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Absztrakt

A tanulmany a digitalis szolgaltatdsok piacdnak szabalyozasa korében sziiletett Digital Servi-
ces Act (DSA) rendelet tiikkrében vizsgalja meg a magyar szankciorendszer jelenlegi allapotat,
valamint az unids kdvetelményeket €s a kettd 0sszevetése alapjan probal javaslatot tenni arra
vonatkozodan, hogy milyen szankcios megoldasok és mechanizmusok lehetnek hatékonyak az
adott teriileten. Kitér arra is, hogy sziikségess¢ valhat-e a kdzigazgatési szabalyszegések szank-
cioirdl szo6l6 2017. évi CXXV. tv. mddositésa, illetve a jelenlegi keretrendszer feliilvizsgala-
ta. A szabalytalansagok egyes ujabb tendenciainak tiikkrében emellett felvethetdk uj, a magyar
rendszerben még nem 1étezd szankciotipusok is. Ez utobbi korébe tartozhatnak az egyedi vagy
individualis szankcidk, amelyek kapcsan foként a kartelljog vonatkozéasaban talalhatunk érve-
ket a jogirodalomban. A hatékonysag szempontjabol vizsgalva a kérdést a DSA rendelet ugyan
meghataroz egyes szempontokat, azonban nyitva hagyja azt a kérdést, hogy a tagallam milyen
szankciokat kivan bevezetni a tagallami jogba az adott terlileten. A digitalis szolgaltatasok pia-
cara vonatkozo szabalyozasnak a kartelljoggal valé parhuzamossagai miatt a tanulmany €ssze-
i kiindul6pontnak tekinti a hazai versenyjogban mar 1étezd szankciokat, amely mellett akar 0
elemek is bevonhatok a szabalyozasba a nemzetkozi gyakorlat alapjan.

Kulcsszavak

kozigazgatési szankcid, szabalytalansag, biintetéjogi vad, egyedi kozigazgatasi szankcio,
digitalis szolgaltatasok

Abstract

The study examines the current state of the Hungarian sanctioning regime and the EU require-
ments in the light of the Digital Services Act (DSA) Regulation on the regulation of the digital
services market and tries to propose which sanctioning solutions and mechanisms could be
effective in the given area. It also considers whether the sanctions law may need to be amended
and whether the current framework needs to be revised. In addition, new types of sanctions,
which do not yet exist in the Hungarian system, may be considered in the light of some recent
trends in irregularities. The latter may include individual or individual sanctions, which are ma-
inly argued in the literature in the context of cartel law. From the point of view of effectiveness,
the DSA Regulation sets out certain aspects, but leaves open the question of what sanctions the
Member State wishes to introduce into national law in the area in question. Given the parallels
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between the regulation of the digital services market and antitrust law, the study considers exist-
ing sanctions in domestic competition law as a reasonable starting point, with the possibility of
introducing new elements based on international practice.

Keywords

administrative sanction, penalty, criminal prosecution, individual administrative sanction,
digital services

1. Bevezet6 gondolatok

2022. oktober 19. napjan fogadtak el a DSA rendeletet, amely a varakozasok szerint hasonld
jelentdsegli attorést hoz a jogalkotasban €s a jogalkalmazasban, mint ahogyan azt a GDPR ren-
delet tette.'

A rendelet a digitalis szolgaltatasok piacanak szabalyozéasa korében a szabalyok érvénye-
sitésének a rendszerét is meghatarozza kiilon fejezetben rendelkezve a Bizottsag hataskorébe
tartozo ¢és kiilon a tagallami tisztviseldre vonatkozo szabalyokrol. Ez utobbi kapesan a jogal-
kotast — egyes sarokpontok rogzitése mellett — a tagallamok szdmara mintegy nyitva hagyta,
amely egy szokdsos megoldéasnak tekinthetd az unids szankcionalas korében.

Annak érdekében, hogy valoban hatékony szankciok sziilethessenek, sziikséges megvizs-
galni a magyar szankcidrendszer jelenlegi allapotat, az unios kdvetelményeket és a kettd 6sz-
szevetése alapjan javaslatot tenni arra vonatkozoan, hogy milyen szankciés megoldasok és me-
chanizmusok lehetnek hatékonyak az adott teriileten, sziikségessé valhat-e a szankcids torvény
modositasa, illetve a jelenlegi keretrendszer feliilvizsgalata.

2. A magyar szankcidrendszer jelenlegi allapota, a szabalyozas rogos utja
2.1. A hazai kozigazgatasi szankciorendszer alapvonasai és a kodifikaciohoz vezeto ut

A hazai kozigazgatési szankciorendszer rendszervaltas utdni iddszakat kdvetden tobb komoly
valtozas is tortént, a jogteriilet tovabbra is folyamatos mozgéasban van. Az ezredfordul6 idésza-
kaban mar atfogo feldolgozas késziilt (Nagy, 2000) a magyar kozigazgatasi szankcidrendszer-
nek dogmatikai alapjair6l és fobb elemeirdl. Ez utobbiaknak f6 pillérjei a szabalysértések és az
anyagi jogi birsdgok voltak. Kiilon csoportba sorolhatok emlitetteken kiviili egyéb szankcidk,
mint az intézményi korlatozasok, amelyek ugyancsak objektiv jellegick. Emellett pedig bar
mar ekkor léteztek, de még viszonylag hangsulytalanul voltak jelen az unios szabalyok hatasara
a hazai jogrendszerbe keriild Un. szabalytalansagok (Nagy, 2018).

Kozben egy jelentds atrendezddés kezdddott a szubjektiv és objektiv szankciok kozott az
objektiv szankciok iranyaba. Kezdetben ez csupan egyes teriileteket érintett (példaul épités-
tigy), majd a kozlekedési objektiv birsagok 2007-ben tortént bevezetésével mar jelentds 6sz-

1

Az Euro6pai Parlament és a Tanacs 2016. aprilis 27-1 (EU) 2016/679 rendelete a természetes személyeknek
a személyes adatok kezelése tekintetében torténd védelmérdl €s az ilyen adatok szabad aramlasardl, valamint a

95/46/EK rendelet hatalyon kivill helyezésérdl (altalanos adatvédelmi rendelet).
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sztarsadalmi hatassal és mintegy észrevehetdséggel jart a valtozas. A kérdést részben az Al-
kotmanybirdsag is vizsgalta példaul a 60/2009. (V. 28.) AB hatarozatban, megéllapitva, hogy
a szankciok kérdéskorét az Alkotmany szabalyozza, igy a jogalkoto bizonyos feltételrendszert
¢és a garancialis kovetelményeket betartva megvaltoztathatja az adott szankciotipus karakterét.
Az alkotmanyos testiilet ezzel z6ld utat engedett a szankcidrendszeren beliili atrendez6désnek.

A jogalkotasban folyamatos igény jelentkezett a hazai kozigazgatasi szankcidrendszer ko-
z0s alapjainak meghatarozasara, amely legalabb a kozos pontok rogzitését szolgalhatta vol-
na. Ez az igény jogtudomanyi szempontbol kiegésziilt a dogmatikai alapok meghatarozasaval.
Mindez azonban hosszu ideig — bizonyos szempontb6l mind a mai napig — nem valdsult meg.

A kodifikalas korében fontos 1épés volt a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas alta-
lanos szabalyairdl sz616 2004. évi CXL. torvény (a tovabbiakban: Ket.) 2011. évi CLXXIV. tor-
vénnyel tortént modositasa, amely a szankcidérendszer kdzos eljarasjogi alapjait teremtette meg.
A torvénymodositds indokolésa szerint ,,[a] torvény szabalyozza a kdzigazgatasi birsagolas al-
talanos eljarasi kereteit is. Az anyagi jogi birsadgolas keretjellegli szabalyozasanak hianya par-
tikularis szempontrendszerek érvényesiilését eredményezte, ezért a torvény keretszabalyokkal
biztositja, hogy egységes dogmatikai alaphoz igazodjon az dgazati birsagolasi rendszer.” Ezzel
mar ekkor elkezd6dott az a folyamat, amely az eljarasjogi alapok feldl kozelitette a kodifikaci-
ot. Ez logikusnak is tlinhet az adott jogagban, hiszen a kdzigazgatds anyagi joga éppigy nem
kodifikalt, mint a kdzigazgatasi szankcio. Ugyanakkor a szankcié kozos dogmatikai alapjainak
meghatarozasa mar hosszabb ideje 1étezé tudomanyos €s jogalkotoi kivanalom is volt, amelyet
nem elégithetett ki az eljarasi torvénybe beillesztett rovideke fejezet.

A kodifikacio tobb szempontbol is toredékes maradt, hiszen a szabalysértésen tal {6 szankcio-
nak a pénzbirsagot tekintette. A szabalyozas emellett attorte a Ket. mint altalanos eljarasi szabaly
elsddlegességének az elvét is, hiszen a szabalyokat csak eltérd jogszabalyi rendelkezés hianyaban
kellett alkalmazni, igy valojaban a Ket. egy szubszidiarius szabalyt foglalt magéba. A helyzet
valdjaban annyiban tiikrézte is a magyar jogalkotas allapotat, hogy a legtobbszor alkalmazhat6
¢s alkalmazott szankci6 valoban a pénzbirsag, kiilonféle szempontok alapjan. Az emlitett fejezet
2012. februar 1-jén lépett hatalyba, &m 2012. aprilis 15-1 hatallyal maris modosult az 0j szabaly-
sértési torvény (a szabalysértésekrol, a szabalysértési eljarasrol és a szabalysértési nyilvantartasi
rendszerrdl sz6l16 2012. évi II. tdrvény, a tovabbiakban: Sztv.) hatalyba Iéptetésével egyidejiileg €s
a pénzbirsag mellett a joganyag kiboviilt a helyszini birsag és az elkobzas szabalyaival.

Az 1y Sztv. ekdzben szilikitette az adott teriilet korébe tartozo cselekményeket és bevezette
a nullum crimen sine lege elvet €és egyben jelentds kozelitést hajtott végre a biintetdjog felé,
amelyet az Alkotméanybirosag 38/2012. (IX. 14.) hatarozata is megerdsitett. A szabalysértések
kozigazgatasi szankcioktol torténd anyagi jogi szempontu eltavolodasa mar ekkor végbement,
eljarasi jogilag pedig mindig is fenndllt a kiilonallds, hiszen a szabalysértések elkiiloniilt el-
jérasi szabalyrendszerrel, sajatos garancialis kovetelmények érvényesiilésével 1éteztek. Ezt a
folyamatot kés6bb a Szankcid tv.) folytatta és lezarta azzal, hogy jogszabalyi szinten mondta
ki, hogy a szabalysértések nem mindsiilnek a Szankcio tv. alkalmazéasa szempontjabol kozigaz-
gatdsi szankcionak. A valtozas dogmatikai szinti vitat eredményezett, amely mind a mai napig
nem jutott nyugvopontra. Egyes nézOpontok a jogalkotads eredményét tudomanyos szinten is
atvették, mig mas megkozelitésben kiillonvalasztottak a kozigazgatasi szankcid elméleti és jog-
szabalyi fogalmat. Jelen tanulmény szerzdje ez utobbi allaspontot koveti.

A Ket. valtozasa €s az Sztv., valamint a Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl szol6 2011.
évi CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: Motv.) szabalyanyaga egylittesen kozvetlen el6zmé-
ny¢ét jelentette a helyi dnkormanyzati szankcionalas kialakuldsdnak, amely 4ltal tobb 1épcsében,
de a kozigazgatasi biintetjog 0j teriilete jott 1étre. E korben szdmos esetben a helyi dnkor-



manyzatok a korabbi szabalysértéseket konvertaltak kozosségi egyiittélés szabalyaiba iitk6zo
magatartasént.

Az dnkormanyzati szabalysértések megsziintetésével megjelentek eldbb a kozosségellenes
magatartasokat szabalyozo onkormanyzati rendeletek, majd miutan a 38/2012. (IX. 14.) AB
hatarozat megsemmisitette az Motv. 51. § (4) bekezdését, amely arra adott lehetdséget a helyi
onkormanyzatoknak, hogy a kirivoan kozosségellenes magatartasokat birsaggal sujtsak, megte-
remt0dott a kozosségi egyiittélés szabalyait megszegdkkel szemben torténd fellépés lehetdsége,
amelynek az Alkotmanybirdsag is teret nyitott a 29/2015. (X. 2.) AB hatarozatban. Az egyre
novekvo szamban elfogadott rendeletek, tovabba az ezekkel kapcsolatos alkotmanybirdsagi és
kuriai gyakorlat alapjan mar néhany kovetkeztetés is megéllapito.

fgy az Alkotmanybirdsag esetében az a tendencia figyelheté meg, hogy az elvi alapok le-
rakésa, azaz a kozoOsségi egyiittélés szabalyozasa megengedhetdségének kimondasa utan csak
a legsziikségesebb esetekben dontenek ilyen kérdésekben. A Kuria gyakorlatat attekintve pedig
alapvetden harom irany kiilonithetd el a normakontroll eljarasokban. Az elsé ezek koziil azon ren-
deletek kore, amelyek a jogszabalyszerkesztés altalanos szempontjait egyértelmiien sértik. Ezen
esetekbdl egyre kevesebbel taldlkozhatunk, de ide tartozhat az egyértelmiien hatdrozatlan jogi
fogalmak alkalmazésa, valamint a jogszabalyszerkesztés korében elkdvetett konnyen azonositha-
to tévedések, mint példaul a visszautalas hibaja, ha kimaradt az a szabaly, amelyre visszautaltak.

A tartalmi tévedések ugyancsak két csoportba oszthatok. Az egyik a kozvetlen alapjogi
jogsérelmet nem okozo jogszabalyba iitkozés. Ilyen jelenik meg az agazati szabalyok, mint
a kereskedelem és gazdasagi tevékenység, a telepiiléskép, valamint zajvédelem szabalyozasa
teriiletén vagy altalanossagban, ha mas jogszabalyban mar szankcionalt a cselekmény, amely
torténhet akar az Sztv. altal is. E korben részletesen vizsgélando, hogy az dnkormanyzati sza-
baly tobblettartalmat hatdroz-e meg vagy ellentmond az orszagos szabalynak.

A tartalmi kérdések masik iranya mar alapjogi jogsérelmet vet fel és alapjogilag érzékeny
terlileteket érint. Az e korben felmeriild jogsértések részben mar a szabalysértési jog idészaka-
ban is felmeriiltek, és jellemzden helyi tarsadalmi problémakra reflektalnak. Ezen a teriileten
az vizsgalandod, hogy az dnkormanyzati rendeletben meghatarozott részletszabaly az alapjog 1¢-
nyegi tartalmat érinti-e vagy csupan kiegészitd szabalyokat allapit meg. Az ilyen kérdésekben a
Kuria kezdetben nem kivanta felvallalni a dontést és az Alkotméanybirdsag eljarast inditvanyoz-
ta. Ebben érezheté attorést jelentett az Asotthalom II. iigy,2 amelyet kovetéen a Kuria érdemben
kezdett foglalkozni ezen iigyekkel azon logika mentén, hogy nem az Alaptorvény szabalyait
hivta fel, hanem az alapjogot konkretizald torvényi szabalyokat. Mivel az alapjogok részletes
szabalyait egyébként is torvény hatarozza meg, igy ezen mddszer alkalmazésaval aligha meriil-
hetne fel olyan iigy, amelyet az Alkotmanybirésig hataskorébe kellene utalni. igy vélhetéen a
tovabbiakban csak azok a kirivoan stlyos vagy érzékeny teriiletek maradnak az Alkotmanybi-
rosagnal, amelyekben a Ktria nem vallalja fel a dontés stulyat, mig az ebbe a korbe nem tartozo
alapjogi vonatkozasu kérdéseket a Kuria biralja majd el. (Arva, 2022, 30).

Bar a kozosségi egyiittélés szankcionaldsa kozvetleniil nem kothetd a DSA rendelet sza-
balyanyagahoz, a hazai kozigazgatasi szankciorendszer helyzete és alakulasa szempontjabol
megkeriilhetetlen a kérdés, amely egyben jol jelzi a szankciok kozotti atjarhatdsagot, elmosodo
hatarvonalakat. E korben is jellemz06, hogy az adott helyi 6nkorméanyzat maga hatarozhatja meg
a szankcid tipusat (figyelmeztetés, birsag, helyszini birsag,) illetve annak mértékét, tovabba azt
is, hogy mely szerv hataskorébe utalja az eljarast (jellemzden jegyz0 vagy polgarmester).

