kozelmultban 1étezett és jelenleg is tevékenykedd
fobb szervezetek felkutatdasa €s a veliik kapcsolatos altalanositdo kovetkeztetések levondsa a
kozvetlen cél. Mar eloljaroban rogziteniink kell, hogy — bar 1931 és 1944 kozotti 1étezése idején
nem civil szervezetként (nem tudomanyos egyesiiletként) mikodott — a Magyary-féle Magyar
Ko6zigazgatasi Intézet mind a mai napig példaként szolgal azok szamara, akik Magyarorszagon
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a kozigazgatads tudomanyos mivelése céljabol mihelyt, szakmai egyesiiletet, oktatdsi intéz-
ményt vagy barmi ezekhez hasonldt hoznak 1étre: Magyary Zoltan nemzetk6zi beagyazottsaga
¢és széleskort tajékozottsaga, érdemi hatasa a hazai kozigazgatas intézményeire és az azokkal
kapcsolatos kutatasokra, befolyasa az allammal és kozjoggal kapcsolatos gondolkodasra, to-
vabba a munkatarsait és tagabb kornyezetét motivalni képes személyisége egyiittesen egy meg-
keriilhetetlen példaként szolgal mind a mai napig (Ldrincz, 2010).

A kozigazgatas és a kozigazgatasi jog ,,tudomanyos igényli egyletek keretében torténd mi-
velésének” kezdete a magyar nyelvii tudomanyban a huszadik szazad legelejére tehetd: a Ma-
gvar Jogaszegylet Kozjogi és Kozigazgatasi Bizottsagaban, vagy éppen az Erdeélyi Muzeum
Egyesiilet Jog-, Kozgazdasag- és Tarsadalomtudomanyi Szakosztalyanak keretei kozott igen
komoly szakmai rendezvények, rendezvénysorozatok lebonyolitadsara, tovabba a kozigazgatas
kortars problémait feszegetd irasmiivek megjelentetésére kertilt sor.

Az 1940-es ¢évek masodik felétdl az egyleti élet a vizsgalt teriileten is jorészt elhalt, ameny-
nyiben ,,[a] szocialista politikai tarsadalmi-gazdasagi berendezkedés nem igazan tette lehetd-
vé a civil tarsadalom onszervezddését. A szocializmus évtizedeiben a politika a valos, alulrol
¢épitkezd tarsadalmi Onszervezddések tamogatdsa helyett azok ellehetetlenitésére és kvazi-tar-
sadalmi szervezddésekkel valo helyettesitésére torekedett” (Sipos, 2008, 538). Az erdsen kont-
rollalt — és vallalasaik kozott a tudomanyossag erdsitését is igérd - szervezddések koziil ezen
1d6északbol kiemelend6 a Jogaszszovetség, amelynek keretében egy idében 6nallé Kozigazga-
tasi Bizottsag 1s mikodott. A tudomanyos egyesiilet kifejezés azonban ekkor is hasznalatban
volt, s6t a szliken vett szakman beliili parbeszéd elémozditasanak feladata mellett mar ekkor
felbukkan a tovabbi érdeklddok, kiilsd szereplok felé iranyuld informaciotovabbitas lehetdsége
¢s sziikséglete is — a tudomanyossag részeként (Gyore, 1978).

Az 1980-as évek vége felé¢ kezdtek mutatkozni az éledés jelei, s ekkor kovetkezik be a
szembesiilés azzal is, hogy a haboru eldtti id6szak tudomanyos kdzéletének szinterei részben
megsemmisiiltek, a kordbban felhalmozott intézményi tudasok és civil készségek egy része
elveszett, tovabba a személyi kontinuitdsok is jorészt megsziintek — igy a tudomanyos egye-
stiletek szervezése is viszonylag lassan és jelentds allami tdmogatéassal, s6t, részvétellel vette
kezdetét. A jogi tipusu atmenetnek — nyilvanvald erdsodése ellenére — nem a szervezett civil
tarsadalom jelentette a toloerejét, s a civil szféra gyengesége nem csupan a politikai, szocialis,
vallasi €s egyéb terlileteken mutatkozott meg, hanem egyéb, tobbé-kevésbé szintén autonom
teriileteken is, igy a tudomdnyos kozosségek jellegzetességeiben, integritdsaban, tudomanyos
onképében, ,,hatalom-fiiggésének” mértékében is. JO példa a fentiekre — marmint az Gjonnan
1étrejott civil szervezetek allami aktorokkal vald szoros kapcsolatdra — az 1990-ben a Beliigy-
minisztérium altal alapitott, céljai kozott a tudomanyos vizsgalatok végzését, tamogatasat €s az
eredmények szakmai k6zonség felé torténd megismertetését is felvallalo Demokratikus Helyi
Kozigazgatas Fejlesztéséért Alapitvany, vagy éppen az egyesiileti formaban ugyanekkor 1étre-
jott Magyar Kézigazgatasi Kar:

A ma is 1étezd egyesiiletek kozott szot kell ejtentink a 2005-ben alakult Magyary Zoltan
E-kozigazgatastudomanyi Egyesiiletrdl is, amely ,,(...) az e-kormanyzat interdiszciplinaritasat
vallja, ezért szamos tudomanyteriilet szakértéinek bevonasaval igyekszik a kozigazgatas elekt-
ronizalasat elésegiteni” (Juhasz, 2006, 21). Kiemelendd, hogy az egyesiilet hitvallasa értelmé-
ben céljuk a , kormanyvaltasok, ideologiai térésvonalak, partpolitikai csatarozasok felett allo
szinergia megteremtése egy, az orszag jovojét meghatarozo kérdésben (Juhasz, 2006, 27). Az
e-kozigazgatas felfutasa jol tetten érhetd a teriileten megjelend tovabbi egyesiiletek nevében és
célkitlizéseiben is: szintén 2005-ben jott 1étre a Mobil-kozigazgatdsi Informacios Egyesiilet (Be-
lényesi, 2011, 56) az els6 nemzetkdzi mobilkormanyzati konferencidn (The First International
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Conference on M-Government), amelyet a Budapesti Corvinus Egyetem Kozigazgatas-tudoma-
nyi Kar (BCE KIK) Ko6zigazgatas-szervezési €s Urbanisztikai Tanszéke (KSZUT) rendezett.
A tudoményos egyesiilet profilja a mobileszk6zok, jelesiil a mobiltelefonok technologiai
lehetdségeinek bekapcsolasa a kozigazgatasi, kozszolgaltatasi ligymenetek munkalépései koze,
Iépésenként eldsegitve ezzel a mindig és mindenkinek nyitva allo, ligyfélbarat kozigazgatas
kialakulasat. Az egyesiilet f6 produktuma hosszi éveken keresztiil egy olyan angol nyelvii
internetes portal (www.mgsg.org) miikddtetése volt, amely folyamatosan figyelte és publikalta
mobilkdzszolgaltatdsok nemzetkozi hireit.

Itt emlitendd az E-Government Alapitvany A Kozigazgatas Modernizaciojaért is, amely
szintén a BCE-n jott 1étre a KSZUT sajat kutatasi hattérszervezeteként, céljaként az informacio-
technolodgia gyorsan fejlodé vivmanyainak helyi és a kdzponti igazgatasban torténd vizsgalatat
¢és bevezetését, tovabba a megjelend modszerek oktatasat megjeldlve (Belényesi, 2011, 56). Az
alapitvany altal megjelentetett szakkdnyvsorozatnak, az E-Government Tanulmanyoknak 2003
¢€s 2009 kozott 6sszesen 36 kotete jelent meg.

A jogelddok emlitését kovetden a ma mikodd Magyar Jogasz Egylet (MIE) is meg kell,
hogy jelenjen a bemutatasra keriild szervezetek kozott. A jelen tanulményban vizsgalt szlikebb
teriileten az MJE Kozjogi Szakosztalya, illetve Tudomdnyos Bizottsaga emlitendd. Amiként
az MJE létesité dokumentuma fogalmaz: ,,Az Egylet Alapszabalyban meghatarozott célja a
jogészsag altalanos tarsadalmi érdekeinek érvényre juttatdsa, a magyar jogélet fejlesztése, a
jogtudomany miivelése, a jogélet kiilonbozo teriiletein miikodo jogaszok szakmai-tudomanyos
egylttmitkodésének elémozditasa.”.

A kozigazgatastudomanyi teriilet ma is aktiv szerepléje a Kozigazgatasi Birak Egyesiilete,
illetve annak 2008-ban 1étrejott Tudomanyos Tanacsa. Meg kell jegyezniink, hogy az érdek-
képviseleti funkcio ellatasa, mint az Egyesiilet egyik 1ényeges szerepe az alapitasakor, illetve a
késobbi vitdkban is felmertilt (Saginé, 2008).

Ahogyan a rendszervaltozast kovetden idoben haladunk eldre, tigy gyorsul fel a ,.civilese-
dés” folyamata a kozigazgatastudomanyok teriiletén: a Magyar Kozigazgatasi Kar id6kozben
— pereskedéstdl sem mentes agoniat kdvetden, mintegy két évtized utdn — megsziint, s a nyo-
maban tdmadt Urt részben a rovid élett, 2009 és 2012 kozott miikodott Magyar Kozigazgatasi
Egyesiilet, majd pedig a Magyar Kozigazgatasi Tarsasag probalta betdlteni. Utobbinak — for-
malisan — megyei tagozatai is 1éteznek mind a mai napig (2022). Lényeges, hogy az emlitett
szervezetek elsddlegesen szakmai érdekképviseletekként definialtadk onmagukat, s ennek ré-
szeként, ehhez kapcsoloddan fejtettek ki, illetve tAmogattak tudoméanyos jellegti torekvéseket.

2015-ben jott 1étre a Kozigazgatas Tudomanyi Egyestiilet (kiilsé kommunikaciojaban: Koz-
igazgatastudomanyi Egyesiilet), ,,hogy 6nkéntességi €s demokratikus elvek alapjan szervezodve
megteremtse a kdzigazgatasban dolgoz6 emberek jobb kommunikéciojat és egyiittmiikodését.
Ennek kovetkeztében pedig egymésnak szakmai segitséget tudjon nyljtani az egyes specialis
tigyekben” (sic!) (www.civilek.hu, 2022). Az egyesiilet — 1étesitd dokumentumabdl kovetkezo-
en is — érdekképviseleti szervezetként tekint(ett) Onmagara, s korai tevékenysége is leginkabb
kozosségszervezésben meriilt ki. Rogzitenilink kell, hogy mind a Magyar Kézigazgatasi Tarsa-
sag, mind pedig a Kozigazgatas Tudomanyi Egyesiilet alacsony intenzitassal miikodik, a 2020-
as években érdemi tevékenységet mar/még nem végeztek.

A teriilet meghatarozo6 szerepldje tovabba a 2018-ban alapitott Kozigazgatasi Eljarasjogi
Egyesiilet (KEJE), amely a kozigazgatasi jog €és azon beliil is a kdzigazgatési eljarasi jog ku-
tatasat, a vonatkozo jogalkalmazas segitését és fejlesztését tekinti céljanak, ennek érdekében
szakmai forumokat is biztositva a tagoknak és az érdekléddknek. 2021-ben a KEJE Orsza-
gos Kozigazgatasi Eljarasi Jogi Jogesetmegold6 Versenyt is hirdetett, illetve lebonyolitott.
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A fentebb felsorolt egyletek jelentik a magyar kozigazgatastudomanyban tevékenykedo és
a birésagi nyilvantartasban 2022-ben is szereplé tudomanyos egyesiiletek (alapitvanyok) elso
nagy csoportjat. e korbe azok az entitdsok tartoznak, amelyek alapité dokumentumaban, kiil-
detésnyilatkozataban kifejezetten megjelenik a kdzigazgatas, a kozigazgatasi jog vagy a kdzjog
tudomanyos igényl vizsgalatanak szandéka {6 célként vagy legalabb az egyik Iényeges célként.

A fenti szervezetek mellett azonban feltétleniil a magyar kozigazgatastudomany szerepldinek
felsorolasaba illesztenddek azok az entitdsok is, amelyek esetében a tudomanyos igényli mun-
ka, a tudomanyszervezes stb. nem a tevékenység kozépponti eleme. Ebbe a masodik csoportba
tartoznak mindazon entitdsok, melyek esetében — kiilonbdzd okbdl és mértékben — jelen van a
kozigazgatasi jelenségek tudomanyos igényi feldolgozasanak szandéka, de semmiképpen sem ez
a 6 profil. Létezo, de tavolabbi a kapcsolat a szervezet célkitiizései €s a kdzigazgatas tudomanyos
jellegti vizsgalata kozott. Ezen szervezetek konferenciak, egyéb szakmai rendezvények, nemzet-
kozi tapasztalatcserék szervezése, illetve kiadvanyok megjelentetése soran tudatosan és rendsze-
resen vonjak be feladatellatasukba a tudomany képviseldit, a kozigazgatdstudomanyok jeleseit is,
mikdzben alaptevékenységiik nem tudomanyos természetti. Feltétleniil ilyenként nevesithetjiik a
Jegyz6k Orszdgos Szovetségét vagy éppen a Telepiilési Onkormdnyzatok Orszagos Szévetségét
(TOOSZ-t). Ezek szakmai, érdekvédelmi — egyesiileti formaban megszervezett — szervezetek,
amelyek a kozigazgatasban, a kozigazgatassal szoros szimbi6zisban miikodnek, s amelyek egyut-
tal tudomanyos tevékenységet is kifejtenek (akar sokadlagos feladatként is). Az ezen kategoriaba
sorolt szervezeteknek mintegy ,,inverzei” azok a tudomanyos egyesiiletek, amelyek 6 profilja a
tudomany miivelése, de maga a kdzigazgatas, mint vizsgalati targy nem tekinthet6 kizaroélagosnak
vagy elsddlegesnek a portfoliojukban. Magyarorszagon ilyen lehet példaul a Politikatudomdanyi
Tarsasdg, amelynek korabban 1étezett kozpolitikai szekcidja is.

A vizsgalt teriileten sajatos szinfoltnak tekinthetd a Magyary Zoltan Népfoiskolai Tarsa-
sag, amely 1995. janius 1-jén alakult meg azzal a céllal, hogy drizze és apolja Magyary Zol-
tan szellemi hagyatékat, és ennek részeként Gjrainditsa a helyben 1940 és 1944 kozott 1étezett
népfoiskolai képzést. Hosszu éveken keresztliil a meghirdetett tanfolyamok résztvevdinek
tobbsége a tatai és a kornyékbeli telepiilések Onkormanyzatainak képviseldi, illetve civil
szervezetek tagjai és Onkéntesei, érdeklddo polgarai koziil keriilt ki. Hangsulyos cél volt, hogy a
gyakorlati ismeretek elméleti megalapozast, igényesen rendszerezett formakat is kapjanak, ami
gyakran a hazai tarsadalomtudomanyok kiemelkedd jelent6ségli képviseldinek szaktudoma-
nyos eléaddsainak képében jelent meg. A tudomanyos egyesiiletek €s egyéb alulrol szervezett,
esetiinkben a kozigazgatastudomanyban tevékenykedd entitasok lehetséges irdnyultsagai ko-
z0tt egyébként is kiilonleges helyet foglal el a tudomanyos ismeretterjesztés mint olyan, ameny-
nyiben — egyebek mellett — a kozigazgatassal, az allamszervezettel kapcsolatos informaciok,
tudasok atadasara is egy izgalmas ¢és érdekfeszitd kontdsben, ugyanakkor a kortars tudomény
eredményeit bemutatd formaban keriil sor. A teriilet er6sddését olyan — ehelyiitt részletesen
nem elemzett — 0j jelenségcsoportok megjelenése mutatja, mint amilyen a kozosségi tudomany
boviilé fogalma is (Gaalné, 2020). Kiemelendd, hogy a Tarsasdg a 2016-ban Tata varosaval
kotott kozmiivelddési megallapodas keretében egyre sokrétiibb kdzmiivelddési feladatokat 1t
el, kiildetésének tekintve a térség kulturalis és kdzosségi életében valo aktiv részvételt — s ennek
részeként az allami, jogi és torténeti ismeretek bemutatasat, kozvetitéset is.