2 Kuria K6£.5.006/2018/3.
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2.2. A Szankci6 tv. mint kodifikacio?

Az objektiv kozigazgatasi szankciok egészére hatast gyakorolt az eljarasi szabalyok valtoza-
sa. 2018. januar 1-jén hatdlyba Iépett az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol sz6l6 2016. évi
CL. torvény (a tovabbiakban: Akr.), illetve a kozigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi 1.
torvény, amely szamos valtozas mellett foként a jogorvoslati lehetdségeket alakitotta at. Majd
2017-ben a jogalkoto — egyetértve Nagy Mariannaval (Nagy, 2018, 255) — meglehetdsen hang-
stlytalanul fogadta el a Szankci6 tv.-t, amelynek a hatdlyba 1épését tobb izben is elhalasztotta.
Az eredeti 2019-es datum helyett elébb 2020-ra toltak ki, majd végiil 2021-ben Iépett hatalyba.

Amennyiben attekintjiik a Szankcio tv. tudomanyos biralatat, illetve a jogalkot6d indoka-
it, akkor éles ellentétet talalhatunk a kétféle — tudomanyos és jogalkotdi — kivanalom kozott.
A kozigazgatasi szakirodalom mar hosszabb 1d6 6ta hidnyolta a kozigazgatasi szankciokra vo-
natkozo egységes kodifikaciot, amely timpontot adhatott volna a kozigazgatasi szankci6 fogal-
mahoz, illetve a szankci6 szubjektiv oldaldhoz.

Ehhez képest a jogalkot6 azt emelte ki, hogy ,,a kdzigazgatasi hatosagok altal kozigazgatasi
hatdsagi eljaras soran megéllapitott, anyagi jogi jogszabalysértések miatt alkalmazhatd szank-
ciokra vonatkozo egységes szabalyozast™ kivanta megteremteni és a fokozatos szankciona-
las elvét bevezetni, valamint pénziigyi hatranyt jelentd szankciok korében egytajta konnyitést
megteremteni. Ez utobbi korében bevezette a figyelmeztetés intézményét, amelyet elsédlegesen
lehet alkalmazni egyes esetekben.

Az eltérd célkitlizés jol tiikkrozddik a fogalomhasznalatban. A tudomany élesen birlta a
kozigazgatési szankcid uj fogalmat, illetve leginkabb azt, hogy a jogalkotd mintegy ,,koncepcid
nélkiil” alkotott olyan jogszabalyt, amely dogmatikai alapokat nélkiiloz (Nagy, 2019, 108).
A torvény ugyanis kizarélag az Akr. szerint (érdemi dontéssel) kiszabhaté szankciokra alkal-
mazando, amelynek folytdn a szabalyozas kirekesztette mind a szabalysértéseket, de mas, a
nem Akr. alapjan kiszabhato szankciokat is. Ez utobbiak korébe tartoznak az egyes pénziigyi,
a versenyfeliigyeleti, a Magyar Nemzeti Bank altal kiszabhaté szankciok. Amennyiben pedig
a Szankcio tv. 9. § (2) bekezdését attekintjlik, amely szerint a kdzigazgatési birsag térvényen
vagy torvény felhatalmazasa alapjan onkormanyzati rendeleten alapulhat, akkor voltaképpen
a kozosségi egylittélés szankcioi is kirekeszthetdk az alkalmazasi korbol, hiszen a kdzosségi
egylittélés szabalyainak megalkotasa korében nem teljesen eldontott kérdés, hogy annak alapjat
az Alaptorvény vagy az Motv. adja.

A jogalkot6 azonban valdjdban nem is a kdzigazgatasi szankcio egyetemes fogalmat hatarozta
meg, hanem mintegy technikai fogalomként a torvény hatalyat, amelyet nem azonosithatunk a
kozigazgatasi szankcio elméleti fogalmaval. Ezzel a megoldassal tobb esetben is taldlkozhatunk,
hiszen példaul a kiilonb6z6 adonemekre vonatkozé torvények is mas-mas fogalmakat alkalmaz-
nak, amelyeket az értelmez6 rendelkezések tisztaznak. A tekintetben egytérthetiink a biralattal,
hogy a jogalkotd abba a helyzetbe is keriilhetett volna (mar hosszl ideje), hogy a kdzigazgatasi
szankciokat altalanos szabalyozza, azonban ezt kiilonféle okok miatt nem kivanta megtenni és a
jogalkotas egyre inkabb elszakad a dogmatikatol. A felgyorsult jogalkotasi helyzetben résztertile-
tek szabalyozasa keriil elétérbe nagyobb ivii koncepciok megvaldsitasa helyett.

E korben, amit igazdn megtévesztonek érezhetiink, az a térvény cime, amely alapjan olyba
tlinhet, hogy egy egyetemes szabalyozasrol van sz6, holott itt egy toredékes jogalkotassal talal-
kozhatunk, amely voltaképpen a kdzigazgatasi birsagokra vonatkoz6 egyes szabalyokat kivan-

3 Szankci0 tv. indokolas.
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ja rendezni. Amennyiben azonban attekintjiik a jogszabaly preambulumat, akkor a jogalkot6
célkitlizése nyilvanvaldva valik, azzal egyiitt is, hogy egyes terminoldgiai zavarok valdban
érzékelhetok mar itt is.

A kiindulési pont koncepcionalis kiilonbdzdsége alapjan azonban a jogalkotd preambulumban
€s a torvényjavaslat indokolasaban megfogalmazott célkitiizései — mint példaul a fokozatossag
¢s a fizetési kotelezettségek csokkentése — alapjan sokkal inkabb az éllapithaté meg, hogy egy
csekély gyakorlati jelentdséggel bird jogszabalyt késziilt, amely egyes kozigazgatéasi szankciok
korében allapit meg néhany — sok esetben — szubszidiarius szabalyt. Ezzel szemben mar a cimbdl
kiindulva alkalmas arra, hogy megtévesztd modon a jogtudomany szamara is kiindulé pontot je-
lentsen, amely zavart fokozza az alcimek rendje, amely meglehetésen kodexszertiként tiinteti fel
a jogszabalyt, amely az altalanos és kozos szabalyok lefektetésére alkalmas. Holott nem valosult
meg valddi kodifikacio, sét a preambulum és az indokolas szerint nem is volt cél az egységes
alapok lerakasa, pusztan egyes szankcidonemek kozotti sorrend felallitisa és egyes kozos szaba-
lyok megallapitasa. Ugyanezen kiindulasi pont alapjan nem varhatjuk a jogszabalytol a kimentési
okok felsorolasat sem, amelyet a jogalkotd praktikusan fenntart az egyes szankciokhoz kototten
fragmentalt jelleggel, igazitva a mindenkori hatékonysagi vagy annak vélt kivanalmakhoz. Adott
esetben akar nem is hagyva ilyet, mig mas esetben kivételesen szlik korre szoritva azt.

A fentiek alapjan latszolag jogosan vethet6 fel a kérdés, hogy mi sziikség volt a Szankcid
tv. megalkotasara, amely meglehetsen toredékesen rendezett egyes elemeket. Erre maga a
jogalkot6 valaszolt a preambulumban, még ha a cél megvaldsitasahoz vezetd ut biralhatd is.
Valodi kérdésként meriilt fel tovabba, hogy egyaltalan lehetséges lenne-e valodi — altalanos ha-
talyu — szankci6s kddexet megalkotni, és ezzel egyfajta anyagi jogi kodifikaciot végrehajtani a
kozigazgatasi jog korében. Felmeriil tovabba az is, hogy a Szankcio tv. amellett, hogy jelenlegi
formajaban azt a képzetet kelti, hogy egy teljeskort kodifikacio tortént, ténylegesen akadalyat
képezheti-e a jogérvényesitésének akar a DSA rendelet kovetkeztében €s ennek folytan kiegé-
szitésre szorul-e.

Az els6 kérdésre annak ellenére is igennel valaszolhatunk, hogy Magyarorszagon a koz-
igazgatasi jog kodifikaciodja az eljarasi jog kdrében tortént csak meg, hiszen nemcsak mas euro-
pai allamok példéja igazolhatja ezt, de a jogtudomanyi el6készité munkak is. A méasodik kérdés
megvalaszolasahoz azonban sziikséges alaposabban is megvizsgalni a szabalytalansagok intéz-
ményének eddig kialakult szabalyait és gyakorlatat.

Els6 latasra annyi rogzithetd, hogy altalaban a szabalytalansagok nem vonhatok a Szank-
cio tv. hatalya al4 jelenleg, bar e korben némi diszkrepancia a kozigazgatasi szabalyszegések
szankcidinak dtmeneti szabalyairol, valamint a kdzigazgatasi eljarasjog reformjaval 0sszefiig-
gésben egyes torvények modositasarol és egyes jogszabalyok hatalyon kiviil helyezésérdl szolo
2017. évi CLXXIX. torvény) azon szabalya,® amely kizarolag a figyelmeztetés alkalmazasat
zarja ki, amennyiben a jogsértés az Eurdpai Uni6 pénziigyi érdekeit veszélyezteti vagy sérti.
A kizarast Nagy Marianna 6sszefoglald cikke jogelméleti szempontbdl azzal is magyardzza,
hogy azok javarészt szubjektiv alapuak és az Akr. alkalmazasa helyett altalaban polgari vagy
kozigazgatasi szerzodésszegés kovetkezményeként szabhatok ki (Nagy, 2018, 256).

Ezt az érvelést azonban moddosithatja az uniés jog folyamatosan alakulé gyakorlata, amely
egyre kiterjedtebb fogalomrendszert hataroz meg és amelyhez egyre gazdagodo birdsagi gyakor-

4 Ld. a kozigazgatasi szabalyszegések szankcidinak atmeneti szabalyairdl, valamint a kozigazgatasi eljarasjog
reformjaval Osszefiiggésben egyes torvények modositasarol és egyes jogszabalyok hatalyon kiviil helyezésérdl
sz616 2017. évi CLXXIX. tdrvény 2. § (2) bekezdés b) pontjat.
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lat is tartozik, amelyet a kdvetkezo egységek mutatnak be. Feltétleniil ilyen 0j elemként jelent-
kezik a DSA rendelet is, amelynek hatasat €s jellegét nem véletlentil a GDPR rendelethez mérik.

Ugyanakkor a valtozas a magyar szankcidrendszert is megérintette, hiszen éppen a COVID
korben jelends modosuldsoknak lehettiink tanui (Balazs & Hoffman, 2022). Az egyik ilyen az
objektiv és szubjektiv szankciok kézotti hatarvonal elmosddésa, azonban nem oly mdodon, hogy
a jogalkoto atsorolt egyes tipusokat egyik kategoriabol a masikba, hanem dogmatikai elmeiben.
Ezt az egységesitést mozditotta eld az is, hogy eljard hatosagként a szankciok jelentds részben a
renddrség jarhatott el. A szabalysértéseknél az eljarasrendet bar az Sztv. biztositotta, a mas tipu-
st cselekményeknél az Akr. szerint kellett eljarni, azonban a kozelités jegyében a fellebbezést
mar ekkor sem biztositotta a jogalkoto az eljaras gyorsitasa jegyében, mikozben a kimentési le-
hetdségeket nyitottabba tette. Ugyancsak a kozelitést €s egyben a hatékonyabbnak remélt jogér-
vényesitést novelte a szabalysértési biintetési tételek igen jelentds mértékben torténd emelése
1s, mikdzben ezen tipusoknal az artatlansag vélelme papirforma szerint érvényesiilt. A COVID
fellendiilést hozott a szabalysértési eljarasok szamaban is, amely a statisztikak adatok alapjan a
veszélyhelyzet id0szakaban atmenetileg érezhetéen megnovekedett, és a vonatkozo6 idészakban
az eljarasok kozel hetedét tette ki.

A jarvanyhelyzet tapasztalatai alapjan azonban annyi biztosan megallapithato, hogy a sza-
balysértés egy bizonyos esetekben bar marginalis, de mégis fontos trt kitoltd teriilet, amelynek
tovabbélésére kétség kiviil sziikség van. Mindenkor sziikséges egy olyan kategoria, ahol a kisebb
sulyu, tarsadalomellenes, de dekriminalizalt cselekmények tartozhatnak egyrészt a gyors elbira-
las, masrészt a bliniigyi statisztikak korrigalasa érdekében. A szabalysértés emellett azt is igazolta,
hogy maga a kategdria — az artatlansag vélelme ellenére is — egyfajta pszichés visszatartd erdt
keépvisel valodi biintetdjogi €s blintetdeljarasi garancidk nélkiil. Az elbiralas renddrség hatasko-
rébe utalasa pedig az operativitast, a gyors €s hatékony elbirdlast mozditja eld, amelynek elonyei
éppen a rendkiviili helyzetekben, kiilonleges jogrendekben képviselnek jelentds sulyt. Ugyanak-
kor az objektiv és szubjektiv szankcidk ezen idészakban megfigyelhetd egyes keveredése nem
jelent allandosulast, igy tovabbra is folytatodik a szabélysértés elszakadasa a kdzigazgatasi jogtol
¢s a kisblincselekményi jelleg hangstlyosabba véldsa, az azonban semmiképpen nem mondhato
ki, hogy a szabalysértés ne lenne a kozigazgatési szankciorendszer része (Arva, 2021).

3. Az uniés szabalytalansagok szabalyozasa és gyakorlata
3.1. A keretek Kkijelolése és az elsé kodifikacio

A magyar kozigazgatasi szankciorendszerre tobbféle nemzetkozi kivanalom is hatast gyakorol.
Ezek egy része pedig éppugy hat az unids szankciokra is, mint ezt a késobbi fejezetben latni
fogjuk. Figyelemmel arra, hogy jelen tanulmany nem a szubjektiv és biintetdjoghoz kozel alld
szankciokra kivan fokuszalni, igy annak jelzése mellett, hogy a szankcidrendszerre 0sszességében
a nemzetkozi szerzodések, tovabba az Eurdpa Tanécs ajanlasai és az az altala felallitott birdsag
gyakorlata is hat, els6sorban az unios szabalyok ¢€s birdsagi gyakorlat elemeit kivanja szamba
venni. Ezek koziil az els6 mérfoldko a 2988/95. sz. rendelet volt.” Ugyanakkor mar most érdemes
jelezni azt is, hogy ez utdbbit az Eurdpa Tanécs 4ltal kialakitott jogelvek ugyancsak atszovik.

5 A Tanacs 2988/95/EK, Euratom rendelete (1995. december 18.) az Eurdpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek
védelmérdl (a tovabbiakban: 2988/95/EK rendelet).
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Az unids szankcionalés kialakulasanak hatterében az allt, hogy a szabalyozas boviilésével
egyre fontosabb szemponttd valt az unids szabalyok betartatasa, illetve betartatdsa, valamint
az uni6 onvédelme, amelynek hatasara uniés szinten is megjelent az igény a hatékonysag no-
velésére. Mig kezdetben nyilvanvalo volt, hogy a tagéllamok nem kivannak szankcionalasi
hataskoroket atadni a Kozosségnek, addig az egylittmiikodés szorosabba valasaval egyiitt egy-
re nagyobb problémat és egyben hatékonysagi vakuumot okozott a kozdsségi szankcionalas
hianya. A Bizottsag ugyanis azzal a problémaval szembesiilt, hogy bar a tagallamok feladata
az uniods szabalyok be nem tartdsdnak a szankcionaldsa, ez sokszor toredékes maradt és nem
valosul meg egységes szinvonalon. A belsd piac 1992-es kiteljesitésekor elodazhatatlanna valt a
kozosségi jog érvényre juttatasanak a fokozasa valamennyi szakpolitika teriiletén (de Moor-van
Vugt, 2012, 7; Eurdpai Kozosségek, 1992).

A jogérvényesités két f6 utjaként e helylitt 1s a bilintetdjogi €s kozigazgatasi szankcionalas
jelolhetd meg. Ezek koziil els6sorban az utdbbi vizsgalatara vallalkozott jelen tanulmany. (de
Moor-van Vugt, 2012, 6). Kozigazgatasi téren azonban mar ekkor kezdett megfogalmazddni az
igény az eljarasjog harmonizaciojara és a szabalyok betartasat ellen6rzo apparatus 1étrehoza-
sara, amely 0sszességében egy intézményi boviilést hozott a hatékonysag novelése érdekében.
Ennek egyik f6 eleme a szankcios szabalyok megteremtése volt. A fokozott szabalyozasi igény
arra inditotta az Eurdpai Uni6 jogalkotasat, hogy egységes keretszabalyozast teremtsenek el-
soként az Unid pénziigyi érdekeinek védelme érdekében, amelyet ekkor az Eurdpai Bizottsag
XX. féigazgatosaga siirgetett.

A szabalyozast a magyar szankcids irodalom annyiban unikalisnak tekinti (Kis & Nagy,
2007), hogy mar nem &agazati, hanem horizontalis jelleggel kivanta a szankcionalds alapjait
lerakni. Ugyanakkor érdemes megjegyezni, hogy a tobbszor hivatkozott rendeletet a kozdsségi
szankcios joggal foglalkozo irodalom csupén egy epizddnak tekintette, amelyet mas teriileteken
is kovetett jogalkotés. Ilyen volt a kornyezetvédelem, az aruk szabad mozgéasanak biztositasa, a
munkavallalok jogai és mas EK-jogok és -szabadsagok (de Moor-van Vugt, 2012, 7). Ugyanak-
kor annyiban valoban mérfoldkovet jelentett a rendelet, hogy els6ként vallalkozott keretjellegli
szabalyozasra az unios kozigazgatasi szankcionalas terén.

A pénziigyi érdekeket érintd szabalyozas eldkészitése korében tizenhét ajanlas sziiletett,
amelyek egy része kiemelt szerepet szant a biintetd tipust, repressziv jellegli szankcidknak
(Kis & Nagy, 2007, 256). A kodifikacionak tobb alapkérdést is meg kellett oldania, illetve arra
valaszt adnia. Ilyen volt k6zosségi szankcid funkcidja, amely Cristopher Harding megtorld,
elrettentd és vadolo jellegiiként irt le (Kis & Nagy, 2007, 256), de ilyen problémakor volt a tag-
allamok szankcids rendszerének a kiilonbozdsége, amely nehézséget fokozta a jogsértések he-
terogén jellege, amelyekre a szankciok reagélni kivantak és az okozott kar mibenléte. Ez utobbi
kiilonds jelentdségli akkor, ha a hatékony jogérvényesitést tartjuk szem el6tt, ami a kozigaz-
gatasi szankcionak mindenkor a legfontosabb célja és ehhez igazodik az eltéré funkcié is. Igy
mig egyes teriileteken, mint példaul a haldszat, viszonylag konnyen megallapithat6 az okozott
kar, addig olyan teriileteken, mint példaul a versenyjog, de e tekintetben a fogyasztovédelem
¢s a DSA 4ltal szabalyozni kivant teriilet is hasonl6 tulajdonsagokkal bir, nehezen definialhato
mindez. Ezen szempontok miatt Harding egyenesen kiméraként emlegette a megalkotott jog-
szabalyt, amely jol kifejezi azt a sok kivanalmat, amelyeknek meg kellett felelnie.

A megoldast tekintve mar az 1980-as évektdl kezdve két szabalyozastechnikai ut kinalko-
zott. Az egyik szerint maga a rendelet hatarozott meg bizonyos szankciokat, amelyeket a tagal-
lamnak alkalmazni kellett, mig a masik megoldés az volt, hogy a rendelet mintegy jogalkotasra
kotelezte — Kis Norbert szavaival élve utasitotta (1d. Kis & Nagy, 2007, 256) — a tagallamot az
aranyos ¢€s hatékony szankcié meghatdrozasara. E16bbi megoldéssal lehetett talalkozni példaul
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egyes mezOogazdasagi rendeletekben, mig a masodik megoldas talalhato a 2262/84. tanécsi ren-
deletben,® de ugyanezt a technikat alkalmaztak értelemszeriien az iranyelvek is. Emellett a kettd
egyiitt is jelentkezhetett, a DSA rendelet gyakorlatilag ugyanezzel a megoldassal élt.

A szabalytalansag jogintézményét kezdetben a ,,sem birsag, sem biintetés” negativ defini-
cioval illették, majd késobb az unids szabalyozas és elmélet harom kategoriat kiilonboztetett
meg: a kvazi blintetd szankciokat, amelyek tobbnyire a birsag tipust szankciokat jelentette, a
kozigazgatasi kényszeritd intézkedéseket, és a gyakran biintetdjogi vagy civiljogi elemekkel
terhelt egyéb kozigazgatasi szankciokat. Figyelemre mélto, hogy az unids jog ugyancsak nem
a szankcid (sanctions) kifejezést részesitette elonyben, sokkal inkabb a penalty, illetve measure
kifejezések hasznalatosak az angol nyelvben (de Moor-van Vugt, 2012, 12), mig a magyar jogi
terminolédgia a fentiek szerint a szabalytalansag kifejezést hasznalja.

Az 1995-ben tortént elso keretjellegli szabalyozas egyben unios rendeleti szintén meghata-
rozta a szabalytalansag fogalmat is. Ennek alapjan a szabalytalansag a k6z0sségi jog valamely
rendelkezésének egy gazdasagi szerepld altali, annak cselekménye vagy mulasztasa Gtjan tor-
ténd megsértése, amelynek eredményeként a K6zosségek altalanos koltségvetése vagy a Ko-
zOsségek altal kezelt koltségvetések kart szenvednek vagy szenvednének, akéar kozvetlentil a
Ko6zosségek nevében beszedett sajat forrdsokbol szdrmazo bevétel csokkenése vagy kiesése
révén, akar indokolatlan kiadasi tételek miatt.

A rendelet egyben valaszt ad az elkovetd jogsértéssel kapcsolatos tudati viszonyanak kér-
désére is, hiszen az 5. cikkben foglalt szandékos vagy gondatlan szabélytalansagokbol az ko-
vetkezik, hogy ezek szubjektiv alapuak. Ugyanakkor a kifejezetten szdndékos cselekmények
mar nem esnek a rendelet hatalya ala, és a 6. cikk rogzitette a biintetd és a kozigazgatési eljaras
viszonyat és egyben a bevezetd rendelkezések kozott kifejezetten is rendelkezett ne bis in idem
elvének, valamint a méltdnyossag €s az aranyossag elvének alkalmazasarol. A kozosségi ren-
deleti szintli szabalyozas 1995-ben még foként a jogharmonizacio révén gyakorolhatott hatéast
a magyar jogra ¢és elsdsorban a rendeleti jellegii jogalkotasban jelenhetett meg annak hatésa.

A kozosségi rendelet megkiilonboztette az intézkedéseket €s a biintetéseket, tovabba rendel-
kezéseket tartalmazott a szabalyok ellenérzésérél. igy amellett, hogy a szankcionalds részben
a tagallamok hatéskorébe tartozik, a Bizottsag szintén jogosult arra, hogy ellendrzést végezzen
az alabbi (9. cikkben meghatarozott) teriileteken:

— akozigazgatasi gyakorlat és a kozosségi szabalyozas 0sszhangja

— a sziikséges igazold dokumentumok meglétérdl €s azoknak az 1. cikkben emlitett ko-

z0sségi bevételekkel és kiadasokkal valo 6sszhangja

— azon koriilmények, amelyek kozott a szoban forgd pénziigyi tranzakcidkat végrehajtjak

és ellendrzik.

Ezenkiviil a szabalyozas szerint a Bizottsag arra is jogosult, hogy helyszini ellenérzéseket
¢és vizsgalatokat végezzen az agazati szabalyokban rogzitett feltételek betartasaval.

Bér a szabalytalansag mint 6nallo jogellenességi forma sokaig alig gyakorolt hatast a ma-
gyar szankcios elméletre, e tekintetben a DSA rendelet varhatdan véltozast hoz — a szankcios te-
rlileten is éppoly kézzel foghato és tobbek szamara érzékelhetd valtozast eredményezhet, mint
az objektiv feleldsség bevezetése 2007-ben a gyorshajtas és mas cselekmények terén.

¢ A Tanacs 2262/84/EGK rendelete (1984. julius 17.) az olivaolajjal kapcsolatos kiilonos intézkedések megal-

lapitasarol.
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3.2. Nemzetkozi folyamatok a szankciorendszer kapcsan az EU-ban

Ahogyan ez eldbbiekben is sz6 esett rola, az 1995-ben sziiletett pénziigyi érdekeket sértd cse-
lekmények szankcionaldsaval kapcsolatos keretszabalyozast idével tobb mas szabdly is kovet-
te. A keretjellegli rendeletek mellett tovabbra is lehetséges eszkozt jelenthettek a Bizottsag altal
indithat6 kotelezettségszegési eljarasok, azzal egyiitt, hogy ezen eszkdz a tényleges jogérvé-
nyesitést nem feltétleniil szolgélta, hiszen ebben az idészakban a Bizottsag az itélet kikénysze-
ritése, végrehajtatasa érdekében nem rendelkezett még eszkozokkel. A szankciok témakorében
azonban a legnagyobb hatdst mind a mai napig az emlitett, az EK pénziigyi érdekeinek védelme
érdekében sziiletett rendelet, az EK koltségvetését érintd csalasok elleni kiizdelem és a verseny-
jog teriiletén alkalmazhat6 szankciok jelentették.

Annak ellenére, hogy a csaldsok elleni kiizdelem mar a biintetdjog teriiletét érinti, amely
kiviil esik a kozigazgatasi szankciondlas vizsgalddasi korén, a biintetdjoggal kapcsolatos elmé-
leti 6sszefonddas az unids szankciok szintjén is megfigyelhetd. Kiilonosen tetten érhetd mindez
a jogelvek terliletén, amely vonatkozasaban az EU gyakorlatara is alapvetd hatast gyakorolt
az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaganak (a tovabbiakban: EJEB) az emberi jogok és alapvetd
szabadsagok védelmérdl sz6lo eurdpai egyezmény (a tovabbiakban: EJEE) szabalyrendszere,
kiilonds tekintettel a fair eljaréas tartalmazo 6. cikkre. Mindez a kdzigazgatasi szankcidk unios
szintli szabalyainak megallapitdsa soran is kdzponti szerepet kapott. Az unids szankcionalas
ugyanis ¢éles vitat valtott ki mind unids, mind tagallami szinten, amelynek alapkérdései a mar
emlitett egyén védelme és az annak érdekében alkalmazhatod garancialis szempontok voltak
(de Moor-van Vugt, 2012, 9). Ilyenek a hazai szankciok szintjén is felmeriild és foként a sza-
balysértési jogban targyalt tisztességes eljardshoz vald jog, €s a birdsaghoz fordulds joga, az
eléviilési 1d6, valamint a ne bis in idem kérdése mind biintetdjogi ligyekkel, mind mas kozigaz-
gatasi szankciokkal 0sszevetve. Figyelemmel arra, hogy ezen kérdések nemcsak a hazai, de a
nemzetkdzi gyakorlatban is a biintetdjogi vadakat érintéen meriilnek fel, igy az egyik f6 kérdés
a szabalytalansag biintet6jogi vad jellege, illetve attol valo elhatarolasa.

A Bizottsag emellett mas eszkozoket is igyekezett keresni a hatékonysag novelése érde-
kében. Ilyen eszkoz lehetett az Europai Unié miikodésérdl szolo szerzddés (a tovabbiakban:
EUMSZ) 4. cikk (3) bekezdésében foglalt lojalis egylittmiikddés elve, amely szerint: ,,Az Unid
¢s a tagallamok a lojalis egyiittmiikddés elvének megfeleléen kdlcsonodsen tiszteletben tartjak
¢s segitik egymast a Szerzddésekbdl eredd feladatok végrehajtasaban.

A tagallamok a Szerzddésekbdl, illetve az Uni6 intézményeinek intézkedéseibdl eredd kote-
lezettségek teljesitésének biztositasa érdekében megteszik a megfeleld altalanos vagy kiilonds
intézkedéseket.

A tagallamok segitik az Uniot feladatainak teljesitésében, ¢€s tartozkodnak minden olyan
intézkedéstdl, amely veszélyeztetheti az Unio célkitlizéseinek megvaldsitasat.”

A lojalis egyiittmiikodés elvébdl fakadd szankcionalas lehetdségét és mintegy kotelezett-
ségét az Eurdpai Birdsag (a tovabbiakban: Birdsag) is megerdsitette tobb tigyben is’ és ki-
mondta, hogy a tagéllamok akkor is jogosultak a k6zosség érdekében kozigazgatési szankcid
eldirasara, ha arra a k6zosségi jog kifejezetten nem hatalmazza fel éket sem a Szerzddések,
sem a masodlagos jog szintjén (de Moor-van Vugt, 2012, 7-8). Késdbb a gordg kukoricatigy-
ben (68/88. sz. Bizottsag kontra Gorogorszag iigy [1989] EBHT 2965.) a lojalis egytittmi-

7 1977. februar 2-i Amsterdam Bulb BV kontra Produktschap voor siergewassen itélet, C-50/76, EU:C:1977:13;
1997. aprilis 22-i Nils Drachmpaehl kontra Urania Immobilienservice OHG. itélet, C-180/95, EU:C:1997:208.
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kodés elvébdl kiindulva ez mintegy tagallami kotelezettségként is megjelent. Bar a konkrét
eszkozt foszabaly szerint a tagallamok hatarozhatjak meg, igy egyarant alkalmazhatnak pol-
gari jogi, kdzigazgatési jogi és bilintetdjogi szankciot is, fontos szempont, hogy a valasztott
szankcio megfeleljen a kovetkezé kritériumoknak hatékony, aranyos és elrettenté legyen.®
Ezek a kovetelmények azonban elsdsorban a biintet6jogi szankciokra vonatkoztathatoak, igy
nem véletlen, hogy méar Harding is és mas szerzok is az elrettentd, punitiv, azaz biintetd jel-
legli szankciokra helyezték a hangsulyt a kdzosségi jog kapesan (Nagy & Kis, 2007, 256).
Késdbb ez a csaldsokra torténd reagalasban kdzosségi eldirds szintjén is megjelent (EUMSZ
325. cikk), amely alapjan mar tobb birdsagi ligyben sziiletett itélet is megerdsitette, hogy az
eljaras hidnya kotelezettségszegési eljaras meginditasanak az alapjat képezheti (de Moor-van
Vugt, 2012, 8).°

Késobb a kodifikacid szintjén is megjelentek a kozosségi szankcionalds elemei. E korben
a kodifikalas klasszikus stacioival taldlkozhatunk, amelynek elsé 1épcséfokaként csupan egyes
konkrét, sziikebb teriileteken tortént meg a szankcio eldirdsa, mint példaul a juh- vagy szarvas-
marha-tamogatasok. A kdvetkez6 szinten mar a szankcidk agazati rendeletekben jelentek meg,
mint példaul mezdgazdasagi vagy halaszati agazat, majd ezt kovette a mar emlitett 2988/95/
EK rendelet, amely mar nem is agazatokhoz kapcsolhaté (de Moor-van Vugt, 2012, 8), hanem
a kozosségi szankcionalas altalanos kereteit hatarozta meg. Ez egyben azzal is egyiitt jart, hogy
az abban foglaltakat az adott 4gazatokra vonatkozo6 konkrét rendeletekkel egyiitt volt sziikséges
alkalmazni.'

A 2988/95/EK rendelet keretjellegét tdmasztja ald, hogy a C-367/09. sz. ligyben a Birdsag
kifejezetten is kimondta, hogy a 2988/95/EK rendelet 5. és 7. cikke nem alkalmazhat6 oly
moddon, hogy kozigazgatasi szankcio csak e rendelkezések alapjan szabhato ki. A keretrendelet
alkalmazasdhoz mintegy eléfeltételként sziikséges, hogy az unios jogalkot6 elfogadjon olyan
agazati szabalyozast, amely meghatarozza a szankciot, és annak alkalmazasa feltételeit, vagy
ennek hianyaban a tagallam joga tartalmazzon ilyen el6irast.!