A tudomanyos ismeretterjesztd profillal rendelkezd entitasok mellett ebben a ,,masodik”
csoportban jelen(het)nek meg a kdzigazgatastudomanyok egyes tovabbi résztudomanyait, illet-
ve hatartudoményait gondoz6 tudomanyos egyestiletek is, kiilondsen a regionalis tudomanyok,
a szociologia, a pszicholdgia és a vezetéstudomany tudomanyos tarsasagai révén.
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A fenti felsorolas elemeibdl és az egyes tételekhez tartozo, felvallalt feladatokbdl all osz-
sze az a tagabb, intézményes és szakmai kontextus, amelyhez képest a tevékenységét 2021-
ben megkezd6 KTE 1étrejottének okai €s koriilményei, valamint a szervezet céljai és felvallalt
szerepei is értelmezhetdek. A KTE alapitéinak kiildetésnyilatkozataban a kovetkezoket
olvassuk: ,,Elsddleges célunk (...) hogy viragzo és tartalmas egyiittmiikodés keretében teremt-
stink meghatdrozo forumot a ,,visegradi orszagok™ kozigazgatistudomanya, kdzigazgatasi jog-
tudodsai, oktatdi és meghatarozo szakemberei szdmara. (...) E nemzetkozi egylittmitkdéshez,
annak fejlédésével, erésddésével egyre tobb kutatd-halozat is csatlakozott, igy példaul a bia-
lystoki jogi kar mellett miikodé Information and Organization Center for the Research on the
Public Finances and Tax Law in the Countries of Central and Eastern Europe. (...) Az egye-
stilet fontos célja, hogy magas szakmai rangot biztositva kezelje a KTE alapitasaval egytitt (és
amiatt) teljesen Ujjaszervezett nemzetkozi kozigazgatastudomanyi folyoiratot, melynek cime:
Institutiones Administrationis - Journal of Administrative Sciences” (www.kte.sze.hu, 2022).
Rogzitésre keriilt az is, hogy a KTE a kozigazgatas-tudoméany mely részdiszciplinaival kivan
elsosorban foglalkozni: ,,Az egyesiilet célja a kozigazgatas tudomanyi ismeretek bovitése és
terjesztése Kozép- ¢és Kelet-Europai viszonylatban, kiilonos tekintettel a kdzigazgatasi miiko-
dés és kozigazgatasi szervezet kdzjogi, szabalyozasi, kormanyzastani, igazgatasi, kozigazga-
tasi jogi és kdzpénziigyi vonatkozasaira, valamint e tudomanyteriiletet miiveld szakemberek
egylttmiikddésének a tdimogatasa” (www.adjukossze.hu, 2022).

A jelen fejezetben rogzitett tények, illetve a korabbi kutatasaimban a hazai kozigazgatastu-
domannyal kapcsolatban feltart 6sszefiiggések, és a teriileten tevékenykedd magyar kutatokkal
folytatott beszélgetések alapjan a kovetkezd Osszefoglald megéllapitasok tehetdek a teriileten
1étez6 (1étezett) tudomanyos egyesiiletekkel kapcsolatban:

1) Ezeket a szervezeteket szinte kivétel nélkiil egy vagy két ,,erés ember” alapitja.

2) Hianyzik a kovetkezd vezetdi generacio kinevelésére iranyuld tudatossag, a tudatos
utanpotlasnevelés. Az ujabb generaciok sajat tudomanyos céljaikat a legtobbszor uj
szakmai szervezetek alapitasaval kivanjak elérni. Magyarorszdgon atlagosan 3 évente
jon 1étre ij tudomanyos egyesiilet vagy alapitvany a vizsgalt tudomanyteriileten.

3) A vizsgalt szervezetek mintegy 70%-a egyetemi tanszékek mellett jott 1étre.

4) Ajogitematika, azon beliil is az eljarasjog tulsulya jellemz6; a 2000 utani idészakban a
két domindns hivoszo az eljardsjog és a digitalizacio. Azt tapasztaljuk, hogy a legtobb
szervezet esetében e teriiletek tényleges megjelenitése még az alapité dokumentumok-
ban vallalt szerepekhez képest is feliilreprezentalt.

5) A vizsgalt szervezeteket kozvetleniil vagy kozvetve az allami (koltségvetési) forrasok
¢ltetik, minimalis a maganadomanyozok jelenléte, illetve a tagok érdemi anyagi hozza-
jarulésa.

6) Létezik a kozigazgatastudomanyi kutatdsokkal is ,,érintkezd” civil szervezeteknek egy
olyan bels6 kore, amelynek tagjai e kutatasokat f6 célként vagy egyik lényeges céljuk-
ként kezelik. Az e korbe tartozé fobb entitasokat az 1. szamu tablazat tartalmazza.
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1. sz. tablazat. A 2022-ben a birosagi nyilvantartasban szerepld fobb kézigazgatdstudomdanyi civil szervezetek
Magyarorszagon. (Sajat szerkesztés.)

Civil szervezet elnevezése Elnevezés angolul Alapitas idépontja
Demokratikus Helyi Kozigazgatas The Foundation for Democratic Local 1990
Fejlesztéséért Alapitvany Public Administration
E-Government Alapitvany E-government Foundation 2002
Magyary Zoltan Magyary Association of e-Administration 2005
E-kozigazgatastudomanyi Egyesiilet Science
Mobil-kozigazgatasi Informacios Association for Information on 2005
Egyesiilet M-Government
Kozigazgatasi Birak Egyesiiletének Association of Hungarian Administrative 2008
Tudomanyos Tanacsa Judges, Scientific Council
Magyar Kozigazgatasi Tarsasag Hungarian Society for Public Administration 2011
Kozigazgatas Tudomanyi Egyesiilet Association for Administrative Sciences 2015
Kozigazgatasi Eljarasjogi Egyesiilet | Administrative Procedural Law Association 2018
Kozép és Kelet-Europai Central and Eastern European Society for 2021
Kozigazgatastudomanyi Egyesiilet Administrative Sciences
Magyar Jogasz Egylet Hungarian Lawyers Association, (1879, a jogelodoket is
Kozjogi Szakosztalya Section for Public Law figyelembe véve)

Jelen tanulmany egyik célja, hogy a KTE szadmara megalapozott javaslatokat fogalmazzon
meg annak tudomanyban betoltott fovabbi szerepeire, felvallalhato/felvallalando feladataira
vonatkozoan. Ahhoz, hogy a KTE lehetséges, illetve kivanatos funkcioit beazonosithassuk a
kovetkezo fejezetekben, egyrészt egy korabbi fejezetben attekintettiik eurdpai szinten és alta-
lanossagban a tudomanyos egyesiiletek helyzetét, jellemzo kortars funkcioit, mdsrészt megfo-
galmaztuk a mai magyar kozigazgatastudomanyi egyletek néhany sajatossagat, harmadrészt
pedig — immar a kozigazgatastudomanyra koncentralva — a kdvetkezd fejezetben a kozép- €s
kelet-eurdpai térség (egyszerlsitden: a Magyarorszaggal jol 6sszehasonlithato helyzetben 1évo
volt szocialista orszagok) kozigazgatastudomanyanak képviseloi korében elvégzett felmérés
eredményét foglaljuk 6ssze. Ezek révén valik ugyanis lehetévé, hogy tanulmanyom végén a
KTE lehetséges vagy kivanatos szerepeire vonatkozoan tarthatd allaspontok kialakitasara és
rogzitésére is sor keriilhessen.

4. A volt szocialista orszagok kozigazgatastudomanyi civil szervezetei

A Bevezetésben utaltam arra, hogy a KTE lehetséges céljait vizsgalva az egyik jo tampont an-
nak vizsgélata lehet, hogy a tobbi volt szocialista orszdgban mi torténik ugyanezen a teriileten:
1éteznek-e civil szervezddések a vizsgalt tudomanyteriileten, s ha igen, ugy milyen feladatokat
latnak el? Hogy valaszt kaphassak e kérdésre, /8 orszag /42 kutatdjanak kiildtem ki egy angol
nyelvii kérdéssort. A volt szocialista orszagok kozigazgatastudomanyokkal foglalkoz6 szak-
embereit kerestem meg, biztositva a jogtudomanyon tuli résztudomanyok képviseletét is. A
volt kelet- és kozép-eurodpai szocialista orszagok tekintetében nem tettem kiilonbséget aszerint,
hogy azok szocializmusrol vallott felfogasa annak idején eltért-e, s ha igen, milyen mértékben
a Szovjetunio altal képviselt allasponttdl (ennek megfelelden tehat Jugoszlavia utodallamai és
Albania is bekertiltek a vizsgalt korbe).

Végiil — Magyarorszagot nem szamitva — 4/ érdemi valasz érkezett // orszagbol (ezek:
Albania, Bulgaria, Cseh Koztarsasag, Esztorszag, Georgia, Horvatorszag, Lengyelorszag, Lit-
vania, Romania, Szlovakia, Szlovénia) a kovetkezd kérdésekre:
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1. Van-e az On orszagaban olyan tudomanyos tarsasag, amely a kdzigazgatdstudomanyok
tertiletén tevékenykedik?

2. Amennyiben igen, melyek a kozigazgatdstudomanyok azon résztudomanyai, melyek
feliilreprezentaltak a szervezet(ek) tevékenységében?

3. Milyen mértékben fliggetlen(ek) ez(ek) a szervezet(ek) az allamtol (pénziigyileg stb.)?

4. Milyen feladatokat lat(nak) el a szervezet(ek) (akar a tagok, akar a szélesebb szakmai
vagy egy¢b nyilvanossag felé)?!

A feltart tények, adatok bizonytalansaga miatt (példaul annak nehezen ellendrizhetdsége
okan, hogy a valaszadok altal példaként felhozott szervezetek a tanulmany megjelenésekor
l1éteznek-e, illetve ténylegesen mitkddnek-e) dontéen aggregalt adatokat ismertetek, azaz egyes
orszagok szervezeteit, azok nevét, sajatossagait kiilon-kiilon nem tiintetem fel. Ez a fajta bemu-
tatas is tokéletesen alkalmas arra, hogy altalanositd kovetkeztetéseket vonjak le, hogy a fobb
kozos sajatossagokat, illetve a nagyobb szamu szerepl6t érintd valtozasi iranyokat tényszertien
megragadhassam. Nem kitérve valamennyi részletre, mi az, ami kideriilt a valaszok nyoman?

1) Magyarorszaggal egyiitt szamolva a 12 orszagbdl 6-ban sikeriilt azonositani legalabb
egy valddi civil szervezetet (tipikusan egyesiiletet vagy alapitvanyt). Ahol nincs klasz-
szikus civil szervezeti forméaban szervezett tudomanyos entités, ott is 1étezik a helyi
tudomanyos akadémia vagy az oktatési tertilet, illetve a tudomanyos élet irdnyitasaért
felelds minisztérium altal szervezett bizottsdg, amely hasonlé tudomanyszervezési, a
tudomanyos kozosséget 0sszefogod szerepet hivatott ellatni. Jol érzékelhetd, hogy minél
keletebbre megytiink, annal kevesebb a civil szervezet. Tobben a véalaszaikba agyazottan
kéretlentl is kifejtették, hogy szerintiikk miért nincsenek az orszdgukban kozigazgatas-
tudomanyi egyesiiletek, vagy miért van kevés beldliik: Wojciech Federczyk, egy len-
gyel kutatd szerint a tudomanyos tarsasagok 89 elott csak allami szervezésben létez-
hettek, és az ezen monopolium nyoman tamadt tirt mind a mai napig nem tudta teljesen
kitolteni a térség kozigazgatastudomanya.’

2) Mind a 12 orszag (!) kutatéi emlitették a kozigazgatasi tanszékek (tipikusan: kozigaz-
gatasi jogi tanszékek) talalkozoit, azok formalis vagy informalis kapcsolatainak jelentd-
ségét: mindentitt van torekvés a szervezett kapcsolattartasra és egylittmiikodésre a koz-
igazgatasi tanszékek kozott (leginkabb talalkozok, kozos kutatasok, kozos tankdnyvek
forméjaban). Tény, hogy a valaszadok fele (!) arrdl is beszamolt, hogy ezek az egyiitt-
miikddések elindultak, de iddvel megakadtak, vagy ritkdva, rendszertelenné valtak, két
esetben (Litvania, Bulgaria) az elmult években teljesen meg is sziintek. Erdekes, hogy
ez a folyamat hasonloan alakult Magyarorszagon is: a 2000-es években volt egy felfu-
tas a kozigazgatasi jogi tanszékek szervezett talalkozoi korében, aztan 2010 utan ezek
— legalabbis a valamennyi tanszéket bevonni kivand kezdeményezések — elhaltak. Itt

I Az eredeti angol kérdések a kovetkezOképpen hangzottak: 1. Are there any scientific societies in your country
running within administrative sciences? 2. If so, then are there any subdisciplines of administrative sciences that
are overreprensented within the scientific priorities of those associations? 3. To what extent are they independent of
the state (financially, etc.)? 4. What are the main functions fulfiled by them (towards their members and/or towards
the wider public)?

2 ,Due to the policy pursued before 1989, scientific societies other than public ones could not develop their ac-
tivities. At that time, scientific activity was ,,monopolised” by the state. As can be seen, this is a gap that has not
been filled to date.” Wojciech Federczyk, 2022. 03. 10.
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emlitendd tény az is, hogy a térségben 1étrejott tudomanyos egyesiiletek tobbsége intéz-
ményesen kapcsolodik egy-egy kozigazgatéasi tanszékhez.

A tudomanyos tarsasagok, civil entitasok szinte kivétel nélkiil a jogtudomany talajan
nének ki a teljes régioban; mindeniitt dominans a jogias megkdzelités, illetve téma-
valasztas, még akkor is, ha a politikatudomanyi megkozelitések novekvo jelentdsége,
térhoditasa is szembeotld.