Ugyanakkor a 2988/95/EK rendelet egyben szubszidiarius jellegii is, hiszen annak 5. cikk
(1) bekezdés g) pontja alapjan elképzelhetd unids tigyben olyan szankcio6 alkalmazésa, amelyet
a rendelet nem ismer. Ez torténhet akar mas unios rendeletben,'? akar nemzeti jogszabalyban.
Ez utobbiban azonban csak akkor, ha azt a kozosségi rendelet nem hatarozta mar meg.'

8 1990. julius 10-i Anklagemyndigheden kontra Hansen & Soen itélet, C-326/88, EU:C:1990:291.

? 1997. december 9-i Bizottsag kontra Franciaorszag (spanyol eper) itélet, C-265/95, EU:C:1997:595; 2005.
aprilis 26-i, Bizottsag kontra frorszag itélet, C-494/01, EU:C:2005:250; 2005. julius 12-i Bizottsag kontra Fran-
ciaorszag itélet, C-304/02, EU:C:2005:444; 2006. julius 18-i Bizottsag kontra Olaszorszag itélet, C-119/04,
EU:C:2006:489; 2009. oktdber 15-i Bizottsag kontra Hollandia itélet, C-232/08, EU:C:2009:629.

10" Bizottsag 2001. december 11-i 2419/2001/EK rendelete a 3508/92/EGK tanacsi rendelettel 1étrehozott egyes
kozosségi tamogatasi rendszerek integralt igazgatasi és ellendrzési rendszerének alkalmazasara vonatkozo rész-
letes szabalyok megallapitasarol (HL L 327.,2001.12.12., 11-32.), 33. cikk.

1-2010. oktober 28-i Belgisch Interventie- en Restitutiebureau kontra SGS Belgium NV ¢és tarsai itélet, C-367/09,
EU:C:2010:648, 1. pont.

12 Erre példa a Tanacs 820/97/EK rendelete (1997. éprilis 21.) a szarvasmarhak azonositasi és nyilvantartasi
rendszerének 1étrehozasardl, valamint a marhahus és a marhahtstermékek cimkézésérol.

3°2007. majus 24-i Maatschap Schonewille-Prins kontra Minister van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit
itélet, C-45/05, EU:C:2007:296. Az ligy alapjaul szolgalé 817/2004/EK rendelet 73. cikke szintén kimondja: ,,A
tagallamok megallapitjak az e rendelet rendelkezéseinek megsértése esetén alkalmazandé szankciokra vonatkozo
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A szankciok bevezetése korében ugyanazon a garancialis kérdések vetddtek fel unids szin-
ten is, mint amelyek a hazai szankciok és kiilonosen a szabalysértések kapcsan felmertiltek a
rendszervaltas idején és nemzetkozi szinten az EJEB gyakorlatdban. Kiilonosen ilyen a fair
eljaras elve, az artatlansag vélelme, a hallgatashoz vald jog vagy a ne bis in idem elve, ame-
lyek mindegyikének kdzponti kérdése az alkalmazott szankcio biintetdjogi szinezete, amelynek
vizsgalataval kapcsolatban egyre kiterjedtebb unios gyakorlatrdl beszélhetiink.

3.2.1. A biintetéjogi vad kérdése

Az uni6 szabalyrendszerére tehat a tagallamok jogaban fellelhetd jogelvek és az Eurdpai Unid
Alapjogi Chartaja (tovabbiakban: Charta) rendelkezései is hatast gyakoroltak, kdlcsonhatasban
allva az EJEE elveivel, amely értelemszertien felvetette a kdzigazgatasi szankciok biintetd jel-
lemvonasanak és az ezzel egyiittjard garancialis elveknek a kérdéskorét is. Kiilondsen annak
fényében, hogy a Chartabol kiolvashato szabalyok kozéppontjaban az érintett fél érdekeinek a
védelme all (de Moor-van Vugt, 2012, 6). Ebbdl kiindulva azonban megkeriilhetetlenné valt a
kozigazgatasi szankciok biintetdjogi jellegének kérdésében torténd allasfoglalas, hiszen minél
sulyosabb egy szankcid, anndl nagyobb szintli biztositékokra van sziikség az érintett fél ér-
dekében. Figyelemmel arra, hogy a Charta kifejezetten rendelkezik ugyanazon elvekrdl mint
az artatlansag vélelme (48. cikk), a jogszerliség elve (49. cikk) és a ne bis in idem (50. cikk),
ezaltal a kdzosségi jogban is ugyanaz az alapkérdés meriil fel, mint az EJEE gyakorlataban, ne-
vezetesen mikor beszélhetiink biintet6jogi (jellegli) vadrol és az hol hizhatd meg a hatarvonal a
kozigazgatasi és biintetdjogi jelleg kozott. Egy lehetséges valaszt a Bonda és a Kokott iigyben
adott a Bir6sag.

A biintetdjogi vadtol valo elhatarolds azonban nemcsak a garancidk, hanem a tagallami és
kozosségi hataskorok szempontjabol is fontos kérdés. A kérdés még a 2988/95/EK rendelet
megsziiletése elott felmeriilt, amikor is Németorszag keresetet inditott a Bizottsag ellen annak
megallapitasa érdekében, hogy az alkalmazand6 szankcio biintetdjogi jellege folytan, annak
megallapitasa nem kozosségi, hanem tagallami hataskor.'

Az gy alapjat a 3007/84/EK rendelet® 6. cikkének (6) bekezdése altal megallapitott tamo-
gatasi rendszerbdl valo kizaras, valamint a 3813/89/EK rendelet'® 13. cikke (3) bekezdésének c)
pontja jelentette. A német jogban kiilonosen érzékeny kérdés a szankcio biintetdjogias jellege,
hiszen a magyar szabalysértési jogra nagy hatast gyakorld Oztiirk-iigy'” kézéppontjaban is a
szabalysértési iigy biintetojogi jellege allt. Ezen elvekbdl kiindulva Németorszag arra hivatko-
zott, hogy mivel a biintetorigyek tagéllami hataskorben vannak, igy olyan kozosseégi szabaly nem
dllapithato meg, amely blintetd jellegli, holott mind a visszafizetésen tali potdij, marpedig a 12
hénapi kizaras ilyennek tekinthetd, hiszen mindkettd f6 célja a biintetés. [lyenek megallapitasa-
ra azonban nincs jogalapja a kozosségnek.

szabalyokat, és minden sziikséges intézkedést megtesznek azok érvényesitése érdekében. Az eldirt szankcidkra
vonatkozoan kovetelmény a hatékonysag, az aranyossag €s a visszatarto erd.”

141992 oktdber 27-i Németorszag kontra Bizottsag itélet, C-240/90, EU:C:1992:408.

15 Commission Regulation (EEC) No 3007/84 of 26 October 1984 laying down detailed rules for the application
of the premium for producers of sheepmeat.

6 Commission Regulation (EEC) No 3813/89 of 19 December 1989 laying down detailed rules for the application
of the system of transitional aids to agricultural income.

17 Oztiirk v. Germany App no 8544/79 (ECtHR, 23 October 1984).
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A Birosag allaspontja szerint azonban a mezdgazdasdgi jogszabalyokban eldirt visszafi-
zetésen tli potdij €s a kizardsok valojaban természetben nem kiilonboznek mas szankcioktol,
mint példaul a tévesen kapott és visszafizetendd 6sszegekre vonatkozo potdijak, sziikségesek a
mezOgazdasagi tamogatassal dsszefiiggésben elkovetett szabalytalansagok lekiizdéséhez, ame-
lyek nagy terhet ronak a kézéssegi koltségvetesre, és valosziniileg veszélyeztetik a kozosségi
fellépést a mezégazdasagi agazatban. A Birdsag megitélése szerint a 6 cél a k6zds agrarpoliti-
ka céljainak a megvalositasa, amelyre kiterjed az EK hatdskore €s ennek része lehet a szankcio-
rendszer harmonizacidja, igy a szankcid jellegének meghatarozasa nélkiil is eldonthetd az ligy.

Figyelemre mélto tehat, hogy a Birdsadg nem kivant allast foglalni abban a kérdésben, hogy
a két emlitett szankcio, azaz a potdijfizetési kotelezettség, illetve a tdimogatasbol torténd kizaras
blintetdjogi vagy kozigazgatasi jellegli-e. Az a kovetkeztetés azonban levonhato az itéletbol,
hogy az EK-nak jogalapja van arra, hogy a tagallamokat szankci6 alkalmazasara is felhivja a
kozosség érdekeinek védelme érdekében fiiggetleniil azok biintetdjogi, illetve kozigazgatasi
jogi szinezetétol.

A hatékony, aranyos €s visszatarto erejii szankcio alkalmazasa késobb tobb iigyben is koz-
ponti kérdéssé valt. Igy a sulyos kornyezeti biincselkemények elleni kiizdelem érdekében'®
ugyancsak kiszabhatok biintetdjogi szankciok fiiggetleniil attol, hogy a kornyezet biintetd-
jog altali védelmérdl sz616 2003/80/IB kerethatarozat (2003. janudr 27.) szerint a biintetdjogi
szankciok tagallami hataskorbe tartoznak.

A Lisszaboni Szerzddés nyoman végiil a 83. cikk (2) bekezdésébe is bekeriilt azon rendel-
kezés, amely szerint ,,Ha valamely harmonizacios intézkedések hatalya alé tartozo teriileten az
Unid politikdjanak eredményes végrehajtasahoz elengedhetetlen a tagallamok biintetdiigyek-
re vonatkozo torvényi, rendeleti és kozigazgatasi rendelkezéseinek kozelitése, irdnyelvekben
szabalyozéasi minimumokat lehet megéllapitani e teriileten a biincselekményi tényallasok €s a
biintetési tételek meghatarozasara vonatkozoan. A 76. cikk sérelme nélkiil az ilyen irdnyelveket
ugyanazon rendes vagy kiilonleges jogalkotasi eljaras keretében kell elfogadni, mint amely
szerint az emlitett harmonizacios intézkedéseket elfogadtak.”

Ugyanakkor a biintetéjogi vad és az EJEE 6. cikkének alkalmazhatdsaga kapcsan a leg-
fontosabb szempont az EJEB gyakorlata volt, amelynek értelmezése szerint a biintetjogi vad
fogalma fliggetlenithetd az adott allam jogétol és altalanos, nemzetek feletti szempontrendszer
szerint {télheté meg. E korben a legfobb zsindrmértéket az Engel kritériumok jelentik.

Ezek szerint vizsgalni sziikséges a szabalyok hatalyat, kiilonos tekintettel azok altalanos
jellegére, a szankcid céljat, hogy mennyiben iranyul biintetésre, illetve elrettentésre, avagy in-
kabb pénzbeli reparaciot jelent, mig harmadikként a szankcid stilyossaga alapjan itélheté meg
a szankcio jellege, illetve a bilintetdjogi vadhoz kotottsége. Ide tartoznak kiilondsen a magasabb
Osszegli pénzbeli szankcid,"” de iranyadd szempont az is, ha annak szabadsagvesztéssel valod
helyettesithetdsége. Az EJEB gyakorlatdban tehat az adopotlék és a kdzigazgatasi birsag biinte-
tjogi jellegii, amelyet a Birosag is kovetett.?

'8 2005. szeptember 13-i Bizottsag kontra Tanacs itélet, C-176/03, EU:C:2005:542.

9 Ravnsborg v. Sweden App no 14220/88 (ECtHR, 23 March 1994).

20 2009. december 23-i Spector Photo Group NV, Chris Van Raemdonck kontra Commissie voor het Bank-, Financieen
Assurantiewezen (CBFA) itélet, C-45/08, EU:C:2009:806.
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3.2.2. Szandékossag-gondatlansag

A Kiserei Champignon Hofmeister tigyben®!' a birosag dontéskényszerbe keriilt a vétkességi
elem kapcsan is. Az ligyben alkalmazand6 szankcio az exportalni kivant termék Osszetevoivel
kapcsolatos szabalytalansag miatt az exportvisszatérités csokkentése volt, amely voltaképpen
a potdij inverzeként értelmezhetd €s épplugy pénziigyi hatranyt jelent az elkovetd szamdra. A
felperes a birdsag el6tt arra hivatkozott, hogy a szankcid biintetdjogi jellegli, amely alapjan a fe-
leléssége vizsgalandd, mig a Stix-Hackl AG a szankci6 biintetdjogi jellege kapcsan azt emelte
ki, hogy ebben az esetben tarsadalmi, etikai rosszallas kellene, hogy fliz6djon hozza, és szintén
ennek ellenében hat, hogy az iligyben alkalmazhat6 szankci6é harmadik személyre atharithato
erre vonatkoz6 megéllapodas esetén.

A Birosag itéletében azt emelte ki, hogy a szankcid megitélése kapcsan annak jellege, célja
¢s a rendszerben elfoglalt helye alapjan kell megallapitani, amely érvelés voltaképpen az EJEB
6. cikkében foglalt fair eljaras alkalmazasi korével kapcsolatos érveléssel azonosithato a biinte-
téjogi vad fogalmat illetéen (de Moor-van Vugt, 2012, 13—14). Az itélet emellett kifejezetten is
kitért a nulla poena sine culpa elvének alkalmazasi korére.

E korben a Birdsag utalt arra, hogy maga a Késerei Champignon Hofmeister is elismerte,
hogy tobb tagallamban is alkalmaznak vétkességtdl fliggetlen szankciokat. Ilyen a Déan Ki-
rilysag, a Francia Koztarsasag, frorszag, a Holland Kiralysag, valamint Nagy-Britannia és
Eszak-frorszag Egyesiilt Kirdlysaga. Emellett a Birdsdg mdr egyes iigyekben mar dlldst foglalt
a tekintetben, hogy bizonyos kdzigazgatasi szankciok esetében a nulla poena sine culpa elve
(és az in dubio pro reo elve sem) alkalmazhat6. Ilyen volt a C-137.85. sz. Maizena {iigy, ahol
a biztositék elvesztése alkalmaztik.”? Es ugyancsak ezt allapitottak meg a kozos agrarpolitika
keretében alkalmazott egyes szankciokkal kapcsolatban.

Ugyanakkor mindez nem jelenti azt, hogy a kozdsségi kozigazgatasi szankciok altalanos-
sdgban objektiv alapuak lennének, hiszen a Hansen-ligyben hozott itélet 19. pontja éppen azt
erdsitette meg,** hogy a kdzosségi rendelet megsértését szankcionalo szigoru biintetéjogi fele-
16sség rendszere 6nmagaban nem Osszeegyeztethetetlen a kozosségi joggal

Az ligyben a Birdsag azt is egyértelmiivé tette, hogy a nemzeti szankciok dogmatikaja is
erdteljesen hat a kozdsségi jogban alkalmazott szankciokra,?® ugyanakkor a konkrét tigyben a
vétkesség elvét nem tartotta alkalmazandonak részben arra is hivatkozéssal, hogy az irdnyado
jogviszonyban a felek kozott szerzodéses kotelem alakul ki (41. pont) és a szabalyok csak egy
szlikebb személyi korre vonatkoznak. Ezzel kapcsolatban azonban annyit érdemes megjegyez-
ni, hogy a tdmogatasi szerz6dések korében alkalmazott szankciok esetében ez a kiinduld pont
nem minden esetben lehet dont6 akar az EJEB dontéseinek tiikrében, de a 2988/95/EK rendelet
keretében sem.

212002, jalius 11-1 Késerei Champignon Hofmeister GmbH & Co. KG v Hauptzollamt Hamburg-Jonas itélet,
C-210/00, EU:C:2002:440.

22 1987. november 18-i Maizena kontra BALM itélet, C-137/85, EU:C:1987:493, 14. pont.

2 1992. oktober 27-1 Németorszag kontra Bizottsag itélet, C-240/90, EU:C:1992:408.

24 C-177/95. sz. Ebony Maritime and Loten Navigation [1997]). EBHT I-1111., 36. pont.

#2002, jalius 11-1 Késerei Champignon Hofmeister GmbH & Co. KG v Hauptzollamt Hamburg-Jonas itélet,
C-210/00, EU:C:2002:440, 47. pont.

262002, julius 11-1 Késerei Champignon Hofmeister GmbH & Co. KG v Hauptzollamt Hamburg-Jonas itélet,
C-210/00, EU:C:2002:440, 48. pont.
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A szakirodalomban sokat hivatkozott Bonda-ligyben?’ ugyancsak tamogatasi szerzodés
alapjan tortént a szankcionalas (harom évre torténd kizaras a tdmogatasi programbol és mellet-
te biintetOeljaras lefolytatasa) és a Birosag a Kiserei Champignon Hofmeister ligyben felallitott
kritériumrendszer alapjan dont6tt igy, hogy nem sériilt a ne bis in idem elve, ugyanis a tdimoga-
tasbol torténd kizarast nem tekintette bilintetdjogi jellegli szankcionak.

Osszegezve tehat annyi megéllapithaté, hogy az uniés szankciok a nemzeti joghoz hason-
l6an nem mutatnak egységes képet a feleldsségi forma kapcsan sem, hanem nagymértékben
igazodnak ahhoz, hogy mely jogteriilet kertében hatdroztak meg azt, tovabba nem fliggetlenit-
hetdk a tagallami dogmatikatol és nagymértékben hat azokra az EJEB gyakorlata is. Ugyanak-
kor ezen hatdsok mellett a Birosag 6nallo gyakorlatot is alakit ki, amelyet jol példaz az elobb
emlitett igy a biintetdjogi jelleget illeten.

Az is megallapithatd, hogy bar részletesen kimunkalhatdk az eddigi gyakorlat alapjan kiala-
kitott jogelvek, az 0j és hatékony szankcidk bevezetése a tagallam hatdskorében marad.

4. Uj iranyok a kozigazgatasi szankcionalas teriiletén

Bar a DSA rendelet konkrét szankciotipusokat is meghataroz, azonban a tagallamot is jogal-
kotasra hivja fel, amelynek keretében mas szankcidk is eldirhatok. Ez utdbbiakkal szemben
altalanos kritérium, hogy a szankcio hatékony és aranyos legyen. Figyelemmel arra, hogy az
érintett kor oligopol jellegli, igy az alkalmazhat6 szankcidk keretében is azokat a teriileteken
bevezetett, illetve felmeriilé szankciokat célszerti figyelembe venni, amelyek jellegében ha-
sonl¢ teriileteken meriilnek fel. Ilyen mindenekeldtt a gazdasagi verseny védelme (kartelljog,
illetve antitroszt szabalyok), de ilyen a bankszektor, illetve a kornyezetvédelem is.

Bar jelen tanulménynak nem targya az antitr0szt szabalyok ismertetése, azonban annyi
megallapithat6, hogy ugyan az antitroszt szabalyok kapcsan a Bizottsag erdteljes eszkozok-
kel rendelkezik és jelentds mértékii birsagokat szabhat ki,”® a szakirodalomban mégis felme-
ril a hatékonysag novelése érdekében az individualis vagy személyes szankciok alkalmazasa
(Whelan, 2022). Ezen szankciok alapvet6 jellemvonasa, hogy természetes személlyel szemben
alkalmazza valamely kozigazgatési szerv kozigazgatasi eljaras kertében és az annak megfeleld
bizonyitasi szabalyok szerint. Az egyedi kozigazgatasi szankci6 esetében tehat az alapeljarast
nem birdsag folytatnd le, hanem kozigazgatasi szerv €s birdi szerv kizarolag a kozigazgatési
szerv hatarozatanak feliilvizsgalata korében jarhatna el. A szankcio kozigazgatasi jellege el-
lenére, az igy szankcionalt személy mégis kivaltana valésziniileg a tdrsadalom rosszalldsat,
amely megbélyegz6 hatas akar unids szinten is jelentkezhet, amely teriilettol a fentiek alapjan
egyébként sem idegen a biintetd szankciok alkalmazéasa az uni6 pénziigyi érdekei védelmében.

A konkrét szankci6 korében felmeriilhet a pénzfizetési kotelezettség alkalmazasa meghata-
rozott természetes személlyel szemben, valamely szakma vagy foglalkozas gyakorlasatol tor-
téno eltiltas, illetve valamely jog elvesztése, mint példaul timogatasbol torténd kizaras. Ez az
individualis szankci6 egyszerre szolgalna pénzbirsag esetében kartéritési funkcidval (Whelan,
2022, 3) és biztositand az elrettentést, tovabba preventiv és repressziv funkcidval is birna.

27 2012. jinius 5-i Bonda itélet, C-489/10, EU:C:2012:319.
28 Ld. Cartels cases and statistics. Online: https://ec.europa.eu/competition-policy/cartels/statistics_en
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A Kkartellel kapcsolatos szabalyok, mint az 1/2003 EK rendelet” kapcsan bar utalnak arra,
hogy a Bizottsag altalanossagban nem rendelkezik hataskorrel az alkalmazott maganszemélyek
szankcionaldsa kapcsan, valojaban nincs olyan szabaly sem, amely kifejezetten tiltana ilyen
szankcid alkalmazasat. Tényként rogzithetd azonban az is, hogy eleddig nem kertilt sor ilyen
birsag kiszabasara unids szinten. A tagallami jogokat megvizsgalva ugyanakkor mar korantsem
egyértelmil a helyzet, ugyanis Déanidban biintetdeljaras keretében biintethet az alkalmazott,
mig Portugaliaban kifejezetten kozigazgatasi eljaras keretében is torténhet a szankcionalas.

Az egyéni kozigazgatasi szankciok kapcsdn azonban megosztott a jogirodalom a tekin-
tetben, hogy azokra sziikség van-e, illetve javitjdk-e a jogérvényesiilést. Az ellentdbort kép-
viseld Posner elsdsorban a kartellszankciok vonatkozasaban azzal érvel, hogy a vallalatok is
érdekeltek abban, hogy ne kapjanak elrettentd 0sszegli birsagokat, igy varhatdéan sajat maguk
is hatékonyan fellépnek a jogsértd alkalmazottakkal szemben. A mésik indoka, hogy a magas
rangu vezetok esetében a jelentds O0sszegli birsdggal sujtott ¢és a cégtdl tdvozo vezetd allasu
alkalmazott varhat6an nehezebben talal munkat, igy maga a piac kisziiri az ilyen jogsértéseket.

Nem elfeledve, hogy a fenti érvek elsdsorban kartellezéssel kapcsolatban sziilettek, a tanul-
many nem veszi figyelembe azokat a cégek altal szandékosan elkdvetett jogsértéseket, amelyek
a cégek tudatos, koltség-haszon elemzést kdvetd szandékos valasztasai, és ahol a jogsértéssel
megvalosuld bevétel nincs aranyban a kiszabott birsdggal. Ilyen esetben a cégeknek nemhogy
nem ¢érdeke a jogsértést kiterveld alkalmazottat megbiintetni, hanem még jutalmazhatja is, hi-
szen tényleges bevétel realizalhaté a jogsértés mellett is, amely egyben megkérddjelezi a vezetd
allasu alkalmazott erkdlcsi veszteségét is.

Whelan emellett azt is felveti, hogy a cégnek az alkalmazott megbiintetésére iranyuld
képessége elsOsorban az elbocsatasban meriilhet ki, amely egyrészt jol kivédhetd alternativ
foglalkoztatasi formakkal, masrészt az alkalmazott a szankcionalas idejére mar egyébként is
valoszinlileg tdvozott a munkahelyérdl. Ugyanakkor ez a tanulmany és az OECD Bizottsa-
ganak az elemzése (OECD, 2005, 7) is arra mutat rd, hogy abban az esetben eshetnek egybe
a dolgozé és a vallalat érdekei, ha a vallalattal szemben alkalmazott szankcié nem megfeleld
mértékil, igy nem ér el kelld visszatartd er6t (Whelan, 2022, 7). Mas vélemények (Markham,
2013, 507) szerint azonban nem lehet olyan 6sszegli birsagot kiszabni, amely olyan visszatartd
erdvel rendelkezne, mintha azon természetes személlyel szemben szabunk ki szankcid, aki a
torvénysértést ténylegesen elhatarozta. Igaz, ezen a ponton megjegyzendd, hogy amennyiben a
természetes személlyel szemben csak pénzbirsagot alkalmaznak, azt a vallalat hallgat6lagosan
atvallalhatja, mintegy kartalanithatva az alkalmazottat, amely esetben azonban a birsag 6sszeg-
szerlisége is kérdéses marad, hiszen ami a természetes személy szdmara visszatartd erével bir,
az az oligopolium jellegili vallalat esetén mar korantsem jelenthet jelentds sulyt. Ez a jogiroda-
lomban kértalanitdsként megjelend fogalom lehet a cselekményhez képest ex ante, illetve ex
post jellegli is. E16bbi esetén olyan bonuszt kdtnek ki, amely megfelel6 ellensulyt képez, mig a
masik esetben utdlagosan torténik a megfizetés nyilvan koltségekkel egyiitt a teljes kéartalanits
jegyében. Tovabbi nehézséget jelent az ilyen kartalanitasok felderitésének a nehézsége, amely
korében a hatdsagok helyzetét konnyitheti meg, hogy ha azt egyszeriien megtiltanak, ahogyan
Uj-Z¢élandon talalhatunk erre példat (Whelan, 2022, 10).

Mas jogirodalmi alldspontok éppen ezért inkdbb arra mutatnak ra, hogy a megfeleld 6sz-
szegl birsag esetén is novelheti a hatékonysagot az, ha a szabalyszegd személyére is szankciot

2 A Tanacs 1/2003/EK rendelete (2002. december 16.) a Szerzdés 81. és 82. cikkében meghatarozott verseny-
szabalyok végrehajtasarol.
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szabunk ki. fgy bar kétség kiviil elsd latdsra csabitonak hathatnak az individuélis szankcidk
koziil a birsagok, a fentiek alapjan konnyen belathatd, hogy tényleges visszatartd erdvel alig-
ha rendelkezhetnek, hiszen kelld haszon elérése mellett a vallalat bizonyosan atvallalja azt a
természetes személytdl. E korben a hangsuly éppugy a varhato koltség-haszon elemzésen van,
mint ahogyan a vallalat esetében. Bar e korben figyelembe veendo, hogy a dolgozd haszna
Iényegesen elmarad a vallalat hasznatdl. Az elkdvetett magatartasok alapjaiban olyan etikatlan
cselekmények, amelyekre az illetd bizonyosan nem kapott hivatalos utasitast és nem tartalmaz-
za a munkakori leirdsa sem, azonban valamilyen haszna bizonyéra szarmazik beldle. E kor-
ben megoldast jelenthet Whelan (2022) szerint az erkdlesi, mordlis elitélése a cselkeménynek,
amely hosszabb tavon hozzajarulhat ahhoz, hogy a cselekmények csokkenjenek.

Amennyiben megvizsgéljuk a szankcié korében jogérvényesitési mechanizmusokat, akkor
bar tovabbi kutatdsok sziikségesek, de annyi bizonyosan kijelenthetd, hogy a morélisan elité-
lend6 cselekmények korében nagyobb a visszatartd erd (Gajduschek, 2008, 38—-39). E korben a
kartelltevékenység kapcsan mar talalhatunk erre néhany példat, azonban a fogyasztok védelmét
célzo mas intézkedések soran szintén hasonldan lehetne eljarni. Ilyen teriilet a digitalis szolgal-
tatdsok piaca is, amely végsd soron ugyancsak a fogyasztok védelmét célozza, igy a fogyasz-
to1 tudatossag szintjének novelése és a cél Ossztarsadalmi akceptaldsa esetén ezen eszkozre is
tamaszkodni lehetne. Ugyanakkor az is kétségtelen, hogy valamennyi tanulmény egyontetiien
abbdl indul ki, hogy a véllalattal szemben alkalmazott birsdgnak is hatdsosnak, a cég szamara
érezhetének kell lennie. Igy a szankcio hatékonysaga kapesan az els6 kérdés az, hogy a gene-
ralis szankci6 alkalmas-e ezen cél megvaldsitasara, masodsorban pedig a szervek gyakorlatat
vizsgalva tekinthetd at, hogy a realizalt szankcid, a jogalkalmazasban eljaro szervek gyakorlata
megfeleld-e.

5. A magyar szabalyozas lehetséges iranyai a DSA rendelet tiikrében

A DSA rendelet a versenyjoghoz hasonléan a szankcionélas terén kettds megoldast alkalmaz.
Egyrész eldir a Bizottsag hataskorébe tartozod szankciokat, masrészt a tagallami szintre tartozo
jogsértések esetén a digitalis szolgéltatasi koordindtorok szankcidinak kereteit hatarozza meg.

A Bizottsag az online oriasplatformokkal kapcsolatban végez feliigyeleti és jogérvénye-
sitési tevékenységet, amennyiben azok megsértik a DSA rendelet II1. fejezet 4. szakaszaban
szerepld rendelkezéseket (50. és 58. cikk). Ennek rendszere alapvetden a versenyjogban hasz-
nalatoshoz hasonl6, igy a rendelet meghatarozza a jogérvényesités feltarasanak eszkozeit (mint
informaciokérés, interjukészités és helyszini ellendrzések). Az alkalmazhato intézkedések ko-
z0tt pedig megtalalhatjuk a rendeletnek valdo megfelelést célzo ideiglenes intézkedéseket, az
online oriasplatformok kotelezettségvallalasainak végrehajtatasat, tovabba a rendeletnek vald
meg nem felelési hatarozatok meghozatalat és az anyagi jellegli birsagokat, valamint a kény-
szeritd jellegli eljarasi birsdgokat (60. cikk). Az eljaras kapcsan a rendelet egyes eljarasi garan-
cidkat is rogzit, mint a meghallgatashoz val6 jog és az iratbetekintés jog (63. cikk), valamint a
fogyasztok szempontjabodl a hatdrozatok kozzétételének joga (64. cikk). Ahogyan a versenyjog
tertiletén, ugy ebben a szegmensben is kotelesek a nemzeti hatésagok €s a Bizottsag egymassal
egytittmiikddni (65. cikk).

A szankcio mérteke bar megkdzeliti a versenyjogban eldirtakat, attol elmarad, igy az anyagi
birsag mértéke a nettd arbevétel legfeljebb 6%-a lehet, mig a kényszeritd birsagé 1%. A tag-
allamoknak a rendeletbdl fakadoan jogalkotasi kotelezettségiik all fenn, ugyanis a kozvetito
szolgaltatok kotelezettségszegéseit nekik kell megallapitaniuk, mint ahogyan a digitalis szol-
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galtatasi koordinatorok eljarasat is, akik a szolgaltatok elleni panaszokat fogadhatjak. A rende-
let elsésorban a szankciondlés kereteit hatarozza meg, igy azt, hogy a tagallam biztositsa, hogy
a jogérvényesités haté¢kony legyen a szankcid aranyos €s egyben visszatarto erejli, tovabba a
szankcid kiszabasa soran figyelembe kell venni a jogsértés jellegét, a sulyossagat, esetleges
1smétlddo jellegét és idotartamat tobb mas szempontra is tekintettel.

Bar a tagallamok maguk hatarozhatjak meg a sajat szankcidikat, a birsdgok kapcsan a ren-
delet alapvetden ugyanazokat a felsd hatarokat rogziti, mint a Bizottsag el6tti eljarasban, igy az
a netto arbevétel 6, illetve 1%-aban maximalizalt.

A tagallami jogalkotas szamara tehat alapvetd kérdés, hogy ennek fényében milyen szank-
cidkat hatarozzon meg, illetve milyen eljarasrendben, illetve esetlegesen sziikséges-e kiegészi-
teni a Szankcio tv.-t.

Figyelemmel arra, hogy a jogérvényesités bar alapvetden fogyasztovédelmi célokat szolgal,
a hatékonysag érdekében a szabalyrendszer a versenytorvény szerinti szankcidérendszerhez ha-
sonlatos, ahhoz képest azonban alacsonyabb birsagmértékekkel.

Mivel a birsag maximumat a rendelet mar meghatarozta, igy annak mértéke csak lefelé
modosithatd, amely azonban nem til célszerli, hiszen annak kiszabasa esetén a hatosag tobb
szempontot is mérlegelhet, igy a felsé mértéknek valoban csak egyfajta plafonként funkcional.
A birsagok kapcsan inkabb a nagy kérdés az, hogy a hatosag tud-e, illetve kivan-e megfeleld
adatokat beszerezni a szolgaltato altal elérni kivant haszon mértékérol, hogy a birsag kiszabasa
soran azt figyelembe véve szabja ki a biintetést.