Jellemzd sajatossag — a kozép-kelet-eurdpai térség orszagainak atlagos méretébdl ado-
dodan is — a kozigazgatasi jogtudomannyal, illetve a legtagabban vett kozigazgatastudo-
mannyal hivatasszeriien foglalkozok alacsony ,,egyedszama” egy-egy orszagban.
Valamennyi civil entitas szervez tagjai szamara, illetve a szélesebb szakmai nyilvanos-
sag szamara konferencidkat személyes jelenléttel vagy online forméban; altalanossag-
ban is elmondhatod, hogy a rendezvények, konferencidk szervezése a tipikus tevékeny-
ségforma. Kifejezetten ritka a k6zos projekt, ilyet csupan két valaszadd emlitett (s 6k
is korabbi egyiittmikodésekre hivatkoztak). Emlitést érdemel, hogy az 6sszes emlitett
civil szervezet mintegy 2/3-a foglalkozik folyodirat(ok) kiadasaval; a hirlevelekkel és
kiilonféle elektronikus working paper-ekkel egyiitt ez az arany eléri a 4/5-6t (!).
Erdekesség, hogy a helyi kozigazgatdstudomany kialakulasanak torténetét a legtobb he-
lyen monografikus mii(vek)ben is feldolgoztik, de a tudomanyteriilet jelenlegi helyze-
térdl szolo munkak dltalaban hianyoznak. A térség kutatdi e vonatkozéasban szivesebben
nyulnak témaként a mualthoz, mint a jelenhez.

Jellemz6 a kozigazgatas személyi allomanyahoz tartozok altal 1étrehozott szakmai civil
szervezetek 1éte is, bar ezek esetében a tudomanyos tevékenységek nem elsddleges je-
lentdségliek: ezekben az esetekben inkabb az érdekvédelmi vagy mas szakmai célokat
szolgalo kiegészitd profilrol van szo6. Az Gsszes vizsgalt szervezet mintegy egyharmada
sorolhat6 ebbe a korbe.

Jelen vannak a nem altalanos jellegli, a kozigazgatasnak csupan egy lényeges elemé-
vel, aspektusaval foglalkozo civil szakmai-tudomanyos szervezetek is, amelyek vagy
egy ,,szakigazgatasi” teriilethez (példaul kornyezetvédelemhez, fogyasztovédelemhez,
kiilondsen a cseheknél, lengyeleknél) kapcsolodnak vagy egy atfekvd, ,,funkcionalis”
kérdéskort allitanak kutatdsaik kdzéppontjaba (példaul a digitalizacid 0sszefliggéseit).
A szakmai egyesiiletek altal ellatott vagy ellatando feladatok kdzott tobb aktor esetében
is megjelent a médiaval vald egyiittmikodés igénye ¢és kiilon a kozosségi médiaban vald
jelenlét sziikségessége, sot, altalanossagban a tarsadalmi kapcsolatok fontossaga €s a
tudoményos eredmények szélesebb tarsadalmi nyilvanossaghoz kozvetitésének szandé-
ka is.

10) A vélaszadok tobbsége mintaként és/vagy a térségben meghatarozd nonprofit szereplo-

ként megemlitette a szlovékiai bejegyzésii, nemzetk6zi kdzigazgatdstudomanyi szerve-
zetet, a NISPACee-t (The Network of Institutes and Schools of Public Administration
in Central and Eastern Europe).

5. Kovetkeztetések és javaslatok

E tanulmany attekintette a kozigazgatastudomanyi teriileten a tagabb régioban fellelhetd tudo-
manyos egyesiileteket, illetve azok szdmos miikddési aspektusat, azzal a céllal, hogy megalapo-
zott kovetkeztetéseket levonva, a KTE szamara is hasznosithato javaslatokat fogalmazzon meg.

A tudomanyok egyik alapveto jellemzdje a parhuzamossagok nagymértékii jelenléte: a te-

rlileten miikodo kutatok — amellett, hogy néha hasonl6 vagy azonos témakat kutatnak — gyak-
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ran masokétdl eltérd targykoroket vizsgalnak, elképzeléseik olykor taldlkoznak, néhol viszont
nagyon divergens termeészetliek. Ez a diverzitas, sokszinliség bizony sziikséges eleme a sikeres
tudomanyos kutatotevékenységnek, de a kis kutatoi egyedszam mellett tartdsan széttartd és ér-
demi tudomanyos diskurzusokat csak nagyon sziik témaban folytaté tudomanyos kézosségek
belso (sajat tagjaik felé iranyuld) és kiilsé (a hatartertiletek, a tarstudomanyok képviseldi, illetve
a tdgabb nemzetkdzi k6zdsség, valamint a nem szakmai k6zonség felé iranyulo) elszigetelodése
is realis veszélly¢ valik. A KTE létrejotte egyetlen, amde hatarozott 1épés ezen belsé és kiilsd
elszigetelddés elkeriilése érdekében (is). Amennyiben a mogottes okokat keressiik a regionalis
szerepvallalasra is torekvo entitas létrejottében, gy — az egyéb tényezok mellett — a nemzetkozi
lathatosag 6nallo szempontta valasa a kiilonféle teljesitményelvarasokban és —értékelésekben,
tovabba a mara megkeriilhetetlenné valt multi-, inter-, sét, transzdiszciplinaritas kdvetelmé-
nye is ezen egyiittmiikdodési formak felé tereli a kutatokat Magyarorszagon is. Izgalmas kérdés
persze, hogy a KTE, mint Uj szintér érdemben megvaltoztatja-e, s ha igen, ugy milyen médon
a tudomanyos egyiittmiikodések jelenlegi logikait, 1étez6 haldzatait és ,,preferenciapontjait”
(Evans et al., 2011, 381). Erre néhany év mulva adhatunk majd valaszt. Ami viszont mar most
is lényeges ¢és végiggondolast érdemld téma, az a KTE szamara javasolhato, a kozéptavoli jo-
vében megvalosithatd egyes 11j funkcidk kérdése.

Az altalam megfontolésra javasolt tovabbi szerepek, feladatok a kdvetkezok:

1) Tudomanynépszeriisitési feladatok felvallaldsa, amennyiben az egyes kutatasok érté-
két ma mar — sem egyéni, sem kdzosségi szinten — nem kizardlag a tudomanyteriiletre
kozvetleniil gyakorolt hatas mérészdmai igazoljak vissza, hanem a gyakorlatra, illetve
a szélesebb tarsadalmi kdrnyezetre gyakorolt, és idovel szintén mérhetdvé valo hatas is.
A bels6 kapcsolatok szervezésén, a belsd informacidaramlason talmutato funkcio fel-
vallalasa egybevagna a tudomanyfejlédés kortars irdnyaival, egy 4j €és korszerti szerep-
felfogasként jelenhetne meg. Ez a funkci6 nyilvan elvélaszthatatlan a k6zosségi média
fokozott hasznalatatol.

2) A jovo irdnyai tekintetében valamifajta vizvalasztoként jelenik meg a kérdés, hogy a
kozigazgatasi jogtudomanyon kiviil eso, tovabbi kozigazgatdas-tudomanyi részdiszcipli-
nak bevondsara sor keriil-e, hiszen az erre a kérdésre adott felelet azt a felvetést is meg-
valaszolja, hogy a KTE egy atfogo, a résztudomanyok kozotti kapcsolatokat tudatosan
épitd kozigazgatas-tudomanyi platformként definidlja-e majd 6nmagat. E kapcsolatok
fejlesztése, illetve a tudatos nyitas politikdja — valamilyen mértékben — indokoltnak
latszik.

3) Noha tudjuk, hogy a vitakultira Magyarorszagon fejletlenebb, mint toliink nyugatabb-
ra, s ennek hatdsai a magyar kozigazgatdstudomanyt sem keriilik el, indokolt olyan
rendezvények szervezése, ahol a szervezOk tudatosan torekednek arra, hogy az adott
kerdeés kapcsan minden lényeges allaspont megjelenjen, megkapva az egymasra reflek-
talas lehetosegét is. Az ,,aktiv semlegesség” gyakorlasaval mindenképpen el kell kertil-
ni azt a magyar tarsadalomtudomanyban elharapddzott jelenséget, miszerint az egyik
rendezvényen a ,,nemzeti ¢s illiberalis”, mig a masikon — ugyanabban a téméban — a
»globalista, illetve liberalis” megkozelitések hangzanak el, elkertilve mindenfajta érde-
mi, szakmai jellegli parbeszédet.

4) A magyar el6zmények ismeretében az egyik lényeges feladat éppen annak biztositasa
lehet, hogy a szervezet az alapitok kilépése vagy haldla utan is miikodoképes maradjon,
azaz egy érdemi szervezetfejlesztési és utanpotlasnevelési terv kidolgozasa és érvénye-
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sitése lehet annak a zaloga, hogy az ujabb generaciok néhany év vagy évtized mulva
viszonylag zokkendmentesen a KTE ,,stafétabotjat” vehessék at, s ne egy 1) egyesiilet
megalapitasan kelljen majd torniiik a fejiiket.

5) A magyarul besz¢lok szdmanak gyorsuld csokkenése, az angol nyelv térhoditasa, és a
kozigazgatastudomanyok fentebb vazolt, minden korabbinal er6sebb nemzetkodziesedé-
se mellett 6nallo feladatként jelenik meg a magyar jogi-igazgatdsi szaknyelv védelme
és tudatos fejlesztése is. Ennek szamos formdja lehetséges a terminologiai vitaktol a
szaknyelvujitasra vonatkozo felvetésekig.

A fenti javaslatok mindegyike tarthato allaspont a jovo lehetséges céljai vonatkozasaban,
am kozos jellemzojiik az is, hogy tudatos erdfeszitések, egyesiileti dontések és kitartd6 munka
nélkiil nem valdsulhatnak meg: elkotelezddés hijan csupan vagyalmok maradnak.
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Absztrakt

A kozigazgatdsi munkafolyamatoknak — és azon beliil a hatdsagi eljaras szabalyozasanak — ter-
mészetesen megvannak a maga sajatossagai és torvényszertiségei. Azok megfigyelése, szamba-
vétele, rendszerezése ¢és esetleges tjragondolasa rendkiviili haszonnal kecsegtethet, mint azt az
igazgatasi munka racionalizalasanak torténete is bizonyitja.

A jelen tanulmény két részbdl all. Az elso, ,,Ami volt, €s ami van” ciml részben az igaz-
gatasi és a kozigazgatasi munkafolyamatok racionalizalasanak kiilfoldi, majd magyar el6zmé-
nyeit targyaljuk. Ezt kovetden elemezziik a magyar kozigazgatasi hatdsagi eljaras altalanos
szabalyai megalkotasanak elsd allomasatdl megtett ut egyes szakaszainak — 1957, 1981, 2004,
2016 — fobb jellemzo6it. A masodik, ,,Ami van, €s ami lesz, illetve lehet” cimii részben levonjuk
az elso részbdl fakado kovetkeztetéseket és vazoljuk azt, hogy allaspontunk szerint milyen lesz
Magyarorszagon 2030-ban a hatosagi eljaras altalanos szabalyozasanak gyakorlata. Sci-fi, vagy
valosag? Erre a kérdésre igyeksziink hipotetikus vélaszt adni. Nem tgy, ahogyan masok latjak,
hanem ugy, ahogyan azt mi gondoljuk.
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Abstract

The public administrative work processes — and within that the regulation of the official pro-
cedure — have their own peculiarities and regularities. Observing, counting, organizing and
possibly rethinking them can be extremely rewarding, as the history of modernisation of the
administrative work has shown.

The present study consists of two parts. In the first part, entitled “What was and what is
now”, we discuss the foreign and then Hungarian antecedents of the rationalization of public
administraion sytem and administrative work processes. Then, we analyze shortly the main
characteristics of each stage of our “journey” from the first stage of the establishment of the
general rules of the Hungarian administrative authority procedure — from the years of 1957,
1981, 2004, 2016. In the second part, entitled “What is now and what will happen, and will can
happen,” we draw our vision, the consequences of the first part and outline what the position
of the general regulation of the official procedure will be in Hungary in 2030. Sci-fi or reality?
We try to give a hypothetical answer to this question. Not the way others see it, but the way we
think it is.

Keywords

public administration, modernisation, administrative procedure, work process, historical
background.

1. Ami volt, és ami van

Tanulmanyunknak ebben a részében harom kérdéskort targyalunk. El6szor torténeti eldzmény-
ként az igazgatasi munkafolyamatok racionalizalasanak kiilfoldi, majd magyarorszagi kezde-
teit, ezt kovetden pedig a hatdsagi eljaras altaldnos szabédlyozasanak magyarorszagi fobb allo-
masait elemezziik.

1.1. Az igazgatasi munka racionalizalasanak kezdetei kiilfoldon

E fejezet mondanivaldjanak kifejtéséhez, mintegy kiinduld pontként, egyfeldl az igazgatas és
a szervezes, masfeldl pedig a racionalizalas fogalmak altalunk vallott jelentéstartalmanak rog-
zitése sziikséges.

a) Az igazgatas és a szervezés fogalma

Az elmult két-, haromszaz évben szamtalan kiilfoldi és magyar tudods fejtette ki nézeteit az
igazgatasrol, a szervezésrdl, valamint e két fogalom kapcsolatarol. Ha csak e kapcsolatot vizs-
galjuk, és csupan az utolso6 szdz évre koncentralunk, akkor is legalabb négy allaspont fogalma-
zodott meg:

— Azelsd, Henri Fayol (1841-1925) francia bAnyamérnok véleménye, aki szerint az igaz-
gatdas tagabb fogalom, mert annak csupan egyik eleme a szervezés — a tervezes, a pa-
rancsolas, a koordinalas ¢és az ellendrzés mellett —, ami a személyi és a targyi feltételek
biztositasat jelenti (Fayol, 1984, 18).
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— A masodik, Szamel Lajos (1919—1998) pécsi jogasz professzor szerint a két fogalom
azonos jelentéstartalommal bir, vagyis szinonim fogalmak. Az igazgatas ¢és a szervezes
tehat nem az egész ¢és a rész viszonylataban allnak (Szamel, 1963, 76).

— A harmadik, Szentpéteri Istvan (1926-2001) szegedi jogasz professzor szerint a szer-
vezes tagabb fogalom, mint az igazgatas, mivel a szervezés felolel egy egész sor olyan
kategoriat, amelyeket nem lehet maradéktalanul beilleszteni az igazgatas fogalmaba
(Szentpéteri, 1974).

— A negyedik, Kalas Tibor (1942—-2019) miskolci jogasz professzor szerint kiilonbséget
kell tenni tagabb és szlikebb értelemben vett szervezés fogalom kozott. Tagabb érte-
lemben a szervezés és az igazgatds szinonim fogalmak, sziikebb értelemben azonban a
szervezés az igazgatas fogalmanak csupan az egyik eleme, amely a végrehajtasnak felel
meg. Az igazgatas fogalma ugyanis hét elembdl all: célkitlizés, informaciogyjtés, ter-
vezes, dontés, végrehajtas, koordinacio, ellendrzés (Kalas, 2011, 14-17).

A jelen munkédban az igazgatas és a szervezés fogalmakat szinonimként hasznaljuk, igy
kiséreliink meg hidat épiteni a mult, a jelen és a jov6 kozott. Az igazgatas (szervezés) altalunk
elfogadott fogalma pedig a kovetkezd: az emberi egylittmiikodés sordn keletkezd céltudatos
emberi tevékenység, amely biztositja a kozos cél elérését, az ehhez sziikséges személyi, targyi
¢s egyéb feltételeket, valamint az egyéni tevékenységek dsszhangjat (Kalas, 2011, 11).

b) A racionalizalas fogalma

Racionalizalas alatt értiink minden olyan emberi tevékenységet, amely a munka legcélszeriibb
¢és leghatékonyabb elvégzésére iranyul. Ebben az értelemben a racionalizdaldas nem mas, mint
munkaszervezeés: olyan célszerii és tudatos emberi tevékenység, amely a tarsadalom, vagy annak
egy egysége (egy szervezet) feladatai elldtasanak a lehetd legoptimalisabb megoldasat igyek-
szik feltarni és megvalositani tudomanyos igénnyel. A racionalizalas kdzvetlen targya minden
esetben valamely szervezet, vagy az egész tarsadalom konkrét munkdja, kozvetett targya pedig
maga a munkat végzd ember.

Az igazgatasi munka racionalizaldsanak torténetileg két alaptipusa alakult ki: az igazgatasi
munkafolyamat—szervezeés, és az igazgatastechnika. Az elsO, az igazgatdsi munka menetét, il-
letve folyamatat vizsgalja, €s igyekszik megvalaszolni azt a kérdést: milyen modon kell a mun-
kafolyamatot meg-, illetve atszervezni a legoptimalisabb eredmény elérése érdekében. Ezzel
szemben a masodik, az igazgatastechnika azokat a technikai eszkdzoket igyekszik megtalalni,
amelyek segitségével elérhetd a legoptimalisabb eredmény. Az igazgatastechnika mint az igaz-
gatasi munka racionalizalasdnak masik modja tehat azt a kérdést igyekszik megvalaszolni tu-
domanyos igénnyel, hogy: milyen technikai eszk6zokkel érhetd el a legoptimalisabb eredmény.

E két racionalizalasi médozat persze nem zarja ki egymast, még akkor sem, ha — mint latni
fogjuk — egyes szerzok az egyik, mig masok a masik médozat mellett térnek landzsat. Sot, az
igazgatasi munka racionalizalasanak egyik legfontosabb tapasztalata és egyben tanulsaga is ép-
pen az, hogy egy adott munkateriilet gépesitése onmagdaban még nem eredményezi az optimalis
eredményt, hanem ehhez az is sziikséges, hogy az adott technikai eszkdzt szervesen beépitsék a
munkafolyamat egészébe. Ebben az értelemben beszélhetiink az igazgatasi munka racionaliza-
lasa két modozatanak szintézisérdl, illetve a szintézis sziikségess€geérol.

*
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Egyes szerzok szerint a szervezés legaltalanosabb Osszefiiggései mar Arisztotelész (i.e.
384—i.e. 322) egyes munkaiban felfedezhetok, mig masok a szervezés gyokereit Charles Bab-
bage (1792—-1871) angol matematikus, az automatikusan miikodé szamologép feltalaloja mun-
kasagaban vélik felfedezni.

Nem tartjuk feladatunknak e vita eldontését, abban azonban egyetértiink a modern szerve-
zés-tudomanyi szakirodalommal, hogy az igazgatési és a kdzigazgatasi munka mai értelemben
felfogott racionalizalasanak gyokerei az ipari tizemek 4ltal folytatott munkatevékenységek XIX.
szazad végén és XX. szazad elején megvaldsult ésszeriisitéseire vezethetdk vissza. Ekkor valt
nyilvanvalova ugyanis, hogy a tékekoncentracié révén kialakult nagylizemeket mar nem lehet
a hagyomanyos , kisipari” médszerekkel vezetni. Ezért jelentkezett elemi erdvel egy 1j, tudo-
manyos igényl igazgatasi-vezetési nézetrendszer iranti igény, amelyet elsd izben egy amerikai
mérndk, Frederick Winslow Taylor (1856—1915) lizemszervezd tevékenységének eredménye
elégitett ki, a scientific management, vagyis a tudomanyos (lizem) vezetés elméleti alapjainak
kidolgozasaval (Taylor, 1983). O volt az elsé ember, aki empirikus Giton szerzett tapasztalatok
birtokdban, tudomanyos mddszerek kidolgozasaval szervezte at az ipari lizem termelését, €s
sokszorozta meg annak teljesitményét.

Taylor egy philadelphiai ipari lizemben napszdmosként kezdte el palyajat. Rovidesen az
esztergalyos miihely vezetdje lett, majd 1884-ben a fomérndki posztig emelkedett. Folyamato-
san Ujitani szandékozo ember 1évén a termelés fokozasanak lehetdségeit kezdetben a technikai
eszkozok tokéletesitésében vélte felfedezni. Ennek magyarazata abban rejlett, hogy az lizem-
ben ,.lent, az elsé vonalban” dolgozott (Taylor, 1983, 7-25).

A gyakorlati ¢letben végzett megfigyelései €s mérései sordn azonban rajott arra, hogy még a
legtokéletesebb technikai eszkdz birtokdban sem feltétlentil jelentkezik a maximalis eredmény,
mivel a termelési folyamatban sok a ,,bizonytalan elem”. A feladat tehat az, hogy az tizembdl el-
tiintesse ezeket az elemeket, mert ezaltal az elére nem lathato tényezok szerepe a nullara csok-
ken. A bizonytalan elemek eltiintetése — vélte Taylor — ugy lehetséges, hogy a vezetésbdl és a
kozvetlen, fizikai munkavégzésbdl kikapcesolja a személyes elemeket. Ahogyan ,,A tudomanyos
vezetés alapjai” cimii miivének bevezetdjében irja: ,,Eddig a személyiség allt a kozéppontban,
a jovében maga a rendszer lesz az elsddleges.” (Taylor, 1983, 182).

A vezetés esetében a bizonytalan elemek eltiintetése a scientific management révén valosit-
hat6é meg. Az ehhez vezetd ut harom szakaszbdl all. Az els6 szakaszban keriil sor a hagyomanyos
munkavégzési modszerek megfigyelésére, €s a munkasok altal megvalositott munkamiiveletek
tételes, idOomeghatarozassal torténd felmérésére. Ezt a munkafolyamatok miiveleti elemekre
valo bontasa révén lehet megvalositani, aminek segitségével viszont az is megallapithatd, hogy
mi a titka az ligyesebb, a jobban dolgozé munkasoknak.

Az igy szerzett tapasztalatok alapjan, a méasodik kisérletezési szakaszban az egyes miiveleti
elemek tekintetében meg kell hatdrozni a legjobbnak bizonyult munkaelemeket, és ezek 0sz-
szeillesztésével ki kell dolgozni a munkafolyamat egésze tekintetében az optimalis megoldast,
a ,,legjobb utat”. A masodik 1épés tehat éppen az els6 ellenkezdje, vagyis az egyes elemek 6sz-
szeillesztése, azzal a megszoritassal, hogy itt mar megtortént az egyes munkavégzési elemek
optimalizaldsa. A tudomanyos vezetés megvalositasahoz sziikséges harmadik szakaszban pe-
dig minddssze annyi a teendd, hogy szabdlyozni kell a munkavégzési folyamat idealis modjat,
vagyis azt a ,,legjobb utat”, amelyet a masodik szakaszban dolgoztak ki, hozza kell rendelni a
legjobb eszkodzoket, és erre kell betanitani az embereket. Ez esetben az lizem (a szervezet) akar
kiilon vezetd nélkiil is képes (elvileg) optimalisan miikédni.

2 Lasd err6l bévebben: Lad6 (1979); Szentpéteri (1974); Horvath (2002).
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Bizonytalansagi elem példaul maga a munkas, aki a régi elveken alapul6 lizemszervezes, il-
letve javadalmazas (idobér) mellett, még a folyamatosan megvaldsul6 technikai fejlesztések elle-
nére sem képes, vagy nem is akar jelentdsen hatékonyabb munkat végezni. Ezért a munkast olyan
,rendszer részéve” kell tenni, melyben hajlamaitol fliggetlentil kényszeriil meghatarozott telje-
sitmény produkalasara. Taylor véleménye szerint ez akkor érhetd el, ha a hagyomanyos orabér-
rendszert mind nagyobb mértékben felvaltja a teljesitményt honorald darabbérrendszer. Ahogyan
6 fogalmaz: a dolgozoktdl azt a teljesitményt kell elvarni, amelyet egy elsdosztalyli munkas ered-
ményesen tud nyujtani, €s az ilyen munkésnak 30-100 %-kal magasabb bért kell fizetni (Taylor,
1983, 35). A magas bérek és az alacsony koltségek egyiitt képezik a legjobb vezetés alapjait.

Taylor munkassagat, illetve munkassadganak {6 iranyat kdzvetlen munkatarsai, elsésorban
H. L. Gantt, S. Tompson, H. Emerson, valamint F. B. Gilbreth és Lillian M. Gilbreth vitték,
illetve fejlesztették tovabb. Eppen ezért 6k valamennyien az un. taylorizmus képvisel8inek
tekintenddk. Munkdassaguknak vazlatos attekintése is meghaladja a rendelkezéstlinkre all6 kere-
teket, ezért arra itt €s most nem tériink ki.

Taylorral koriilbeliil egy idoben fejtette ki nézeteit — szintén a vallalatoknal megvaldsulod
tizemszervezésbdl kiindulva — a kordbban mar hivatkozott francia mérndk, Henri Fayol (1841—
1925), akit a szervezéstudomany az un. igazgatdastani iranyzat megalapozdjaként tisztel. Taylor-
ral ellentétben azonban Fayol egy banyészati-kohészati konszern vezérigazgatoja volt, ezért a
racionalizalas lehetdségeit a vallalat vezetése oldalarol, vagyis ,.feliilr6]” kozelitette meg. Leg-
fontosabb munkdjadban — a korabban mar szintén hivatkozott ,,Administration Industrielle et
Générale”, vagyis az ipari és altalanos igazgatas cimi miivében — kifejtett nézeteinek 1ényege
az alabbiak szerint 6sszegezhetd.

Minden vallalat vezetésének hat teriilete, illetve hat funkcidja van: a muszaki, a kereske-
delmi, a pénziigyi, a biztonsagi, a szamviteli és az igazgatasi. Ezek koziil — mint irja — az elso
Otnek a tartalma altalanosan ismert, a hatodiké, az igazgatasié azonban kevésbé. Ezért foglal-
kozik miivében gyakorlatilag kizarélagosan a vezetés hatodik teriiletével, illetve funkciojaval,
az igazgatassal. Miutan attekinti az els6 ot teriilet (funkcio) 1ényegét, a kovetkezdket irja: ,,(...)
ezen [értsd az els6 6t] funkcio koziil egyik sem hivatott arra, hogy a vallalat atfogd gazdasagi
tervét meghatarozza, szervezetét kialakitsa és miikodtesse, a kiilonbozd eréforrasokat ossze-
hangolja és igénybevételiiket ellendrizze. (...) E feladatok ugyanis sajatos funkciot képeznek,
amelyeket 0sszefoglaloan igazgatasnak nevezhetiink.” (Fayol, 1984, 4). Igazgatni pedig annyi,
mint eldre latni (tervezni), szervezni, rendelkezni, koordindlni és ellenorizni. JOl lathatd, hogy
Fayol 6t részfunkcidra bontja az igazgatasi tevékenységet.

Az 6t részfunkciobol allo igazgatasi tevékenység minden szervezetben kimutathatd €s az
egyes szervezetek csak akkor mitkodhetnek eredményesen — véli Fayol — ha alkalmazzék az
altala kidolgozott un. igazgatdasi elveket. Ezek a kovetkezok: célszerli munkamegosztds, megfe-
leld centralizalds, tekintély, a hataskor és a feleldsség 0sszhangja, fegyelem, a parancsolés egy-
sége, a vezetés egysége, a részérdekek altalanos érdekeknek vald aldrendelése, meghatarozott
bérezési elvek (differencialtsag, 6sztonzés stb.) érvényesitése, szervezeti hierarchia és szolga-
lati ut leszabalyozasa, a rend biztositasa, méltanyossag gyakorlasa, a személyzet stabilitasa és
ontevékenységre 0sztonzése, a szervezet egységének biztositasa (Fayol, 1984, 20).

Fayol ugy itélte meg, hogy a fentiekben attekintett igazgatasi részfunkciok (tevékenysé-
gek), €és igazgatasi elvek a maganigazgatds minden teriiletén, s6t — olyan mértékben altalanos
torvényszeriiségek, hogy — még a kozigazgatasban is megvalosithatok. Masként kifejezve: az
uizemekben szerzett szervezési-vezetési ismeretek, valamint az ott alkalmazott elvek és mod-
szerek teljes egészében alkalmazhatok a kozigazgatasban. Mindez azt jelenti, hogy nézete sze-
rint a kozigazgatas indusztrializalhato.
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Hogy milyen komoly hatassal volt Fayol a kozigazgatastudomanyra is, azt j6l mutatja Mdar-
tonffy Karoly (1890—1979) jogasz professzor kdvetkezd idézete 1927-bdl: ,(...) a kiskereskedés-
tdl fel a vilagvarosok hatalmas aruhazaig, tovabba a kisiparos mithelyétdl a tobb ezer munkas-
sal dolgozo6 gyartelepig, a kiilonféle nagyvallalatok, bankok és pénzintézetek mind ugyanolyan
belsé torvények szerint élnek, mint az ember erkolcsi testiiletei: (...) a kozségtdl fel egészen a
megszervezett nemzetig, az allamig. Tehat (...) az igazgatasuknak is ugyanolyan szabalyok és
elvek szerint kell lefolynia. (...) Mindazok az elvek és mddszerek, amelyeket a mozgékony ¢és
alkalmazkodni tudo, taldlékony kereskedelmi és ipari szellem a sajat vallalataiban 6nmagéabol
kitermelt, maradék nélkiil atplantalhatok az ember erkolcsi testiileteinek az igazgatasaba is.”
(Mértonfty, 1927)

Fayol nézeteit tovabbfejlesztve Luther Gulick (1892—1993) és Lyndall Urwick (1891-1983)
abbol indultak ki, hogy amennyiben ismerjiik egy vallalat altalanos céljat, akkor bizonyosan
meg lehet hatdrozni olyan részfeladatokat is, amelyek a cél eléréséhez sziikségesek. Ezt kove-
téen e részfeladatokra kiilon részlegeket kell szervezni (Gulick & Urwick, 1937). E részfelada-
tok mint szervezet-igazgatasi feladatok a kovetkezok: tervezeés, szervezés, személyzeti munka,
iranyitas, koordinalés, tajékozodas és tajékoztatds, valamint pénziigyek. Az igazgatasi-vezetési
elemek angol nyelvii szavainak kezddbetlii Gsszeolvasdsa révén nyerjiilk meg a két amerikai
munkassagat fémjelz6 POSDCORB kifejezést, amely tehat csak két elemmel tobb, mint Fayol
igazgatas-fogalma: a személyzeti munkaval és a pénziigyekkel. Gulick és Urwick munkéssa-
ganak jelent0sége az, hogy az igazgatas 0ij elemeinek felismerésével megnyitottak az utat a
szervezéstudomany Uj teriiletei, elsdsorban a munkavallalok iranyaba.