Az egyéb szankcidk soran ugyancsak figyelembe vehetok a Gazdasagi Versenyhivatal (a
tovabbiakban: GVH) éltal alkalmazhaté mas szankciok, mint a

— jogsértés tényének megallapitasa

— jogsértd allapot megsziintetésének elrendelése

— jogsértd magatartas tovabbi folytatasanak megtiltasa

— korrekcios intézkedés

— helyreigazito nyilatkozat kozzététele

— figyelmeztetés

— kotelezettségvallalas teljesitésére torténd kotelezés.

Az eljarasrend kapcsan pedig rogzitheté, hogy a GVH eljarasara kivett eljarast képez az Akr.
alol, amely e tekintetben az dgazati sajatossagok miatt megdérzendo lehetett volna. Ezzel 6n-
magaban is eldontott lehetett volna a szabalyozas Szankcid tv.-hez vald viszonya, hiszen annak
hatalya csak az Akr. altal kiszabhat6 szankciokra vonatkozik, mig a célja pedig a szankciok sor-
rendiségének a meghatarozasa az aranyossag érdekében. Az eljarasrend kiilontartasa emellett
azzal is indokolhato lenne, hogy dogmatikailag a rendeletben meghatarozott és az azon alapulo
szankciok a szabélytalansagok csoportjaba tartoznak.

A kozigazgatasi szankciorendszer magyar hagyomanyait attekintve és figyelembe véve az
unios szankciok, azaz szabalytalansagok egyes Ujabb tendenciait, felvethetdk uj, a magyar rend-
szerben még nem létezd szankciotipusok is. Ez utdbbi korébe tartozhatnak az egyedi szankciok,
amelyek kapcsan foként a kartelljog vonatkozéasaban talalhatunk érveket a jogirodalomban. A
szankciorendszer szempontjabdl a DSA rendelet hatdrozza meg a szankcionalas kereteit, azon-
ban nyitva hagyja azt a kérdést, hogy a tagallam milyen szankcidkat kivan bevezetni a nemzeti
jogba az adott terlileten. A digitalis szolgaltatasok piacara vonatkoz6 szabalyozasnak a kartell-
joggal val6 parhuzamossagai miatt ésszerti kiindulopontot jelenthettek volna a hazai jogban az
anyagi jogi rendelkezések tekintetében.

A hatékonysag kapcsan a tanulmanyban elemzettek szerint fontos szempont a jogalkalma-
z6 hatosagok informacidszerzoképessége, amely alapjan meghatarozhato a jogsértés pontos

22



KozigazgatdsTudomany, 2023/2. 5-23.

elénye ¢és az annak alapjan torténd szankciokiszabas. Az 1j szankciok jegyében akar unids, akar
tagallami szinten felvethetd akar az individualis szankciok kérdése, azonban az akoriil kialakult
vita egy fontos pontja is, amely a szankciondlas erkolcsi stlya, €s a jogsértéstdl valdo moralis
visszatarto erd, amely jelenleg még alig jelenik meg. Mind ezek mellett pedig figyelembe ve-
endd, hogy az unids szankcios jogban ugyanazon kérdések meriilnek fel a biintetéjogi vadtol
torténd elhatarolast illetden, mint a hazai jogban, bar az egyes kérdésekre adott esetben eltérd
valaszok sziilethetnek.
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Absztrakt

Az online kozvetitd szolgaltatasok teriiletét szabalyozd elsd unids jogszabaly elfogadasa ota
mar tobb, mint hisz év telt el, a gazdasag ezen teriilete ennyi 1d6 alatt oridsi fejlédésen és at-
alakulason ment keresztiil. Ez a folyamat tette sziikségessé a szabalyozas tovabb fejlesztését
is, melynek egyik allomésa a digitalis szolgaltatasokrdl szol6 rendelet (DSA). A DSA bar nem
érinti az EU fogyasztovédelmi jogat, két ponton is kiegésziti azt. El6szor a DSA tobbletfe-
lelésségbdl fakadd gondossagi elvardsai altal, melyek a rangsorolds és az online hirdetések
jogszeriiségének elémozditasaval kapcsolatban tartalmaznak eldirdsokat. A masodik az online
platformok sajat szolgaltatasaira vonatkoz6 fogyasztovédelmi eldirasokat foglalja magaban, és
szintén két részre bomlik, a célzott reklamokra és a s6tét mintazatokra.
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DSA, fogyasztovédelem, rangsorolés, célzott reklamok, sotét mintak
Abstract

More than twenty years have passed since the first EU legislation regulating online services was
adopted. In that time, this sector has developed and changed enormously. This process has led
to the need for regulatory reforms, one of which is the Digital Services Act (DSA). This paper
describes the reasoning behind the DSA and the regulatory objectives that led the EU legislators
to adopt it. After a general overview, the detailed consumer protection rules of the DSA are pre-
sented, where two major topics are discussed. The first topic is the DSA’s due diligence requi-
rements arising from the special responsibilities, including the rules of ranking and promoting
the legality of online advertising. The second topic covers consumer protection provisions for
the own services of online platforms and is also divided into two parts, targeted advertising and
dark patterns. The study is not limited to a presentation of the DSA rules, the specific parts of
other EU legislation and their differentiation are also presented where relevant.
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1. Bevezetés

Az online platformok (kozvetitd szolgaltatdsok) az elmult évtizedek alatt az unids polgarok
mindennapjainak fontos részévé valtak. A teriiletet eldszor szabalyozo 2000/31/EK elektroni-
kus kereskedelmi iranyelv! elfogadasa ota eltelt hiisz évben 14j és innovativ tizleti modellek és
szolgéaltatasok, példdul az online kdzdsségi halozatok és a fogyasztok szamara a kereskeddkkel
tavollévok kozott kotott szerzOdések létrehozasat lehetdvé tevd online platformok az infor-
maciok megosztasanak, az azokhoz vald hozzéaférésnek és az tligyletekben valo részvétel uj
modjait hoztak 1étre.? A DSA legfobb szabalyozasi koncepcidja az 1. cikk (2) bekezdés alapjan
tehat az elektronikus kereskedelmi iranyelv harmonizalt tovabbfejlesztésében all. Ez egyfeldl
magaba foglalja a kdzvetitd szolgaltatok elektronikus kereskedelmi iranyelv szerinti felel0sség
aloli feltételes mentességének tovabbhangolasat, masfeldl a kdzvetitd szolgaltatok egyes konk-
rét kategoridira vonatkozd kelld gondossagi kotelezettségekre iranyado szabalyok kialakitasat,
harmadrészt az elektronikus kereskedelmi iranyelv egyes elvarasainak kozvetitd szolgaltatok
sajat szolgaltatasai vonatkozasaban valo tovabb specifikalasat. Jelen tanulméany a DSA és az
EU fogyasztovédelmi joganak viszonyat ezen harmassag mentén tekinti at.

2. A DSA és az EU fogyasztovédelmi joga viszonyanak attekintése

A DSA ezen harmas szabalyozasi célkitlizése ramutat egyrészt a kozvetitd szolgaltatok kettds
szerepére (nevezetesen, hogy nemcsak sajat, hanem harmadik felek tartalmait és szolgaltatasait
is hozzaférhetové teszik), masrészt arra, hogy egyfajta kapudrként lehetdségiik és felelossé-
giik a harmadik felek szabalyozasi (€s igy fogyasztovédelmi) megfelelésének elémozditasa.
Ez utobbi kapcsan kiemelendd, hogy a DSA , ikerrendelete”, a digitalis piacokrdl szol6 rende-
let (DMA)® kifejezetten kapudrként nevesiti az online platformokat, de ez a DSA szabalyoza-
si megkozelitésébdl is kivilaglik. Az online platformok DSA altal megragadott ezen 1ényege,
hogy ezek a szolgaltatok feliiletet adnak t6liik fiiggetlen felhasznalok tartalmainak és szolgal-
tatasainak. Tulajdonképpen ezzel 0k elsdsorban gazdasagi alapon keriilnek olyan helyzetbe,
amelyben hosszas fejlodés révén, organikusan az allam van: szabalyozoiba. A DSA-n keresz-
tiil az ‘allam’, a jogalkotd (itt az EU) azokat az elvarasokat fogalmazza meg a kapudrokkel
szemben, amelyeket példaul a médiajog teriiletén maguk az 4llamok kdzvetleniil irnak el és
alkalmaznak a sajat joghatdsagukat jelentd allami kézegben miikodé médiaval kapcsolatban:
jogellenes tartalmak kezelése, cenzura kérdése, a nyilvanossaghoz val6 hozzajutas. A DSA te-
hat egyfajta tarsszabalyozas is abban az értelemben, hogy az EU elismeri az online platformok
kapudri szerepébdl kovetkezd kvazi szabalyozoi képességét €s ezt a képességet szabalyozza.

' Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2000/31/EK iranyelve (2000. junius 8.) a belsé piacon az informacids tar-
sadalommal 6sszefiiggd szolgaltatasok, kiilondsen az elektronikus kereskedelem, egyes jogi vonatkozasairdl (Elekt-
ronikus kereskedelemrdl szo6l6 iranyelv).

2 Ld. Az Eurdpai Parlament és a Tanacs (EU) 2022/2065 rendelete (2022. oktober 19.) a digitalis szolgaltatasok
egységes piacarol és a 2000/31/EK iranyelv modositasardl (digitalis szolgaltatasokrol szo616 rendelet: DSA) 1. pre-
ambulumbekezdés.

* Az Eurdpai Parlament és a Tanacs (EU) 2022/1925 rendelete (2022. szeptember 14.) a digitalis agazat vonat-
kozasaban a versengo0 és tisztességes piacokrol, valamint az (EU) 2019/1937 és az (EU) 2020/1828 iranyelv mo-
dositasarol (digitalis piacokrol szo6l6 jogszabaly).
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A DMA-ban kifejezetten megjelend kapudri mindség tehat az ikerrendelet parjaban, a DSA-ban
is felsejlik a tarsszabalyozasi megkozelités okaként és indokaként. A DSA tehat az a szabalyo-
zas is, amely az online platformok azon jellemzdjét ragadja meg, hogy 6k egybeterelnek, gytij-
tenek toliik fliggetlen szolgaltatasokat €s tartalmakat, amelyek megjelenésére 0k adtak alapot,
okot, lehetoséget. Ez a felismerés az elektronikus kereskedelmi irdnyelv idején még nem szii-
lethetett meg, miként erre a DSA kifejezetten is utal.* Ahogyan ezt a DSA rogziti: a kdzvetitd
szolgaltatok feleldsségteljes és kelléen gondos magatartasa elengedhetetlen a biztonsagos, ki-
szamithat6 és megbizhat6 online kdrnyezethez, tobbek kozott ahhoz, hogy a fogyasztovédelem
magas szintje elérhetévé valjon.”

A DSA kifejezetten rogziti, hogy nem érinti® a fogyasztovédelemre vonatkozo unios jogot,
kiilondsen a tisztességtelen kereskedelmi gyakorlatokrol sz616 irdnyelvet (a tovabbiakban: UCP
iranyelv)’ és a fogyasztoi jogokrol sz616 iranyelvet (a tovabbiakban: CRD).® A DSA ugyanak-
kor valamennyi szabalyozasi célkitlizése (felelésség keretei, tobbletfelelésségbdl fakadd gon-
dossagi elvarasok, sajat szolgaltatasaikkal szembeni kovetelmények) kapcsolatba keriil az EU
fogyasztovédelmi jogaval.

3. A DSA tobbletfelelosségbdl fakadé gondossagi elvarasai
és az EU fogyasztovédelmi joga

A DSA egyik célja, hogy az online platformok a pozicidjukbdl fakaddan betoltott szabalyozasi
potencialt az EU elképzelései szerint betdltsék azon tartalmakkal és szolgaltatasokkal szemben,
amelyek az 0 platformjaik révén alltak eld és valtak elérhetdvé. Ez a szabalyozasi potencial 1¢-
nyegében megfeleltethetd az allam médiapiacokkal kapcsolatosan mar torténelmileg megszokott
szabalyozasi elvarasaival: cenzura korlatai, kozosség védelme a jogellenes és karos tartalmak-
kal szemben, a véleménynyilvanitas szabadsagdnak védelme. Mivel a fogyasztévédelmi jog a
kereskedelmi viszonyokban gyengébb érdekérvényesitd képességgel rendelkezd vevo helyzetén
kivan segiteni, ezért a DSA jogellenes tartalmakkal szembeni elvérasai kapcsolatba keriilnek az
EU fogyasztovédelmi jogaval. Ez a kapcsolat abbdl fakad, hogy a DSA tobb ponton is erdsiti
a fogyasztovédelmi elvarasoknak vald megfelelést az online platformokra telepitett tobbletfele-
16sség jegyében, ami arra vezethetd vissza, hogy az online platformok képesek a kereskeddkkel
szembeni fogyasztovédelmi elvarasok kikényszeritésének fokozasara kapudri szerepiiknél fogva.

Mindenekel6tt meg kell jegyezni a tobbletfeleldsség kapcsan, hogy nem a DSA az elsd,
amely ezt a kdvetelményt az online platformok tekintetében érvényesiti. Az EU fogyasztové-

4 DSA (1) preambulumbekezdés.

> DSA (3) preambulumbekezdés.

¢ DSA (10) preambulumbekezdés.

7 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2005/29/EK iranyelve (2005. majus 11.) a bels6 piacon az iizleti val-
lalkozasok fogyasztokkal szemben folytatott tisztességtelen kereskedelmi gyakorlatairol, valamint a 84/450/EGK
tanacsi iranyelv, a 97/7/EK, a 98/27/EK és a 2002/65/EK eurdpai parlamenti és tanacsi iranyelvek, valamint a
2006/2004/EK eurdpai parlamenti és tanacsi rendelet modositasarodl (,,Iranyelv a tisztességtelen kereskedelmi
gyakorlatokrol™).

8 Az Eurodpai Parlament és a Tanacs 2011/83/EU iranyelve (2011. oktober 25.) a fogyasztok jogairdl, a 93/13/
EGK tanacsi iranyelv és az 1999/44/EK eurdpai parlamenti €s tanacsi iranyelv modositasarol, valamint a 85/577/
EGK tanacsi iranyelv és a 97/7/EK eurdpai parlamenti €s tanacsi iranyelv hatalyon kiviil helyezésérol.
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delmi szabalyozasa, konkrétan a UCP irdnyelv a szakmai gondossag elvarasan és a masodlagos
— az érdekelti feleldsségen tilmutatd —, a kereskedelmi gyakorlat kozvetitésében résztvevok
feleldsségén keresztiil, a CRD pedig mar egy ideje azzal segiti a fogyasztovédelmi elveknek
valo megfelelést, hogy a kozvetitd szolgaltatokra telepit tobbletelvarasokat. A UCP iranyelv
a szakmai gondossagi elvarason keresztiil eddig is elvarta, hogy az online platformok tegyék
lehetévé harmadik fél kereskeddk szdmara az unids fogyasztovédelmi és marketingtdrvények
eldirasainak valdo megfelelést (Eurdpai Bizottsag, 2005, 87-89). Tehat a platformoknak ugy kell
kialakitani az eladasra szolgalo elektronikus feliileteiket, hogy lehetdvé tegyék a harmadik fél
kereskeddk szamara, hogy megfeleljenek a UCP iranyelv 7. cikk szerinti vagy a CRD 6. cikke
szerinti tdjékoztatasi kovetelményeknek. Ebbol fakadoan a platformnak biztositania kell, hogy
a fogyaszto tudja, hogy az értékesitd kereskedének mindsiil, hiszen ezen mulik az elallasi joga.
Az Eurdpai Birdésag Wathelet-ligyben hozott itéletében kimondta, hogy amennyiben a platform
nem nyujt tajékoztatast a tényleges kereskedo kilétérdl, ami azt a benyomast kelti, hogy a plat-
form a tényleges kereskedd, akkor az a helyzet allhat eld, hogy a platform felelésséggel tartozik
a keresked6 kotelezettségeiért.” Ezt a DSA 6. cikk (3) bekezdése kodifikalja is, miszerint a fe-
leldsség aloli mentesiilés nem alkalmazhat6 az olyan online platformok fogyasztovédelmi jog
szerinti felelosségére, amelyek lehetove teszik a fogyasztok szamara, hogy tavollevok kozott
kotott szerzodéseket hozzanak 1étre a kereskeddkkel, amennyiben az atlagfogyaszto azt hiszi,
hogy az tigylet targyat képezd terméket vagy szolgaltatast az online platform biztositja. Nem
hivatkozhatnak a kozvetitok elektronikus kereskedelemrdl szolo iranyelv szerinti feleldsség
aloli mentességére a sajat, aktiv kereskedelmi gyakorlataik tekintetében, mivel ez a mentesség
kizardlag a harmadik felek kérésére passziv modon tarolt jogellenes informéciokra vonatkozik
(Europai Bizottsag, 2005, 87-89).