1.2. Az igazgatasi munka racionalizalasanak kezdetei Magyarorszagon

Az igazgatasi munka vallalati racionalizalasanak Taylor 4ltal kidolgozott modszereit viszony-
lag koran atvették a magyar nagyilizemek. Ebben jelentds szerepet jatszott Méhely Kalman
(1882-1958) mérnodk, egyetemi tanar, aki mar 1912-ben vitat rendezett a Taylor altal kidolgo-
zott munkaszervezési és bérezési rendszerrdl.?

Szamunkra azonban fontosabb Fayol nézeteinek magyarorszagi atiiltetése, illetve tovabb-
fejlesztése, hiszen az — mint lattuk — végeredményben a maganigazgatds hatdrainak atlépését,
pontosabban: az ott megvalositott elvek és modszerek kozigazgatasban torténd alkalmazasanak
lehetdségét vallotta. Tagadhatatlan tehat, hogy a magyar kozigazgatas ilyen szempontbdl torté-
n6é megreformalasanak jelentds elézményei vannak.* Utalnunk kell itt mindenekeldtt Magyary
Zoltan és iskolaja képviseldire, illetve ezzel kapcsolatos miiveikre.’

3 Lasd err6l Méhely (1913). A vita-sorozat és a Taylor-rendszer 1ényegérél, valamint kritikajarol, modern megvi-
lagitasban lasd Strausz (2013).

4 (...) Ha a ma reformmunkasai 6s6k utan kutatnak, messze vissza kell menniok a letiint évszazadokba, mert a
kozigazgatasi reform gondolatat mar megtaldljuk a XVII. évszazad utolsé évtizedeiben, a torok haboru vége felé
(...) Joggal allithatjuk, hogy ez id6 6ta a kozigazgatasunk reformja utdni vagy a magyar élet allando kisérézenéje.”
(Martonfty, 1939, 11).

> Lasd ezek koziil példaul: Magyary, Z. (1930). A magyar kézigazgatas racionalizaldsa. Kiralyi Magyar Egye-
temi Nyomda; Magyary, Z. (1932). A magyar kozigazgatas racionalizalasnak programja. Kiralyi Magyar Egye-
temi Nyomda; Magyary, Z. (1938). Kozigazgatasi vezérkar. Dunantil Pécsi Egyetemi Konyvkiado és Nyomda;
Magyary, Z. (1942). Magyar Kozigazgatas. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda; Martonfty, K. (1939). 4 magyar
kozigazgatas megujulasa. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda; Raith, T. (1930). Az irodaiizem racionalizalasa.
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Magyary Zoltan (1888—-1945) a Taylor és kovetdi, a Fayol és kovetdi, valamint a Gulick
¢és Urwick altal vallott nézetek kivald ismerdje, és magyar tovabbfejlesztdje volt. Olyan koz-
jogtudos, aki szdmos igazgatastudomanyi, kozigazgatastudomanyi miivet alkotott, és valodi
tudomanyos iskolat teremtett: a Magyary-iskolat.

Magyary munkassaganak sajatossaga abban ragadhatdé meg, hogy a kozigazgatas dsszetevoit
— a szervezetet, a személyzetet és a miikodést — nemcsak jogi nézOpontbodl vizsgélta, hanem in-
terdiszciplinaris megkozelitésben: szervezéstudomanyi és szociologiai szempontokat is egyarant
érvényesitve. A fejlett allamok, igy kiilondsen Franciaorszag és az Amerikai Egyesiilt Allamok
allamszervezeti megolddsainak tanulmanyozasa alapjan azt vallotta, hogy a modern tarsadalom
kozigazgatasaban nem nélkiilozhetok a maganigazgatasban kidolgozott, és a szervezéstudomany
segitségével altalanositott eredmények sem, hiszen a maganigazgatasban és a kozigazgatasban
van egy meghataroz6 kozos pont: mindkettd igazgatas. Azt is hangsulyozta, hogy ,,a kozigaz-
gatas az emberekért van”, ezért az emberek f6l6tt nem uralkodnia kell, hanem szolgaltatasokat
kell résziikre biztositani, tovabba figyelmet kell szentelni arra is, hogy a kézigazgatas ne csak
jogszertien, hanem gazdasagosan és eredményesen (hatékonyan) is dolgozzon.

Munkassaganak kozéppontjaban a kozigazgatas hatékonysagdnak novelése allt. Ahogyan
»A kozigazgatas és a kozonség” cimli 1937-ben megtartott eléadasdban fogalmazott: ,,(...) A
XIX. szazad nagy teljesitménye volt a jogallam megteremtése, (...) de a poszt-indusztridlis
allamban az egyénnek mar nemcsak ez az érdeke, (...) hanem az is, hogy a kozigazgatas tel-
jesitményeket produkaljon. (...) A jogallam egyoldalu tulzasba esett, és ez oda vezetett, hogy
(...) minden mas szempont elhalvanyult (...) Marpedig a gazdasagossagot és eredményességet
a jogszabalyok keretében kell elérni, azzal 6ssze lehet egyeztetni.” (Loérincz, 1988, 289-290)

A kozigazgatas jogi és szervezéstudomanyi vizsgalati modszereinek egyfajta szintézisét {6 mi-
vében, ,,A magyar kozigazgatas” cimii kotetben talalhatjuk meg, igaz, ebben a jogi szempont szere-
pe héttérbe szorul, mint ahogyan egész munkassagaban is.* Munkassaganak jelentdségét felismer-
ve €s azt elismerve, a miniszterelndk 1931-ben Magyary Zoltant a kozigazgatas egyszertisitésének
elokészitéséert felelds kormanybiztossa nevezte ki. A kinevezo rendelet 4. §-a valamennyi allami
¢s onkormanyzati hatosag vezetdjének kotelezove tette Magyary kutatasainak segitését. Az iskola
tagjai természetesen megkaptak a kiilonbozo hivatalok tAmogatasat, és ennek alapjan a magyar
kozigazgatastudomany életében példa nélkiil 4ll6 tudoméanyos munka indult meg, illetve terebé-
lyesedett ki. Az egész magyar nemzet és ezen beliil az egész magyar kdzigazgatas nagy fajdalma,
hogy Magyary Zoltan kutatdsainak eredményeibdl a gyakorlati ¢letben nem sok minden realizalod-
hatott. Megakadalyozta azt az 1945-ben bekdvetkezett halala, majd a II. Vilaghaboru elvesztése.’

Révai; Raith, T. (1936). 4 szervezés alapelvei és modszertana. Magyar Konyvviteli Folyoirat; Fluck, A. (1934).
A kdzigazgatasi iigyintézés reformja. Magyar Kiralyi Beliigyminisztérium; Fluck, A. (1938). 4 kézigazgatdsi tigy-
intézés racionalizdldsa. Magyar Kiralyi Allami Nyomda; Mamai, K. I. (1944). 4 kézigazgatdsi adattirak. Magyar
Kozigazgatastudomanyi Intézet.

¢ Megjegyzés: A kozigazgatast érint6 jogi kérdésekkel inkabb a korszak mas jogtudosai — igy Tomcsanyi Moric
¢és Egyed Istvan — valamint Magyary tanitvanyai, a Magyary-iskola tagjai: Martonyi Janos, Vallo Jozsef és Mar-
tonffy Karoly foglalkoztak.

7 Magyary Zoltan munkassaganak értékelésérdl lasd példaul: Lorincz, L. (1995). Magyary Zoltan munkassaga
nemzetkozi 6sszehasonlitasban. Magyar Kézigazgatas, 45(4), 241-244; Szamel, L. (2000). Magyary Zoltan mun-
kdssdga [Magyar Panteon. Vilogatta Sadd Jozsef]. Uj Mandatum Konyvkiadé; Verebélyi, 1. (2005). Memoran-
dum dr. Magyary Zoltan, az ITAS 1945 el6tti alelndkének nemzetkozi rehabilitasa és mélto elismerése érdekében.
Magyar Kézigazgatas, 55(7), 389-397.
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A Magyary-iskolahoz tartoz6 kutatok a teljes magyar kozigazgatas szervezetét, személy-
zetét ¢és mikodését vizsgalat targyava tették, €s ennek soran messzemenden alkalmaztidk az
empirikus mérések, a szociologia és a szervezéstudomany altal kidolgozott megkdzelitési mod-
szereket is. A szamos kutato altal elért uj tudomanyos eredmények bemutatasa meghaladja a
jelen tanulmény kereteit, ezért csupan jelzésként emeliink ki két tudost: Fluck Andrast és Raith
Tivadart, illetve az 6 munkassagukat.

Fluck Andras (1892—1964) Magyary kozvetlen munkatarsaként a kozigazgatds miikodésé-
vel, és azon beliil az ligyintézés racionalizalasaval foglalkozott. A , K6zigazgatasunk tudoma-
nyos szervezésének munkaprogramja” cimli miivében a kovetkezdket irja: ,,Amikor a magyar
kozigazgatas tudomanyos szervezésének problémajaval foglalkozé gyakorlati organizator (...)
kozigazgatasunk ujjaszervezési sziikségességeit orvosolni igyekszik: arra az eredményre jut,
hogy a kittizott cél érdekében megoldando feladatok két altalanos csoportba oszlanak: 1.) a szo-
rosan vett szervezési megoldasok és 2.) a mechanizalasi megoldasok csoportjara. A szorosan
vett szervezési megoldasok azok az intézkedések, amelyek minden kiilonleges berendezés vagy
felszerelés igénybevétele nélkiil megvaldsithatok: a mechanizalasi megoldasok pedig azok az
intézkedések, amelyek foként mechanikus segédeszk6zok (irodagép, stb.) igénybevételével vi-
hetdk keresztiil. Vitan feliil 4ll, hogy a kozigazgatas tudomanyos szervezésének munkéjaban a
szorosan vett szervezési megoldasok az elsérendii fontossaguak.” (Fluck, 1932, 73)8

Fluck Andras a kutatdsainak eredményét el6szor 1934-ben, majd 1938-ban tette kozz¢ ,,A
kozigazgatasi ligyintézés reformja”, illetve a ,,Kozigazgatasi ligyintézés racionalizélasa” cim-
mel. Ez utébbi munkajanak ,,I. Alapvetés” cimii fejezetében a kovetkezdket irja: ,,(...) Vajon a
taylori elv, a munkafolyamatoknak a felbonthatosaga és racionalis rekonstrukcidjanak lehetd-
sége valoban alkalmazhat6 a kozigazgatasban is? A tapasztalat azt mutatja, hogy igen. A koz-
igazgatasi munka ugyanis — éppugy, mint minden munka — lancszertien egymashoz kapcsolodo
munkamozzanatokbdl all: postabontas, iktatds, mutat6zas, kiosztas, elintézési tervezet készités,
kiadmanyozas, letisztazas, kiadas, stb.” (Fluck, 1938, 14)

Ezt kovetden Fluck kifejti, hogy amennyiben mindezt egy konkrét {igy kapcsan valésitja
meg a hivatal, akkor tigymenetrdl beszéliink, ami megvaldsithato célszeritleniil és célszeriien
(racionalisan). A célszerlitlen ligyintézésnek megvannak a maga hatranyai, amelyeket ki kell
kiisz6bolni az ligymenetek konkrét vizsgalatanak, és Ujraszervezésének eredményeként. Ez
esetben — tehat végeredményben az ligyirat utjanak egyszertisitése, lerdviditése révén — valosul
meg a célszerll igymenet, vagyis az ligyintézés racionalizaldsa. Fluck Andras sok-sok konkrét
igytipus — példaul: a névvaltoztatasi ligyek, az épitési ligyek stb. — bemutatasaval bizonyitja
elgondolasanak helyességét: vagyis azt a hipotézist, hogy a taylori rendszer a kozigazgatasi
munkafolyamatok, az ligymenetek esetében is alkalmazhato.

Fluck Andras mellett Raith Tivadar (1893—1958) is foglalkozott az igazgatasi tevékenység
racionalizalasaval, 6 azonban inkabb a technikai eszk6zok alkalmazasa oldalarol kozelitette
meg a kérdést. ,,Az irodaiizem racionalizalasa” cimii kotetében részletesen foglalkozik azokkal

§ Mi magunk mindehhez két megjegyzést fiiziink. Az elsé az, hogy alapvetden osztjuk a szerz6 azon nézetét,
amely szerint a kdzigazgatas (egyaltalan az igazgatds) miikodése racionalizalasanak az emlitettek szerinti, két jol
elhatarolhato tertilete van. A masodik pedig az, hogy nem osztjuk azt a nézetet, amely szerint elsddleges a szerve-
zési megoldasok teriilete. Ugy itéljiik meg ugyanis, hogy a két teriilet egyforman fontos, nincs koztiik ,.értékbeli”
kiilonbség. Onmagéaban az egyik teriilet miivelése és alkalmazasa még nem biztosit kielégité eredményt, ezért le-
hetdség szerint a két teriilet eredményeinek gyakorlati alkalmazasat, bevezetését dssze kell kotni egymassal, mert
csak igy emelhetd jelentdsen a kozigazgatasi munka hatékonysaga.
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a gépekkel és munkaeljarasokkal, amelyek az irodaban, az Un. ,,irodatizemben” alkalmazhatok
a munka racionalizalasa’ érdekében. Igaz, hogy a szerz6 az ipari lizemek irodajanak racionali-
zalasi lehetdségeit veszi szdmba, szamunkra mégis jelentds ennek az attekintése, hiszen — mint
arra helyesen mar Fayol és Martonfty is ramutatott — végeredményben ott is igazgatas folyik, a
kozigazgatasi hivatalokhoz hasonléan. Eppen ezért az irodaiizemek igazgatasi munkajat segit6
gépek és modszerek természetesen hasznalhatok a hivatalokban is. Milyen gépekrdl, eljarasok-
1ol is tesz emlitést a szerz6? Csupan izelitdiil emlitiink néhanyat, aszerint, hogy azt az iroda-
tizem melyik tevékenységi korében alkalmazhatja leginkabb:

— a hirszolgalat teriiletén: jelzokésziilékek, telefon, mechanikus postaszerkezetek;

— az iratvaltas teriiletén: ir6gép, diktalogép, sokszorositogép, boritékozogép;

— az elszamolas teriiletén: Osszeaddgépek és -késziilékek, szamologép, konyveldgép.

E technikai eszk6zok részletes bemutatasa mellett Raith Tivadar szdmos olyan megallapi-
tast tesz, amelyek rendkiviil figyelemre méltoak szamunkra, a mai magyar kozigazgatéas jobbi-
tasan dolgozo szakemberek szamara is. Ezek koziil a kdvetkezd harmat emeljiik ki:

1. Taylor alapelve — melynek 1ényege, mint irja: ,,megfelelé embert a megfeleld helyre” —
helyes, de kiegészitendd azzal, hogy minden munkéhoz a megfeleld munkaeszkozt és
munkaeljarast kell hozzarendelni.

2. Aracionalizalés célja a munkanak az eddiginél gazdasagosabb és célszeriibb elvégzése.
Els6 feladat az irodaiizem jelenlegi allapotanak, koltségviszonyainak, munkamodjanak
a megismerése, €s csak ezutan kovetkezik a megfeleléen kidolgozott, a legracionalisabb
munkamodnak megfeleld atszervezés.

3. Bar a gépek alkalmazéasa dontd jelentdségli az irodai munka racionalizaldsa szempont-
jabol, a gépek alkalmazasa azonban még korantsem jelenti az irodai munka racionali-
zalasat. Nem annyira a gépeken, mint inkabb az egész irodai munka helyes megszerve-
zEésén, ¢s az egyes gépek e szervezetbe torténd bekapcsolasan mulik az irodaszervezés
sikere (Raith, 1930, 55-72).

Ugy véljiik, hogy ezen intelmek napjainkban is megfontolandok, sét a jové igazgatasszer-

vezOi szamara is iranymutatasként szolgalhatnak.

1.3. A hatosagi eljaras altalanos szabalyozasanak magyarorszagi fobb allomasai

A kozigazgatasi hatosagi eljaras egységes szabalyozasanak sziikségessége Magyarorszagon csak
a XIX. szazad utolsd éveiben meriilt fel, mivel ezt megeldzden széles korben érvényesiilt az a
nézet, mely szerint a kozigazgatasi ligyek rendkiviili sokszinlisége miatt lehetetlen egységes sza-
balyok megalkotasa. A korszak egyik vezetd kozjogi gondolkodoja, Concha Gy06z6 errdl a ko-
vetkezoket irta 1905-ben: ,,(...) altalanos kozigazgatasi eljaras nem lehetséges, hanem az egyes
feladatokra nézve kiilon-kiilon kell annak (szabdalyait) megallapittatni.” (Concha, 1905, 105)

A XX. szazad bekdszonte azonban ebben a kérdésben is valtozasokat hozott és egymas utan
sziilettek meg azok a torvények, amelyek kezdetben csak egy-két kérdésben, késdbb pedig a
hatosagi eljaras egész rendszerében — az alap, a jogorvoslati és a végrehajtasi eljarasban egy-
arant — allapitottak meg altalanos szabalyokat. A jogalkotd szamara tehat ismert volt Taylor és
Fayol, illetve Magyary, Fluck és Raith munkéassaganak mondanivaldja: minden munkafolyamat

? A szerz6 szerint: ,,Racionalizalds mindazoknak az eszkdzoknek a megallapitasa és alkalmazasa, amelyeket a
technika és a tervszerii rend a gazdasagossag emelésére rendelkezésre bocsat. Célja a kozjolét emelése a javak
olcsobb és jobba tétele, valamint azok mennyiségének szaporitasa altal.” (Raith, 1930, 23)
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elemekre bonthato és kialakithato a legjobb megoldas, illetve a kdzigazgatasi munka indusztri-
alizélhato, tehat a kozigazgatasba is bevezethetdk azok a megoldasok és moddszerek, amelyeket
a maganigazgatas dolgozott ki, illetve a kozigazgatas az emberekért van, a taylori elv alkalmaz-
hato a kozigazgatasban, tovabba minden munkahoz megfeleld eszkozt €s eljarast kell rendelni.

Mindezek figyelembe vételével a hatdsagi eljaras altalanos szabalyaira vonatkozo torvény-
kezés fObb allomasait, valamint azok legfontosabb jellemzdit a kdvetkezd A.)-J.) pontokban
foglaljuk ossze.

A) 1901. évi XX. torvénycikk a kozigazgatasi eljaras egyszeriisitésérol

Az altalanos szabalyok megalkotdsdnak nyitanyat a kozigazgatasi eljaras egyszerisitésérol
sz616 1901. évi XX. torvénycikk jelentette, tobbek kozott rogzitve a négyféle jogorvoslat — a
fellebbezés, a feliilvizsgalati kérelem, a felfolyamodés és az ujrafelvétel — rendjét, valamint a
kézbesités és az ligyvitel szabalyait. Kiemelendd, hogy a viszonylag rovid, csupan 44 §-bol allo
torvénycikk 1ényegében csak a hatosagokrol rendelkezik, €s a mai értelemben felfogott ,,ligy-
fél” csak kivételesen jelenik meg mint ,,fél” €s mint ,,magéanfél”.

A torvénycikk majd’ harminc éven at megnyugtatoan szabalyozta a jelzett harom jogintéz-
mény tekintetében (is) a hatosagok ¢és a ,,felek” kozotti kapcesolat altalanos szabélyait, mignem a
kozigazgatas rendezésérol sz616 1929. évi XXX. torvénycikk hatdlyon kiviil helyezte azt. Ezen
0t részbol allo jogszabaly masodik része rendelkezett a témank szempontjabol jelentds kérdé-
sekrol: a hatdsagi fokozatokrol, a jogorvoslati hataridékrdl és a jogorvoslatok korlatozasarol. A
torvény miniszteri indokladsa szerint ily modon a jogalkot6 ,,a bonyolult forumrendszer egysé-
gesitése ¢s a jogorvoslatok korlatozasa utjan, megalkotja a kozigazgatas szamara azokat a kere-
teket, melyek kozott minden zokkenés nélkiil miikodhetik”. A térvény fenntartja jogelddjének
hatosagkdzpontu szemléletét, tehat ez sem az ,,ligyfél”, hanem a ,,fé1” fogalmat hasznalja, de
azt is csak kivételesen. A torvény értékelésérol Szamel professzor a kdvetkezoket irja: az 1901.
évi XX. torvénycikkhez képest ,,(...) az 1929. évi XXX. tv. — a hirdetett egyszeriisitési céljaval
szemben — még rontott a helyzeten, mert 1ényegében fenntartotta az ligyintézés centralizaciojat,
nem kielégitden szabalyozta a hatosagi fokozatokat, a hataskor és illetékesség vizsgalatat, (...)
a jogorvoslatokrdl valé lemondast” (Szamel, 1984, 655).

Az elséfoku és a végrehajtasi eljarast tehat egyik torvény sem szabalyozta, ami komoly hidtus
volt, hiszen — mint azt Magyary irja — az egységes szabalyozas ,,(...) az igyeknek mintegy 90%-at
érintetleniil hagyja.” (Magyary, 1942, 594). Az 1929. ¢vi XXX. tc. viszonylag hossza ideig funk-
cionalt. Hatalyon kiviil helyezésére csak a II. Vilaghdborut kovetden, az 1950-es években kertilt
sor, éspedig harom Iépcsdben. Néhany szabalyat a helyi tanacsokrdl szol6 1950. évi 1. torvény,
néhéanyat a lakossag bejelentéseinek intézésérol szoldo 1954. évi . torvény, mig a tobbségét az
allamigazgatasi eljaras altalanos szabdalyairol sz616 1957. évi IV. torvény helyezte hatalyon kiviil.

B) Torvénytervezetek a kozigazgatasi eljarasrol

Id6kozben — még az 1930-as években — megvaltozott a kozigazgatastudomany allaspontja az
egységes eljarasi szabalyok megalkotasanak lehetdségérdl. Egyre szélesedett azon jogtudosok
kore, akik szerint nemcsak lehetséges, hanem egyenesen sziikséges is a kozigazgatasi elja-
ras altalanos szabalyainak megalkotasa.'* Két szerz6 munkassagat indokolt kiemelni ¢ korben:

10" Ehhez komoly adalékul szolgalt az a tény, hogy a torténelemben el6szor, Ausztria 1925-ben megalkotta a koz-
igazgatasi eljaras szabalyairdl sz016 torvényét.
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Vallo Jozsefet és Szitas Jenot. A Magyary-iskola jogi iranyzatanak egyik képviseldje, Vallo Jo-
zset' az 1937-ben megjelent munkéjaban elemezte a kozigazgatasi eljaras problematikajat, majd
ot évvel késébb, 1942-ben kidolgozott egy torvénytervezetet is ebben a targykorben (Vallo,
1937; Vallo, 1942). A tervezet annak a Magyary Zoltantol kapott felkérésnek lett az eredménye,
amelynek célja a Szitas Jend altal 1939-ben elkészitett eljarasi tervezettel valé6 kompromisszu-
mos Osszehangolas volt (Szitas, 1939). Szités térvénytervezete — mint azt évtizedekkel késdbb
Szamel Lajos professzor értékelte —,.(...) Vallééhoz képest joval rovidebb és egyszeriibb volt, s
ebbdl az okbol tulsdgosan keretszerli. Ezért a torvényesség és az ligyféli jogok védelmére joval

kevésbé lett volna alkalmas, mint Vallo miive.” (Szamel, 1980, 363).
C) Az els6 magyar irott alkotmany megsziiletésének jelentosége

A 1II. Vilaghaboru ellehetetlenitette az elobb emlitett tervezetek torvénybe foglalasat, majd a
Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyardl szolo 1949. évi XX. torvény véglegessé tette tarsadal-
mi rendszeriink megvaltoztatasat. Ennek ellenére — mint arra kordbban utaltunk — az 1929. évi
XXX. torvénycikk még sokdig hatalyban maradt, bar az 1950-es évek elején korméanyrendeleti
szinten szabalyozasra keriiltek az allamigazgatasi eljaras egyes mozzanatai.'!

D) 1957. évi IV. tv. az dllamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairol (az Et.)

1954-t61 aztan élénk elméleti vita bontakozott ki az adllamigazgatasi eljaras altalanos szabalyai
megalkotasanak lehetdségérdl,”? amely elvezetett az allamigazgatasi eljaras altaldnos szaba-
lyairdl szol6 1957. évi IV. torvény (a tovabbiakban: Et.) megalkotasahoz. A kifejezetten rovid,
tomondatokbol épitkezd, tizenegy fejezetbdl allo torvény minddssze 90 §-bol allt. A torvényben
rogzitett altaldnos hatdsagi eljarasi szabalyokhoz képest a torvény 1. § (7) bekezdése csupan
négyféle eljarasban enged eltérést, vagyis tagadhatatlan az Et. dltaldnos jellegének érvényesii-
I1ése. Figyelemre méltod az is, hogy a korabbi, kifejezetten hatésagkdzponti szabalyozasokhoz
képest, sok-sok jogintézménynél megjelenik a ,,fél”, illetve ,,magéanfél” helyett az iigyfél fogal-
ma. Az 1. § (5) bekezdés szerint: ,,Ugyfél az a személy, jogi személy, allami szerv, trsadalmi
vagy gazdasagi szervezet, amelynek jogat, jogos érdekét, vagy jogi helyzetét az eljaras targyat
képez0 iigy €rinti”. A torvény torténelmi jelentdsége az, hogy egyetlen kodexben, és elsé izben
foglalta Ossze a hatosagi eljaras mindharom szakaszanak — az alapeljarasnak, a jogorvoslati
eljarasnak és a végrehajtasi eljarasnak — az dltalanos szabdlyait, valamint torvényi keretbe
foglalta a hatosagok eljarasi cselekményeit, ideértve azok meghatarozott hataridohoz kotott-
ségét is.” Megsziintette tehat az allamigazgatas cselekményeinek kotetlenségét, és vilagossa
tette, hogy az ligyfelek nem a hatdsagoknak alavetett és kiszolgaltatott eljarasi alanyai, hanem
meghatarozott jogositvanyokkal is felruhdzott, aktiv résztvevoi a hatosagi eljarasnak. Feltlind
a jogorvoslati és jogorvoslasi modozatok gazdagsaga is, hiszen négy fejezet —az V., a VI, a

11" Példaként szolgalhat a hivatalos iratok kézbesitésének egyszeriisitésérél sz616 43/1953. (VIII. 20). MT rendelet.
12 Lasd példaul Toldi (1956) vagy Pakay (1956).

3 Megjegyezziik, hogy az alap- és a végrehajtasi eljaras nevesitetten is megjelenik a torvény III. és IX. fejezet
cimében, mig a jogorvoslati eljaras esetében ez elmaradt. A jogalkot6 ugyanis nem egy fejezetben osszefoglalva,
hanem négy részre bontva targyalta az egyes jogorvoslasi lehetoségeket. Az V. fejezetben a fellebbezést, a VI.-ban
a birosag eldtti megtamadas lehetdségét, a VII.-ben az ligyészi ovast, a VIII.-ban pedig a fellebbezési eljarason
kiviili négy sérelemorvoslasi modozatot: a feliigyeletet, a panaszt, a kozérdeki bejelentést és javaslatot.
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VIL és a VIII. — foglalkozik ezzel a kérdéssel, ide értve a bir6sag eldtti megtamadas lehetdsé-
gét is. Ahogyan a szakirodalom fogalmaz: ,,A torvény jelentdsége legfOképpen abban all, hogy
alapot ad az allamigazgatasi eljaras szabalyszertiségéhez. (...) Emellett (...) jogi lehetdséget
nyujt arra, hogy az allamigazgatasi eljarasokban az allampolgérok aktiv tényezokké valjanak”™
(Szamel, 1976, 320). A torvény valdban altalanososan érvényesiil szabalyokat tartalmaz, mert
csak négy kivett eljarast ismer: a dontObizottsagi eljarast, a szabalysértési eljarast, a deviza-
hatdsagi eljarast és a Munka Torvénykonyve szerint eljarast. A torvény szerkesztdje — Kilényi
professzor szerint — ,,(...) tiszteletre méltd munkat végeztek, jo és id6alld szabalyokat dolgoz-
tak ki. Ezt bizonyitja, hogy elsé és egyetlen atfogo feliilvizsgalatara csupan 1980-81-ben keriilt
sor, az Ae. kodifikacids bizottsag részérdl, majd az 1981. évi 1. tv. megalkotasaval” (Kilényi,
2008, 389). Ugyanakkor tény, hogy mar az 1960-as években megkezdddott a torvény altalanos
jellegének szétverése, az erds agazati (minisztériumi) érdekek miatt. Az Et. szabalyainak alta-
lanos jellegét ugyanis a minisztériumok néhany év alatt tonkre tették, és torvényi felhatalmazas
hidnyéaban sorra eltértek az Et. altalanos szabalyaitol. Az Et. funkcionaldsanak tobb, mint két
évtizede alatt Magyarorszag helyzete jelentésen megvaltozott, igy az 1970-es évek kozepétol
egyre erbteljesebb igény mutatkozott 01j (tovabbi) jogintézmények altalanos szabdlyainak tor-
vénybe foglalasara, illetve a meglévd szabalyok tovabbfejlesztésére. Erre tekintettel kertilt sor
az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairdl szolo 1957. évi IV. torvény modositasarol és
egységes szovegérdl sz016 1981. évi 1. tv. (Ae.) megalkotasara.'*

E) 1981. évi L. tv. az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairol szolo
1957. évi IV. tv. médositasarél és egységes szovegérol (az Ae.)