3.1. Rangsorolas

A DSA definialja a rangsorolast!® és minden online k6zvetit6 platformszolgaltatora el6irja, hogy
ha ajanlorendszereket alkalmaz (amelyek algoritmikusan rangsorolnak), akkor a szerzédési fel-
tételekben — vilagosan és kozérthetden — meg kell hataroznia az ajanlorendszeriikben hasznalt
f6 paramétereket, a paraméterek viszonylagos fontossdganak okait, és az errdl szol6 tajékozta-
tasnak a platform barmely igénybe vevdje szamara megismerhetonek kell lennie.!" Amennyiben
tobb opcid is rendelkezésre all a megjelenitett informaciok relativ sorrendjét meghatarozé ajan-
lorendszerek tekintetében, az online platformot tizemeltetd szolgaltatok hozzaférhetdve tesznek
egy olyan funkciot is, amely lehet6vé teszi a szolgaltatas igénybe vevdje szamara, hogy barmi-
kor kivalassza és modositsa az altala eldnyben részesitett opciot.'? Ha pedig legalabb 45 millid
havi felhasznaloval rendelkez0 oriasplatformrol van szo, akkor a DSA alapjan a Bizottsag bele
is nézhet a rangsorolasi algoritmusok miikodésébe.!* Az oriasplatformoknak legalabb egyszer

® 2016. november 9-i Sabrina Wathelet kontra Garage Bietheres & Fils SPRL itélet, C-149/15, EU:C:2016:840.
10 DSA 3. cikk s) pontja: ,,ajanlorendszer”: teljes mértékben vagy részben automatizalt rendszer, amelyet az online
platform arra hasznal, hogy az online interfészén konkrét informacidkat javasoljon vagy ezeket az informacidkat
rangsorolja a szolgaltatas igénybe vevoje szamara, tobbek kozott a szolgaltatas igénybe vevdje altal inditott keresés
alapjan vagy egyéb modon meghatarozva a megjelenitett informaciok relativ sorrendjét vagy elsébbségét.

" DSA 27. cikk (1) bekezdése.

12 DSA 27. cikk (3) bekezdése.

3 DSA 37. cikk, 40. cikk, 72. cikk.
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értékelniiik kell a szolgaltatasaik miikodésébol és hasznalatabdl eredd rendszerszintii kocka-
zatokat,'* amelynek fényében meg kell tenniiik a megfeleld, az ezeket a kockazatokat enyhitd
intézkedéseket az algoritmikus ajanlorendszereik vonatkozasaban.'> A rangsorolas érintheti az
online platformok sajat, valamint harmadik felek tartalmait €s szolgaltatasait is. Ahhoz, hogy a
DSA szabalyozas eurdpai fogyasztovédelmi joghoz képesti viszonyat megérthessiik, el0szor is
at kell tekinteni a rangsorolasra vonatkoz6 eurdpai fogyasztovédelmi szabalyozast.

Az uniods jog eldszor a 2019/1150 rendeletben'® (a tovabbiakban: P2B rendelet, ahol a P2B
rovidités a platform-to-business, azaz platform és vallalkozasok kozotti szerzédéses kapcsolat-
ra utal) irta eld az online keresOprogram-szolgaltatok szamara, hogy rogzitsék a platformjukon
megjelenitett kereskedelmi ajanlatok sorrendjét (azaz a rangsorolést) befolyasold f6 paramé-
tereket ¢és e f6 paraméterek mas paraméterekhez képest meglévo viszonylagos jelentéségének
okait.!” Ezen beliil be kell mutatniuk, milyen lehet6ségek — ideértve a dijfizetést is — segitsé-
gével befolyasolhatjak aktivan a rangsorolast, és ezek a lehetéségek miként viszonyulnak egy-
mashoz.'® A rangsorolasi szempontokat bemutatd tajékoztatasnak az tizleti felhasznalok és a
fogyasztok szamara is hozzaférhetonek kell lennie. A P2B rendelet elsddlegesen a P2B viszony
szabalyozasat célozza, tehat a platformoknak az tlizleti felhasznaloikat kell a szerzédési feltéte-
leikben vagy a szerz0déskotést megeldzo szakaszban errdl tajékoztatnia.

A P2B rangsorolasi szabalyait egésziti/terjeszti ki az Omnibus iranyelv,' amely mind a
CRD, mind a UCP iranyelv részévé emeli a rangsorolasi szempontokat érintd tajékoztatasok
eldirasat.

A CRD az online piacokon szerz6déskotés eldtt kotelezo tajékoztatasi elemként irja eld a
fogyasztok tajékoztatasat a rangsorolasi szempontokrol. Eszerint az online piac szolgaltatdja —
még miel6tt a fogyasztdt kotné a fogyasztoi szerz6dés vagy ajanlat — koteles vilagos és érthetd
nyelven, az alkalmazott tavkozld eszkozoknek megfeleld modon tajékoztatast adni a fogyasz-
tonak a rangsorolas fObb paramétereirdl, és a paraméterek egymashoz viszonyitott jelentdsége-
r61.2° A CRD tehat a P2B-hez képest kétszeresen is tagabb:

— egyfeldl alanyi korét illetden, hiszen a P2B rendelet az online keresd szolgaltatokra
vonatkozik iizletfeleivel szemben, mig a CRD a végfogyasztokat védi minden online
igyletkotésnél, ahol rangsorolést alkalmaznak,

— masfeldl a P2B megelégszik az éltalanos szerzddési feltételekben vald tdjékoztatéssal,
addig a CRD elvarja a vilagos ¢és érthetd tajékoztatas nyljtasat a rangsorolas mitkodé-
sérdl az online szerzddéskotés eldtt, amely elvaras nyilvanvaldan inkabb megfelel a
fogyasztok egyszerii és kozérthetd tajékoztatasi elvarasainak.

Az UCP iranyelv szintén kiegésziilt a rangsorolassal szembeni elvarasokkal, részben a meg-
tévesztd mulasztasok, részben pedig a feketelistas tényallasok korében. A UCP szabalyozasa

4 DSA 34. cikk.

15 DSA 35. cikk (1) bekezdés d) pont.

16 Az online kozvetit6 szolgaltatasok iizleti felhasznaloi tekintetében alkalmazandd tisztességes és atlathatd
feltételek elomozditasarol szold6 2019/1150 (EU) rendelet.

17 P2B rendelet 5. cikk (5) bekezdése.

'8 P2B rendelet (26) preambulumbekezdés.

" A 93/13/EGK tandcsi iranyelvnek, valamint a 98/6/EK, a 2005/29/EK és a 2011/83/EU eurdpai parlamenti és
tandcsi iranyelvnek az unios fogyasztovédelmi szabalyok hatékonyabb végrehajtasa és korszerisitése tekintetében
torténd modositasarol.

20 CRD III. fejezet 6a. cikk (1) bekezdés a) pont.
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tehat kétrétegli ebben a tekintetben: egyfeldl a 7. cikk (4a) bekezdésben eldir egy eldzetes alta-
lanos tajékoztatasi kovetelményt (hasonloan a P2B rendelethez ¢s CRD-hez) a vasarlasra felhi-
vassal 0sszefiiggésben, masfeldl pedig konkrét tilalmakat allit fel az 1. melléklet 11a. pontjaban
a rangsorolas rejtett, azaz explicit magyarazat nélkiili, fizetéssel valo befolyasolasara.

A UCP iranyelv 7. cikk (4a) bekezdésében foglalt tajékoztatasi kovetelmény (rangsorolasi
eredményt meghatdrozo fo paraméterekre vonatkozo tdjékoztatds) csak az online piacokra és
az 0sszehasonlitd eszkozokre alkalmazando. Nem vonatkozik azokra a kereskeddkre, akik csak
azt teszik lehetdvé a fogyasztok szdmara, hogy a kiillonbozd termékekre vonatkoz6 sajat ajan-
lataik kozott keressenek (Eurdpai Bizottsag, 2005, 90-93). Rajuk ¢€s a keresd szolgaltatokra is
vonatkozik azonban a UCP iranyelv 1. mellékletének 11a. pontja (rangsorolas rejtett fizetéssel
befolyasolasanak tilalma). Nem a UCP iranyelv 7. cikk (4a) bekezdése, hanem a P2B rende-
let alkalmazandoé viszont az online keresOprogramokra, amely mar eldirja, hogy az online ke-
resOprogramok valamennyi szolgaltatdja , konnyen és nyilvanosan hozzaférhetd leirast” tegyen
kozzé a f6 paramétereirdl, amely ennek megfeleléen nemcsak az iizleti felhasznaldk, hanem a
fogyasztok szamara is hozzaférheté (Europai Bizottsag, 2005, 90-93).

A CRD is a UCP iranyelv 7. cikk (4a) bekezdésében foglalthoz hasonl6 tajékoztatasi kote-
lezettséget ir eld, de ez csak az online piacokra vonatkozik. A jogalkot6 tobb olyan szempontot
sorol fel, amelyeket egy megtéveszté mulasztast valosziniisitd kereskedelmi gyakorlat értékelése
soran jelentdsnek kell tekinteni. 2022. majus 28-t6l ilyen jelentds informacio lett az online piacok
vagy Osszehasonlitd eszk6zok szolgaltatdinak a rangsorolasi szempontokrol adott tajékoztatasa.?!
A UCP iranyelv és a CRD tovabba csak altalanos tajékoztatast irnak el a {6 rangsoroldsi paramé-
terek és azok viszonylagos jelentsége tekintetében. Ez a megkozelités a fogyasztok tajékoztatasi
igényeit tiikrozi, mert azoknak kdnnyen érthetd, tomor informaciokra van sziikségiik. A P2B ren-
delet viszont eldirja a f6 rangsorolasi paraméterek relativ fontossaganak indokait is. Egyik euro-
pai szabalyozas sem irja el6 a rangsorolast végz6 algoritmusok kozzétételét,” viszont az érintett
szolgaltatok kereskedelmi érdekeinek figyelembevétele soha nem vezethet a rangsorolast megha-
tarozo f6 paraméterek nyilvanossagra hozatalanak megtagadasahoz.”

A UCP iranyelv 1. mellékletének 11a. pontja (rangsorolas rejtett fizetéssel befolyasolasanak
tilalma) minden kereskeddre vonatkozik (beleértve a piacteret is, ha jutalékot kap a kereske-
doktol) és tiltja a rangsorba keriilés és magasabb rangsorolas rejtett modon valo fizetéssel mani-
pulalasat. A szabalyozas tehat nem tiltja a hirdetések megjelenitését vagy a magasabb rangsoro-
last az érintett kereskeddktol kapott kifizetések alapjan, de eldirja a keres6eszkoz szolgaltatoja
szamara, hogy egyértelmiien tajékoztassa a fogyasztot, ha a keresési taldlatokba keriilésért vagy
rangsorolasaért a kereskedok fizettek.

A P2B rendelet marad tehat alkalmazandé az online keres6é szolgaltatok altal alkalmazott
rangsorolas tekintetében. UCP iranyelv azért nem lesz alkalmazhat6 (Eurdpai Bizottsag, 2005,
90-93), mert a taldlati rangsor licittel befolyasolasa 1ényegében reklamhely értékesitésként
foghat6 fel. Ez pedig nem lesz elég a UCP iranyelv alkalmazasahoz sziikséges kozvetlen el-
adasOsztonzési érdekeltséghez, az online keresd szolgaltatd részérdl. Egyebekben pedig a ke-
reskedelmi gyakorlat kdzvetitésében valo masodlagos feleldsségét maga a UCP iranyelv zarja
ki a kivétel — fent mar hivatkozott — nevesitésével.

21 UCP iranyelv 7. cikk (4a) bekezdése, a fogyasztokkal szembeni tisztességtelen kereskedelmi gyakorlat ti-
lalmarél szo616 2008. évi XLVIL. torvény 7. § (7) bekezdése.

2 Ld. az (EU) 2019/2161 iranyelv (23) preambulumbekezdését és a P2B rendelet (27) preambulumbekezdését.
2 P2B rendelet 5. cikk.
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A CRD és a UCP iranyelv viszonyat a CRD 6a. cikk (1) bekezdése vilagosan tisztdzza,
mikor kimondja, hogy az online piacokon kotott szerzddésekre vonatkozo egyedi kiegészitd
tajekoztatasi kovetelmények csak a UCP iranyelv sérelme nélkiil, tehat szubszidiariusan alkal-
mazhatok. Ebbol kdvetkezéen a CRD altal a rangsorolas kapcsan eldirt elozetes tajékoztatasi
kovetelmények a UCP iranyelv 7. cikk (5) bekezdése értelmében jelentdsnek mindsiilnek, és
az ilyen tajékoztatas elmulasztasa megtévesztd kereskedelmi gyakorlat lehet, amennyiben ez a
mulasztas az atlagfogyasztot olyan iigyleti dontés meghozatalara készteti, amelyet egyébként
nem hozott volna meg.

Attekintve a rangsorolasra vonatkozo eurdpai fogyasztovédelmi szabalyozast és visszatérve
a DSA rangsorolasi szabalyaira, a kovetkezé megallapitasok tehetdk:

— A DSA rangsorolasi szabalyai egyfeldl meghaladjak a P2B rendelet, a CRD ¢és a UCP
iranyelv szabalyozasat, mert azokra a rangsorolasokra/ajanlasokra is vonatkozik, ame-
lyek nem kereskedelmi céluak.

— Masfeldl a kereskedelmi célu rangsorolas kapcsan kiegésziti az eddigi szabalyozasokat
azzal, hogy a DSA eldirja, hogy az online dridsplatformot és a nagyon nagy online ke-
reséprogramot tizemeltetd szolgaltatoknak kockazatot kell értékelniiik,** amelybe bele-
tartoznak a fogyasztovédelemre kifejtett tényleges vagy varhato hatasok. Ilyen kocka-
zatok meriilhetnek fel példaul az online dridsplatformok vagy nagyon népszerii online
keresdprogramok altal hasznalt algoritmikus rendszerek kialakitasaval kapcsolatban.?

A DSA 27. cikk (1) bekezdésében foglalt — CRD-hez és P2B-hez hasonl6 — atlathatdsagi kove-
telmények tehat a CRD ¢és P2B éaltal le nem fedett tartalom rangsoroldsara vonatkoznak és ebbdl
kovetkezden nem érintik a kereskedelmi gyakorlatok tekintetében eldirt hasonld kotelezettsé-
geket, hanem azokat egészitik ki.?

3.2. Az online hirdetések jogszeriiségének elomozditasa

Az online platformok személyes és egyéb, a felhasznalok online aktivitasat leird adatokat gytijt-
hetnek abbdl a célbol, hogy aztan azokat hirdetések biztositdsara hasznaljak fel. Ezek az online
platformok ezekbdl a hirdetésekbdl biztositjak azokat a szolgaltatasokat, amelyek segitségével
a felhasznaldkat egybe gylijthetik. A hirdetéseket azonban harmadik felek helyezik el, akiknek
meg kell felelnilik az azok jogszerliségével kapcsolatos unids jognak. A DSA kapudri jellegli
tobbletfeleldsség szabalyozdsdnak masodik témakore azt szolgalja, hogy az online platformo-
kon hirdeté harmadik felek a fogyasztovédelmi elvarasoknak jobban megfelelhessenek azaltal,
hogy a harmadik felek hirdetését hozzaférhetdvé tevd online platformokra is kotelezettségeket
telepit ennek érdekében.