Az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairdl szold 1957. évi IV. torvény modositasarol és
egységes szovegérdl szold 1981. évi L. tv. (a tovabbiakban: Ae.) 4ltal megvaldsitott modosita-
sokra ¢és kiegészitésekre — a miniszteri indoklas szerint — az 1957-td1 eltelt évtizedekben be-
kovetkezett tarsadalmi-gazdasagi fejlodés, a megvaltozott szervezetrendszer, és a nagyaranyu
hataskori valtozasok eredményeképpen keriilt sor. Az Et. logikai és szabalyozasi rendszere,
valamint nyelvezetének kozérthetdsége alapvetden megmaradt, de a torvény 0j fejezetekkel
¢és jogintézményekkel egésziilt ki, pl. a torvény célja, alapelvek, hatésagi bizonyitvany, iga-
zolvany, nyilvantartas, a targyi hataly alad keriilt a hatosagi ellendrzés, kiegészitésre kertilt a
térvény targyi hatélya, 0j jogintézményként megjelent az egyezség és a semmiség stb. Az Ae.
— deklaraltan — a torvény elsddlegességének igényével sziiletett, de az Et. korabbi szabalyozasa-
hoz képest 1ényegesen megvaltozott, engedve az adgazati (tarca) érdekeknek. A torvénytdl vald
eltérés tekintetében ugyanis harom kategoriat allitott fel:

— Maradt, de a felére csokkent a kivett eljdrdsok kore: a szabalysértési €s az allampolgar-
sagi eljaras.

— Bizonyos esetekben az Ae. szabalyai csak mdsodlagosan érvényesiilnek. Akkor tehat,
ha a specidlis jogszabaly nem rendelkezik az adott jogintézményrdl. Ezek a devizahat6-
sagi, a kiilkereskedelmi, a tdrsadalombiztositdsi és a honvédelmi tigyek, majd késébbi
modositas révén egy egész sor mas iigy is (pl. iparjogvédelmi, ingatlan-nyilvantartasi
stb. ligyek).

— Szabalyozasra keriiltek olyan jogintézmények is, amelyek kifejezetten megengedik a to-
liik valo eltérést. Ezek szama kezdetben csak néhany volt, id6kdzben azonban negyven

14 Az Et., az Ae., a Ket., és az Akr. egyfajta rovid, 6sszehasonlito értékelésérol lasd Czékmann & Czibrik (2021).
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folé nott. A torvényi megoldas ez esetekben: ,,ha jogszabaly (t6rvény, vagy kormany-
rendelet) masként nem rendelkezik”. Nem csoda tehat, hogy a térvény terjedelme tiz
szazalékkal megndtt az Et.-hez képest.

A rendszervaltas tovabb rontott a torvény szabalyozasanak altalanos jellegén, ,,(...) mivel
az Ae.-nek nem volt a torvény éltal kijelolt gazdaja, maga a Kormany pedig tiizolt6 feladatok-
kal volt talterhelve” (Kilényi, 2008, 390). Nem véletleniil fogalmazott ugy a szakirodalom,
hogy ,,az eljarasi kodexnek az elmult évek jogalkotasaban legjobban korrodalt szabalyai azok,
amelyek az eljarasi kodex és a kiilonos eljarasi szabalyok viszonyéat rendezik” (Ficzere & Sza-
lai, 1998, 387).

Mindazonaltal tény, hogy az Ae. — igaz, hogy alkotmanybirosagi dontéssel és néhany mo-
dositassal, de — jocskan talélte a rendszervaltast, mignem a 2004. évi CXL. tv. hatalyon kiviil
helyezte.

F) 2004. évi CXL. tv. a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas
altalanos szabalyairol (a Ket.)

A rendszervaltas utani tizendt évben nem sziiletett ,,(...) olyan térvény, amelynek megalkotasat
olyan széles korli €s mélyrehat6 szakmai, tudomanyos és politikai el6készités el6zte volna meg,
mint ez a Ket. esetében tortént” (Kilényi, 2005, 1). A kodifikaciés bizottsag 1999-ben kezdte
meg munkajat és 2002. junius 30-an befejezte azt, majd megkezdddott a tarcakodzi egyezte-
tés, amelynek ,,eredményeként” a bizottsag vezetdje (Kilényi professzor) szerint tanuja lehetett
annak, ,, hogyan lett a bimbozo rozsabol szaraz koro™”. A tarcakozi egyeztetések soran ugyan-
is ,,(...) a tervezetet haromszor dobtak vissza »tovabbi egyeztetés« céljabol, igy ténylegesen
az egyeztetés egy sajatos »kivansag hangversennyé« alakult: a tervezet addig nem kertilhetett
(ugyanis) a Kormany elé, amig minden tarca ra nem bdlintott” (Kilényi, 2005, 2-3).

Nem csoda, hogy ilyen ,,alapos” el0késztés utdn a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szol-
galtatas altalanos szabalyairdl sz6l6 2004. évi CXL. térvény (a tovabbiakban: Ket.) mar a ki-
hirdetése pillanataban legalabb két alkotménysértést is tartalmazott, igy még a hatalyba Iépése
elétt (1) modositotta a jogalkotd, harom évvel a hatalyba 1épése utan pedig elkésziilt az atfogd
modositasa a 2008. évi CXI. torvénnyel (Ket.-novella).

Terjedelmét illetden a Ket. mintegy kétszeresére nott az Et.-hez képest, megfogalmazasai
pedig kifejezetten hosszuak, nehézkesek, helyenként zavarosok lettek, tele egymasra mutatd
joghelyekkel. Jol tiikr6zi mindezt a Ket. ¢s a kiilonos eljarasi normak kapcsolatféleségének a
korabbi harommal szemben hatra boviilése, €s az a tény, hogy a torvény mintegy hetven jog-
helyen enged eltérést az éltalanos szabalyoktol (Hajas, 2016, 19). Tobb, eddig nem ismert, 0]
jogintézmény jelent meg a torvényben, pl. hatdsagi szerzddés, hatosagi kozvetitd, ujrafelvételi
kérelem, elektronikus iigyintézés és hatosagi szolgaltatas stb. Mindez jelentdsen nehezitette a
jogalkalmazdok munkajat.

Osszességében a Ket. nem valt a magyar jogalkotas diszévé, tiz év miilva mér hatalyon
kiviil is helyezték. Az 1011/2015. (I. 22.) Korm. hatarozat ugyanis arrél dontott, hogy elo kell
késziteni egy, az altalanos kdzigazgatasi rendtartasrol sz616 torvényt, amelynek eredményeként
viszonylag gyorsan megsziiletett az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo 2016. évi CL.
tv. (a tovabbiakban: Akr.).
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G) 2016. évi CL. tv. az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol (az Akr.)

A hatélyos szabalyozasrol van szo, melynek jellemzoéi az aldbbiak szerint 0sszegezhetok:

— aKet.-hez képest eltérd szerkezet (12 fejezet, 144 §);

— ténylegesen érvényesiilo altalanos szabalyok;

— torekvés a rovid, egyszerli és jol attekinthetd mondatszerkesztésre;

— 1j jogintézmények megjelenése, pl. automatikus dontéshozatal, sommas eljaras stb.;

— az Ugyintézési hataridok roviditése;

— ajogorvoslati rendszer atalakitasa, elsddleges jogorvoslat a kozigazgatasi per lett;

— az egyszerusitett dontések korének kiszélesitése;

— a végrehajtasi eljaras szabalyainak csokkentése €s a birdsagi végrehajtasi utra torténd
atterelése azzal, hogy foganatosito szerv — ha torvény, kormanyrendelet, vagy onkor-
manyzati hatdsagi iigyben 6nkormanyzati rendelet masként nem rendelkezik — az alla-
mi adohatdsag.

Ami témank szempontjabdl szembetlinik és helytelennek itéltjlik, az két dolog. Egyik a
szerkezet. Nincs 6ndllo fejezet az alapeljarasrdl, de van szerény szovegezési ,,Jogorvoslat”
és ,,Végrehajtas” cimil fejezet. Masik a jogorvoslati rendszer atalakitasa. Lényegében eltlinik
a fellebbezés mint a legkorabbi és legalapvetdbb kozigazgatasi eljarasi jogorvoslati forma, és
helyét a kozigazgatasi per veszi at. Allaspontunk szerint nyilvanvald, hogy a két jogorvoslati
forma (lehetdség) nem azonos értékii. Nem latjuk tehat megalapozottnak a fellebbezés kozigaz-
gatasi perré tortént ,,atlényegiilését”’, mar csak azért sem, mert ezaltal a kozigazgatas elveszi-
tette az ,,0norvoslas” legfontosabb fegyverét. A fellebbezésnek torténetileg az a feladata, hogy
a felettes kozigazgatasi hatdsag orvosolja az aktushibat, vagyis a jogorvoslas a kdzigazgatason
beliil torténjen, szakmailag megalapozottan, hiszen aki azt végzi, az €lethivatas-szertien a koz-
igazgatasban dolgozik, kozigazgatasi szakember. Mindez nem all a kdzigazgatasi perre, illetve
az ilyen perben itélkezd birora. Egyetértiink tehat a szakirodalommal abban, hogy a ,,korabbi,
viszonylag egyszerll, igy az atlag-embernek is hozzaférhetd, gyors fellebbezés helyére a biroi
ut kertilt, illetve valt a jogorvoslat f6 eszkozévé, ezzel egy lassabb és koltségesebb, szakmailag
gyakran bizonytalanabb kimeneteli eljaras keriilt, amely egyben az ligyfelek tomegétdl zarja el
a tényleges jogorvoslat lehetdségét” (Balazs et al., 2020, 19).

Minden esetre a torvény az elmult négy év alatt tobb, mint hatvan joghelyen médosult,
sOt — a Ket.-hez hasonldéan — mar a hatalyba 1épése el6tt is. Erre figyelemmel nehezen dllithato,
hogy sikeres rajtot vett, a végleges értékelés azonban nem mirank, hanem az utdkorra tartozik.

2. Ami van, és ami lesz, illetve lehet
Tanulmanyunknak ebben a részében eldszor levonjuk az elsd részbdl fakado kovetkeztetéseket,
majd vazoljuk azt, hogy megitélésiink szerint milyen lesz 2030-ban a hatdsagi eljaras altalanos
szabalyozasanak gyakorlata hazankban.
2.1. Ami van
Napjaink fejlett, informacio alapu tarsadalmaiban fokoz6d6 innovacids kényszer figyelhetd

meg, melynek alapja az informécios és kommunikacios technologiak (tovabbiakban: IKT) fej-
16dése. Az IKT a gazdasagi €s tarsadalmi é€let minden teriiletén kivaloan hasznalhato, igy a
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munkavégzés soran, az oktatasban, a kutatasi szféraban és az tizleti'® vilagban is ijabb és tjabb
eredmények bizonyitjak hasznossagat. Ezt természetesen a kdzigazgatds sem hagyhatta , figyel-
men kiviil”, igy az elmult évtized(ek)ben mind hazai, mind nemzetkozi szinten egyre erés6do
jelleggel figyelheté meg a digitalizacidé mint a modernizécid egyik legfontosabb teriilete. A mo-
dern kozigazgatasban a tisztviselOk igyekeznek a lehetd legtobb alkalommal IKT-eszkozoket
alkalmazni, annak érdekében, hogy sajat feladataikat a lehetd leghatékonyabban tudjak ellatni
(Csaki-Hatalovics, 2016, 363—-384). Ma mar kijelenthetd, hogy a kozigazgatas egész rendszere
IKT eszkozoket alkalmaz munkdja soran, melynek keretében — tobbek kozott — jelentéseket ké-
szitenek az tigyfelekkel és egyéb kozszereplokkel valo talalkozokrdl, illetve a hatdsagi eljaras
meginduldsatol, a tényallas tisztdzasan at, a dontés meghozatalaig, illetve kozléséig. Az IKT
a kapcsolattartasnak is az egyik legfontosabb eszkoze lett, mikozben megéllapithato, hogy az
adatrogzitésnek és feldolgozasnak gyakorlatilag kizarolagos eszkozévé valt. Ugy latjuk, hogy
az elmult idészakban az IKT eszk6zok megvaltoztattak a szervezetek, valamint az egymassal
tarsult intézmények mitkodését, és azt is, hogy hogyan kommunikal a személyzet egymassal és
az ligyfeleikkel. Az intézmények informatikai ellatottsaga, felszereltsége, fejlesztése és meg-
Ujitasa folyamatosan napirenden van, hiszen lathat6 annak hatasa az igazgatésra és a kozigaz-
gatasi ligyek kezelésére. Kijelenthetd tehat, hogy az IKT befolyasolja mind a koztisztviseldk
belsé kommunikéciojat, mind az egyéb intézmények dolgozoéi, vezetdi kdzotti kommunikéciot
a szervezeti kornyezetben. A technologia rohamos €s folyamatos fejlodése lehetové teszi, hogy
akar minden évben fejleszteni tudjanak a kiilonb6zo rendszereken, hiszen szdmos 11j IKT esz-
koz jelenik meg egy-egy id6szakban. Ezek az 0j rendszerek és IKT-eszk6zok 1) lehetdségeket
kinalnak (Szabo, 2020). A jovo fejlesztéseit illetden az egyik fo cél ,,az elfogadtatds” kell,
hogy legyen az 1j eszk0zok irant, kiilonds tekintettel a mesterséges intelligencidra, a virtualis
valosag alapu megoldasokra, valamint az automatizalt folyamatokra. Ennek eredményeként ki-
vanatosnak itéljiik, hogy az okostelefonok mint kommunikacios eszk6zok elfogadasa jelenjen
meg minden kozigazgatasi szervnél. Ezéltal ndvekedhet a technikai eszkdzokbe vetett bizalom,
illetve lehetdvé valhat a sziikséges anyagi eréforrasok bevondsa az eszk6zok beszerzésébe, ami
minden tovabbi lépésnek kiindulépontja. (Cséki-Hatalovics, 2016, 258)

Masik oldalrél megkozelitve az IKT-eszk6zok kozigazgatasi alkalmazhatosagat, belathato,
hogy ezen 1j technoldgiai eszk6zok hasznalata vagy alkalmazasa szérakoztatd €s izgalmas is
tud lenni, de egyben aggodalmakat és bizonytalansagokat is hordoz, annak veszélyeire tekin-
tettel. Azt is mondhatjuk ugyanakkor, hogy a Z generacios ligyfelek szdmara ez ma mar kevés
lehet. Esetiikben ugyanis sziikséges lehet az is, hogy a kozigazgatas, €s annak részeként maga
az tigyintézeés ,,eélményszerii” legyen. Ehhez napjainkban segitséget nyujthatnak a kiilonb6zo
okostelefon applikaciok, amelyek szama — a koronavirusnak koszonhetden is — lényegesen
gyarapodott az elmult években. Az, hogy ma mar a zsebiinkben lapul egy okos eszk6z, ami
alkalmas tobbek kozott biometrikus azonositasra és applikaciokon keresztiil igyintézési folya-
matok lefolytatdsara, mar természetesnek vehetd, éppen ezért fontos ezen platformokra a fo-
lyamatos fejlesztés. Hogyan fokozhaté még az ,,élmény” faktor a kozeljovében? Véleményiink
szerint, a valasz a virtudlis térbe athelyezett iigyintézésben rejlik. A mesterséges intelligencia és
a virtualis képalkoto eszkozok, szoftverek, egészen 1j dimenzidkat nyitnak meg. A technologia
ma mar adott, melyet az iizleti életben egyre gyakrabban hasznélnak is: kiilonosen meetingek
€s eurOpai/magyar projektek megvalositasara. A kovetkezo fejezetben ebben a virtualis térben
megvaldsulo hatdsagi ligyintézésrol fejtjiik ki gondolatainak, gy, ahogy azt mi sejtjiik.

15 Lasd err6l még: Gajduschek (2010).
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2.2. Ami lesz, illetve lehet

A jovOében — pontosabban a 2030-as évben - torténd hatdsagi ligyintézésben természetesen to-
vabbra is biztositani sziikséges a hagyomanyos, személyes kezdeményezési formakat: kérelem
eloterjesztése, vagy jegyzOkonyvbe foglalasa. Ez azonban mar kiegésziilhet olyan lehetdsé-
gekkel, hogy a MI-t segitségiil hivva, akar egy hivatali ,,boksz-ban” iilve, iigyintézé nélkiil is
kezdeményezhetdvé valnak bizonyos ligyfajtak azaltal, hogy az MI-vel kommunikalva, adata-
inkat megadva inditjuk meg, vagy éppen folytatjuk le a hatdsagi eljarast. Minden valosziniliség
szerint lehetOség lesz tovabbra is internetes/mobil applikacion keresztiil ligyintézést folytatni,
ahol egy tobb kulcsos, pl. biometrikus ¢€s jelszé alap azonositast kovetden, szélesebb kdrben
valésithatunk meg eljarasi cselekményt: okmanyok becsatoldsa, engedélykérés, nyilatkozatté-
tel, szemletargy bemutatasa stb.

Sokak szaméra azonban — minden valoszinliség szerint — az igazi élményt egy virtualis hi-
vatalba valo belépéssel teljesitheti ki a kozigazgatas. Képzeljiink egy virtualis kormanyablakot,
ahova belépve — otthonrol, sajat eszkozeinkkel — lehetdségiink van a hagyoméanyos kormanyab-
lakokhoz hasonléan kommunikalni az ligyintézdvel is, vagy akér egy avatarral (MI alapu iigy-
intézével). Es mi mindent lehet(ne) a virtualis hivatalban {igyfélként megtenniink? Csak néhany
példa az elérhetdvé tehetd szolgaltatasok koziil:

— kommunikalhatunk,

— lgyet kezdeményezhetiink,

— iratokat csatolhatunk be,

— nyilatkozatot tehetiink,

— eljarasi dijat fizethetiink be,

— bizonyitasi eljarasban vehetiink részt,

— tanu meghallgatas,

— szakértdi vélemény, szakhatosagi allasfoglalas megismertetése,

— virtudlis szemle akar targyakrol beszkennelve, akar helyszinrdl,

— targyalason vehetiink részt (akar sok ezer km tavolsagbol),

— tolmacs szolgéltatas igénybevétele akar valos személy altal, akar az MI segitségével.

Véleménylink szerint, ha egy iligyintézést ilyen modon sikeriilhet ,,élménykdzpontiiva” ten-
ni, akkor az nagymértékben megnovelheti a kdzigazgatas ¢és ez altal az allam elfogadottsagat is
az ugyfelek oldalarél. Ehhez természetesen fontos, hogy mind az tigyféli, mind kozigazgatasi
(allami) oldalon rendelkezésre alljon a megfeleld technikai hattér (eszkoz és szoftver), valamint
a felhasznaloi készség is. Egy virtualis térben folytatott ligyintézés valoszinlsithetden inkabb
koztisztviseloi oldalon okozhat majd némi elégedetlenséget, esetleg tudashianyt, de az tigyféli
elégedettség elérése érdekében ezeket mindenképpen kezelni kell majd.

A 2018-ban létrehozott Mesterséges Intelligencia Koalicio tevékenységének héla, egy olyan
szakmai koz0sség kezdte meg a kdzos gondolkodast, amely tobb mint 240 szervezetet és tobb
szaz szakért6t szamlal. A lelkes tudoméanyos és szakmai kozdsség faradozasainak is kdszon-
hetden sziiletett meg a Magyarorszag Mesterséges Intelligencia Stratégiaja 2020-2030 terv (a
tovabbiakban: MI Stratégia), amely egyfajta célkitlizésként jeloli ki a lehetséges fejlesztési €s
alkalmazasi iranyokat. Mas europai és az IKT élvonalaba tartozé egyéb orszdgokhoz hasonléan
tehat Magyarorszag is keresi a MI azon kozigazgatasi alkalmazasi lehetdségeit, amelyekkel az
iigyintézési folyamatok gyorsabba, kényelmessebbé ¢és elfogadottabba tehetdk.

A MI Stratégia részeként olyan alapelvek is meghatarozésra keriiltek, melyek segitségével a
magyar mesterséges intelligencia fejlesztések alapvetd belsd és kiilso feltételeit lehetiink képe-
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sek hatékonyan megteremteni. A belso feltételeket az MI értéklanc foglalja magaban, melynek
elemei a koz- és maganadatok elérhetdségét biztositd adatgazdasag tdmogatésa, az alap- és
igény-vezérelt kutatoi és fejlesztoi kdzosség épitése, tovabba a technoldgia magan és vallalati
alkalmazasat segitd 0koszisztéma épitése (ITM, 2020, 7). Ennek keretében elsodleges cél, hogy
ne csak 1 — még rendelkezésre nem all6 — MI technoldgidkat fejlessziink ki, hanem példaul az
lizleti szektorban mar rendelkezésre 4116 megoldasokat, a lehetd legrovidebb idon beliil képesek
legylink bevezetni a kdzigazgatasban. Ennek a bevezethetdségnek a Stratégia szerint harom, jol
elkiilonithetd fazisa lehet majd. Az elsd fazisban — a 2020-as évek kozepéig — az adatfeldolgo-
zason alapulo, tamogatd megoldasok épiilhetnek be. Ezt kdvet(het)i az un. tAmogatd idészak,
amely 2025-2030 ko6zott fogja az irodai munkara €piil6 (pl. pénziigyi szektor, oktatas, kozigaz-
gatas egyes terliletei) tevékenységeket hatékonyabba tenni. A harmadik fazis a 2030-as évtol
kezdddve indulhat meg, amely mar az autonom folyamatok iranyaba torténd elmozdulas lehet
majd. A kiilso feltételek koréhez tartoznak az tligyfelek felhasznalasi képességei €s készségeli,
kompetenciai, valamint a technologiai eszkozeik, melyek rendelkezésiikre allnak az tigyintézé-
si folyamatok elvégzéséhez. (ITM, 2020, 10).

A jelenlegi technoldgiai fejlettségi szint mellett az MI kozigazgatasi alkalmazhatdsaga a
mindennapokban gyakran eléforduld, tomeges eljarasi cselekményeknél jatszhat szerepet rész-
ben érdemi ligyintézés, részben pedig csak tajékoztatas céljabol. Az Ml-rendszerek alapvetden
két csoportba sorolhatok:

a) gépi tanulason alapul6 rendszerek;

b) szakértoi rendszerek.

A gépi tanulason alapulo rendszerek lehetnek alkalmasak nagy adattomegek gyors és pon-
tos feldolgozésara, ismétlodd feladatok gyors végrehajtasara, tobbrétii adatelemzésre, kovet-
keztetések levonasara, valamint esetleges prognosztizaciok megfogalmazasara. Ezen esetekben
ontanulasra képes rendszerekrol beszéliink, amelyek az adatok és a lehetséges kimeneti varia-
ciok kozott 0 0sszefliggéseket is felismerhetnek, €és azokat aztan mar képesek a késébbiekben
figyelembe venni. Ki kell emelniink azt a kdveteleményt, hogy az alapul szolgadloé adatok pon-
tosak kell, hogy legyenek, mert az azokbodl levont kdvetkeztetések is csak igy lesznek hasznal-
hatdk a hatdsagok szdmara. A szakértoi rendszerek ezekhez képest mas elven, ugynevezett ,,ha,
akkor” alapon miikodnek, azaz a kapott valaszokbol a betaplalt szabalyok alapjan képesek egy
igymenetet lefolytatni és annak eredményeként akar hatdsagi dontést is hozni. Alkalmazasi
tertiletiik elsdsorban az tligyfélszolgalat, ahol akéar ki is valthatjak az ligyintéz0 tevékenységét.
Meglatasunk szerint azonban nem biztos, hogy ez, minden esetben pozitiv és elfogadott fej-
lesztés lehet. Sokkal inkabb kivanatos a két rendszer kombinalasa, melynek koszonhetéen még
Osszetettebb, nagy gyakorisagu ligyintézési folyamatok is akar teljesen (vagy kozel teljesen)
automatizalhatova valnak. (Orszaggyiilés Hivatala, 2021)

Tény ugyanakkor az is, hogy a kozigazgatas az ligyintézési folyamatoknak egy olyan sajatos
terlilete, mely sokszor hatdr szab(na) a MI alkalmazasanak, mivel annyira egyedi és Osszetett
ligyek intézését jelenti, amelyben egyszerlien objektive nem lehetséges emberi/koztisztviseldi
beavatkozas nélkiil megfeleld, szakmai alapokon nyugvé dontést meghozni. Ha mégis ki kell
emelni egyetlen olyan teriiletet, amelyben véleménylink szerint az alkalmazhatdsag megkérdo-
jelezhetetlen, az nem mas, mint a személyazonositashoz hasznalhato biometrikus megoldasok
alkalmazasa, kiilonos tekintettel az arcfelismerésre. A MI rendszerek ugyanis ezt tokéletesen
képesek kezelni. E korben beszélhetiink akar az iigyintézéshez, szolgaltatas-igénybevételhez,
orszaghatarok atlépéséhez stb. sziikséges személyi azonositasrol. Gyakran meriil fel kritikaként
ezen megoldasokkal szemben, hogy alkalmazasuk indokolatlanul is sértheti akar az emberi
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méltosagot, akar a személyes életteret. Véleménylink szerint éppen ezért alkalmazasa minden-
képpen elozetes jovahagyas utan valik csak lehetségessé (Szabo, 2020).

Napjainkban, Magyarorszagon mar kozel kétszaz kormanyablakban lehet bizonyos tigyti-
pusokat mesterséges intelligenciaval tamogatott, érintékepernyds, un. énkiszolgalo pontokon
is intézni. Ez azt bizonyitja, hogy a Kormany elkotelezett a MI Stratégiaban kittizott célok
megfeleld litemezésii, gyakorlati bevezetése mellett. Ez a kétszaz, in. MIA Pont kivalo tapasz-
talat- és informacidszerzési program is egyben, mert igénybevételiikkel megallapithato, hogy
az tigyfelek mennyire elfogadok a koztisztvisel6t teljesen melldz6 ligyintézés kapcsan. A cél
itt is természetesen az, hogy az iligyfelek konnyen, gyorsan, iigyintézdi beavatkozas €és sorban
allas nélkiil, elektronikusan intézhessék a hatosagi ligyeket. Ehhez az allomasok rendelkez-
nek minden olyan technolodgiai eszkdzzel, amely a gyors és egyszerl ligyintézéshez sziikséges,
beleértve a beépitett kamerat, a mikrofont, az ujjnyomat- €s okmanyolvasét, a hangszorot, a
nyomtatot, a bankkartya terminalt, valamint az alair6 padot is. A MI Asszisztensek kelléen
innovativvak és ligykozponttak, hiszen 1€pésrdl 1épésre vezetik végig a felhasznalot az ligyin-
tézés menetén, mely folyamat zarasaként hiteles, nyomtatott bizonylatot kapnak, mely igazolja
az ligyindités tényét, az ligyfél adatait és az inditott ligynek az azonositd szamat (Magyarorszag
Kormanya, 2022).

Jo- és mar miikodod gyakorlatként — a teljesség igénye nélkiil — kiemeljiik még a kdvetkezd
rendszereket:

— a NAV Rugalmas Adoellenérzési Dontéstamogatd és Adatbanyaszati Rendszere (RA-
DAR), amely a korabban vizsgalt igyek alapjan nyujt segitséget a kockazatelemzésben
¢s az addellendrzes alanyainak kivalasztasaban,

— aNEBO, a Nemzeti Elelmiszerlancbiztonsagi Hivatal (Nébih) csevegérobotja, amely a
hivatal Messenger-, illetve Facebook-feliiletén nytjt segitséget az ligyfelek részére,

— MiI-val tAmogatott azonositds a Kézponti Azonositasi Ugyndk segitségével,

— blinmegel6zés, nagy adatokon torténd viselkedés-elemzés segitségével,

— autoném jarmiivek tesztelése hadaszati kornyezetben,

— anapjainkban egyre nagyobb jelentdséggel bird kiberbiztonsagi védekezések MI algo-
ritmusokkal (ITM, 2020, 15).

Zaro gondolatok

Megitélésiink és ismereteink szerint a virtualis térben torténd ligyintézésrol és a digitalizaci-
orol, valamint a MI alkalmazésardl felvazolt vizié nem kivitelezheté minden kozigazgatasi
iigytipusban, hiszen azok szama tobb ezer, illetve azok egy részének Osszetettsége €s jellege
— mint arra utaltunk — objektive nem teszi lehetdvé ezen modern technikak és technologiak
alkalmazasat. Masfeldl azonban tény az is, hogy azok alkalmazdsa ma mar a kozigazgatasban
is valos és élménygazdag ligyintézési lehetdséget jelent.

A szervezéstudomany képviseldinek — elsésorban Taylorra, Fayolra, Magyaryra és masokra
gondolunk — munkasséaga segitségiinkre lehet az egyes hatosagi ligyek, ligytipusok és munka-
folyamatok elemzésénél. Nevezetesen annak eldontésekor, hogy mely tigytipusokban, milyen
terlileteken kell és lehet a digitalizacio, illetve a MI jelen szintjét alkalmazni. Nevezettek tani-
tasainak figyelembe vétele bizonyitja, hogy torténelmi korszaktol fiiggetleniil is alapjat képez-
hetik a magyar kozigazgatasi modernizacionak, és segitségiikkel valoban jobb, hatékonyabb,
gyorsabb, olcsébb és kifejezetten élménykozpontl ligyintézés valosithatd meg. Olyan, amely-
ben az ligyfél és a kozigazgatas egyarant ,,elégedetten” lehet részese a munkafolyamatoknak.
Olyan, amelyben a kozigazgatasi hatosagi jogviszonyt elsdsorban nem az tigyfél és hatosag ko-
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z0tti ala-folé rendeltség jellemzi, hanem egy partnerségen alapuld mellérendeltég, és amelyben
,,az adat-vezérelt szolgaltatd allam” és annak részeként a kozigazgatas nem parancsol, hanem
valoban szolgaltat. (ITM, 2020, 38.)

Mondanivalonk Iényege tehat az, hogy a virtualis tér, a digitalizacio és a M1 valdjaban nem
a jovo, hanem a jelen kor technologiaja, amit ha hatékonyan, feleldsen €s kdzdsen fejlesztiink,
akkor kivalo esélyt teremtiink arra, hogy mindannyiunk hétkdznapjaira eredményesen hasson.
Nem csak a kdzigazgatasban, hanem az allami és tarsadalmi élet minden teriiletén.
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