A DSA 26. cikk (1) bekezdése eldirja, hogy az online platformot iizemeltetd azon szolgél-
tatoknak, akik online interfésziikon hirdetéseket jelenitenek meg, biztositaniuk kell, hogy a
szolgaltatdsok igénybe vevoi szamara vilagosan, tomdren, egyértelmiien €és valds idoben fel-
tiintessék a kovetkezoket:

— az informacio hirdetésnek mindsiil,

— mely természetes vagy jogi személy nevében keriilt sor a hirdetés megjelenitésére,

24 DSA (80) preambulumbekezdés.
2 DSA 34. cikk (1) bekezdés b) pont.
26 DSA (11) preambulumbekezdés.
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— a hirdetést mely természetes vagy jogi személy finanszirozta, amennyiben e személy
eltér az el6z6 pontban emlitett természetes vagy jogi személytol,

— melyek a szolgéltatas hirdetéssel megcélzott igénybe vevdjének meghatarozéasara szol-
galo paraméterekkel kapcsolatos érdemi informéciok — amelyeknek kozvetlentil €s
konnyen hozzaférhetének kell lennitik a hirdetésbdl —, és adott esetben az, hogy hogyan
lehet mddositani e paramétereket.

A DSA 26. cikk (2) bekezdése értelmében az online platformot lizemeltetd szolgaltatoknak
biztositaniuk kell a szolgaltatds igénybe vevOi szdmara egy olyan funkcidt, amely lehetdvé
teszi annak bejelentését, hogy az altaluk szolgéltatott tartalom kereskedelmi tajékoztatasnak
mindsiil-e, vagy tartalmaz-e ilyet.

Ezen eldirasok altal tehat a DSA 26. cikke fokozza a fogyasztovédelmi jogérvényesitési
képességeket azzal, hogy a hirdetdk azonositasahoz ¢€s a feleldsségre vonasukhoz (pl. eléallasi
jog gyakorlasa, jogellenes tartalom kézzététele miatt) sziikséges adatok rendelkezésre alljanak.
Az érintett online platformot lizemeltetd szolgaltatoknak biztositaniuk kell, hogy mindaddig
ne kinaljanak termékeket vagy szolgaltatasokat, amig ezek az informaciok nem teljesek.”” Ez
azonban nem jelentheti a kereskeddk altal szolgaltatasaik igénybevétele Utjan eladasra kinalt
termékek, illetve szolgaltatasok altalanos nyomon kdvetésével kapcsolatos kotelezettség eld-
irasat az online platformot tizemeltetd szolgaltatok szamara.”® A UCP iranyelv 7. cikkének (2)
bekezdése és az 1. mellékletének 22. pontja értelmében a rejtett reklamokra vonatkozo tilal-
makra mind a kozosségi média platformokkal, mind a kozosségi média platformokat hasznalod
harmadik felekkel szemben lehet hivatkozni.

A DSA ezen eldirasa kifejezetten a CRD 6. és 8. cikkében, a UCP irdanyelv 7. cikkében, a
2000/31/EK iranyelv 5. és 6. cikkében, valamint a 98/6/EK europai parlamenti és tanacsi irany-
elv® 3. cikkében foglalt tajékoztatasi kovetelményeknek vald megfelelést szolgalja.’® Példaul
az influenszerekkel szemben elvaras, hogy tiintessék fel, ha egy posztjuk valdjaban fizetett
(ellenkezo esetben szerkesztdi tartalomnak alcazott reklam valosul meg).*! Ezen kovetelmény-
nek valo megfelelést segiti eld, ha az online platform kételes biztositani technikailag egy olyan
megoldast, amely a hirdetésként valo megjelolést lehetdve teszi. A DSA 26. cikkében az online
platformokkal szemben megfogalmazott elvaras eddig is levezethetd volt a UCP iranyelv szak-
mai gondossagra vonatkozé kdvetelményeibdl.

Az online oridsplatformoknak nyilvanos hozzaférést kell biztositaniuk az online interfészii-
kon szerepld hirdetések adattaraihoz, hogy eldsegitsék a felligyeletet és az online hirdetések
kapcsan felmeriilé kockazatokkal kapcsolatos kutatast, példaul a jogellenes hirdetések vagy
olyan manipulativ technikék és félretajékoztatds vonatkozasaban, amelyek valds és elore latha-
toan negativ hatast gyakorolnak a kdzérdekre.*

27 DSA (74) preambulumbekezdés.

2 DSA (74) preambulumbekezdés.

2 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 98/6/EK iranyelve (1998. februar 16.) a fogyasztok szamara kinalt termékek
aranak feltiintetésével kapcsolatos fogyasztovédelemrol.

3% DSA (74) preambulumbekezdés.

31 Vi-110/2016.

32 DSA (66) preambulumbekezdés.
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4. Az online platformok sajat szolgaltatasaira vonatkozo fogyasztovédelmi eléirasok
a DSA-ban

A DSA nemcsak a kapudri szerepbdl fakado tobbletfeleldsséget ruhdzza az online szolgéltatok-
ra, hanem sajat szolgaltatasaik kapcsan is fogalmaz meg elvarasokat a hirdetések célzasa és a
sOtét mintazatok kapcsan, amelyeknek kozvetlen fogyasztovédelmi 0sszefliggései vannak.

4.1. Célzott reklamok

A figyelempiacokon a hirdetdk azért fizetnek a reklamfeliiletek értékesitdinek, hogy a vevéi
korlatos eréforrasnak mindsiilé figyelme rajuk irdnyuljon (Hamori, 2021, 102). A tobbletgaz-
dasagban ugyanis a kinalat tilstlyabol fakadoan az eladoknak torekedniiik kell a vevok meg-
hoditasara (Hamori, 2021, 97). Az egyének leginkabb a személyiiknek sz6l6 informécidknak
szentelnek figyelmet, amelyhez a reklamok személyre szabdsa a kulcs (Hamori, 2021, 115).
A figyelempiacokon az adatok ahhoz kellenek, hogy célzottabb reklamok révén tobb figyelem
legyen lekothetd (Newman, 2019, 25). Egy brit felmérés szerint hetven szazalékkal kevesebb
azon hirdetési feliiletet kinalok bevétele, akik nem célozzak a reklamokat azokkal szemben,
akik megvalositjak a reklamok személyre szabasat (CMA, 2020, 4295. Tény az is, hogy vannak
olyan felhasznalok, akik pozitivumként értékelik a személyre szabott reklamokat (Evans, 2020,
26-27; Botta & Wiedemann, 2019, 475), hiszen csokkenthetik a fogyaszto tranzakcios (keresé-
si) koltségeit (Jin & Stivers, 2017, 12—14).

A reklamok célzasa tehat a magukat hirdetésekbdl fenntart6é online platformok iizleti mo-
delljének kozponti eleme, amelyet a DSA bizonyos esetekben meg is tilt. Egyfeldl az online
platformot iizemeltetd szolgaltatoknak megtiltja, hogy a szolgéltatas igénybe vevdinek adatait
felhasznal6 profilalkotason alapul6 hirdetéseket jelenitsenek meg, ha kelld bizonyossaggal tu-
databan vannak annak, hogy a szolgaltatas igénybe vevdje kiskora.** Meg kell jegyezni, hogy a
UCP irdnyelv 1. melléklet 28. pontja is tiltja a kdzvetleniil gyermekeknek sz6l6 felhivasokat a
kereskedelmi kommunikacioban. A célcsoportként a gyermekekre 6sszpontositod célzott hirde-
tési gyakorlatok ezért a tisztességtelen kereskedelmi gyakorlatokrol szolo iranyelv értelmében
nem tartalmazhatnak kozvetlen felszolitast a reklamozott termékek megvasarlasara. Masfeldl
a DSA 26. cikk (3) bekezdése kifejezetten megtiltja a profilalkotason alapul6 reklam célzast az
altalanos adatvédelmi rendelet (a tovabbiakban: GDPR)* 9. cikkének (1) bekezdésében emli-
tett kiilonleges kategoriainak felhasznalasaval. A DSA a reklamok célzasa kapcsan a GDPR-t
is kiegésziti. A DSA szerint ugyanis a reklamok célzasahoz sziikséges beszerezni az érintett
hozzajarulasat.”> Ebbdl kovetkezden a reklam célzasdhoz nem elegendé a GDPR adatkezelési
jogalapjai koziil a szerz6dés teljesitésére vagy a jogos érdekre vald hivatkozas. A GDPR sze-
rinti hozz4jarulasi és tiltakozasi jog gyakorlasat segiti eld a DSA 26. cikk (1) bekezdésének
d) pontja, amely eldirja az online platformot iizemeltetd azon szolgaltatoknak, akik online inter-
fésziikon hirdetéseket jelenitenek meg, hogy biztositsak az arra vonatkoz6 informaciok elérhe-

3 DSA 28. cikk (2) bekezdés.

** Az Eur6pai Parlament és a Tanacs (EU) 2016/679 rendelete (2016. aprilis 27.) a természetes személyeknek
a személyes adatok kezelése tekintetében torténd védelmérdl és az ilyen adatok szabad dramlasardl, valamint a
95/46/EK rendelet hatalyon kivill helyezésérdl (altalanos adatvédelmi rendelet).

35 DSA (68) preambulumbekezdés.
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t0ségét, hogy melyek a szolgaltatas hirdetéssel megcélzott igénybe vevdjének meghatarozasara
szolgalo paraméterek, és adott esetben azokat hogyan lehet modositani.

4.2. Sotét mintak

A DSA 25. cikke szerint az online platformok nem tervezhetik meg online feliileteiket olyan
moédon, amely megtéveszti, manipulalja vagy mas modon lényegesen torzitja vagy rontja szol-
galtatasaik felhasznaloinak szabad és tdjékozott dontéshozatali képességét. Ez a tilalom azon-
ban csak annyiban alkalmazandé a DSA 25. cikk (2) bekezdése értelmében, amennyiben nem
eladasOsztonzés részeként tanusitjak, mert akkor a UCP irdnyelv hatdlya ala fog esni.

A DSA szerint a sotét megoldasok olyan gyakorlatok, amelyek jelentésen torzitjak vagy
korlatozzak a szolgaltatds igénybe vevoinek azon képességét, hogy onalldé és megalapozott
dontéseket hozzanak.*® Ezek a gyakorlatok felhasznalhatok arra, hogy a szolgaltatas igénybe
vevoit meggy0zzEek arrdl, hogy nem kivant magatartast tantsitsanak, vagy olyan nem kivant
dontéseket hozzanak, amelyek negativ kovetkezményekkel jarnak rajuk nézve. A DSA 25. cikk
(3) bekezdése is emlit néhany példat a sotét mintazatokra: egyes valasztasi lehetdségek ki-
emelését a szolgaltatas igénybe vevojének dontésre vald felkérésekor, a szolgaltatas igénybe
vevljének tobbszori felkérését arra, hogy véalasszon, bar mar valasztott (un. nudging), a szolgal-
tatas lemondasanak 1ényeges megnehezitését a szolgaltatas igénybevételéhez képest. Ez utobbi
sértheti a UCP iranyelv 7. cikkét és 9. cikkének d) pontjat.’” Ezen kiviil a UCP iranyelv 1. mel-
I1¢kletének 7. pontja kifejezetten tilt olyan gyakorlatokat, amelyeket gyakran ,,s6tét mintanak”
neveznek, példaul a siirgdsség érzetének keltése azzal a hamis allitassal, hogy a termék csak
nagyon korlatozott ideig kaphato.

A s6tét mintazatokkal nemcsak a fogyasztovédelem, hanem az adatvédelem is foglalkozik
(EDPB, 2022), hiszen a sotét mintazatokkal a cégek gyakran afelé terelik a fogyasztokat, hogy
joval tobb adatkezeléshez jaruljanak hozza, mint amennyire valdban sziikség lenne. Példaul az
elére bepipalt jelolonégyzetek hozzajarulasként nem fogadhatok el az Europai Birosag szerint.*®

5. Osszegzés

A DSA mint az elektronikus kereskedelmi irdnyelv online platformokra vald tovabbfejlesztése,
két vonatkozasban is érinti az EU fogyasztévédelmi jogat, azon tul, hogy a rendeleti forma
nagyobb sulyt ad a témanak, és egyértelmiisiti a harmonizacidt. Egyfeldl eldsegiti az online
platformokon szolgaltatast kinald kereskedok EU fogyasztovédelmi joganak vald megfelelését
azzal, hogy az online platformokra ezzel kapcsolatban tobbletfeleldsséget telepit. Nem a DSA
az elsd az EU jogédban, amely ezt a szabalyozéasi megkozelitést alkalmazza az online platformok
kapcsan. Eppen az EU fogyasztovédelmi szabalyozasa teriiletérdl a UCP iranyelv szolgaltat
erre példat, amelybdl a szakmai gondossag elvarasain és a kozvetlen feleldsségen talmuta-
to, a UCP iranyelv szerinti, a kereskedelmi gyakorlat kozvetitésével megvalosulé feleldsségen
keresztiil mar levezethetd volt az online platformok kotelezettsége arra nézve, hogy gondos-

3¢ DSA (67) preambulumbekezdés.

7 Ld. a Gazdasagi Versenyhivatal gyakorlatabol a VI/19/2018. sz. versenyfeliigyeleti eljarast egy online tars-
keres6vel szemben.

% 2019. oktober 1-jei Planet49 itélet, C-673/17, EU:C:2019:801.
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kodjanak a kereskeddk fogyasztévédelmi elvarasoknak valdo megfelelésérol. A DSA-ban ez a
megkozelités kifejezetten a rangsorolas és hirdetések kapcsan érhetd tetten. Masfel6l azonban a
DSA kovetelményeket fogalmaz meg a reklamok célzasa és sotét mintdzatok kapcsan az online
platformok sajat szolgaltatasait illetéen. Ezek a rendelkezések nemcsak a fogyasztovédelem, de
a GDPR kiegészitéseként is szolgalnak.
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Absztrakt

Az 1992-ben megkotdtt Maastrichti Szerzddéssel 1étrehozott Eurdpai Unio a vilagtorténelem-
ben példa nélkiil all6, (nemzet)allamok kozotti egytittmiikddést valositott és valosit meg. Az EU
nem klasszikus nemzetk6zi szervezet, de nem is foderalis 4llam, hanem valahol a két kozjogi
kategoria kozott van. Ugyanilyen kiilonleges kozjogi helyzet mutathatd ki az uniés intézmény-
rendszer egésze, de kiilondsen az eurdpai kozigazgatas kulcsszerepldje, az Eurdpai Bizottsag
esetében is. Az értekezés bemutatja a Bizottsag torténetét, feladat- és hataskorét, szervezeti
struktirajat és mikodését, majd levonja a sziikséges kovetkeztetéseket. Arra a kérdésre keresi
a valaszt, hogy az eurdpai kozigazgatas foszerepldjeként a Bizottsag a korabbiakhoz hasonléan
az integracid motorja, vagy inkabb az 6nds érdekek érvényesitdjeként, inkédbb annak fékezdje,
esetleg a jogellenes miikodés mintaképe?

Kulesszavak
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Abstract

The European Union, established by the Maastricht Treaty concluded in 1992, implemented and
continues to implement cooperation between (nation) states unprecedented in world history.
The EU is not a classic international organization, nor it is a federal state, somewhere between
the two categories of public law. The same special public law situation can be demonstrated in
the EU institutional system as a whole, but especially in the case of the European Commission,
the key actor of European public administration. The dissertation presents the Commission’s
history, tasks and powers, organizational structure and operation, and then draws the necessary
conclusions. Are you looking for an answer to the question of whether the Commission, as the
protagonist of European public administration, is the engine of integration, as in the past, or
rather as an enforcer of self-interests, rather a brake on it, or perhaps a role model for illegal
operation?
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Mas kontinensen ¢l6 emberekhez hasonldan, mi, eurdpaiak is hajlamosak vagyunk a Fold min-
den torténését egyoldaluan, csak errdl a kontinensrél szemlélni és megitélni. Pedig nyilvanva-
16, hogy ezaltal soha nem a teljes valosagot, hanem annak csak az egyik —, adott esetben igen
keskeny — szeletét érzékeljiik. Ennek ellenére nekiink mégis Eurdpa a legfontosabb kontinens,
hiszen hazank, Magyarorszag is ezen a foldrészen fekszik, ¢s multunk, jeleniink €s jovonk is
ide kot minket.

1. Az eurdpai integracio elézményei és kezdetei

Ismereteink szerint EFuropa neve, mint foldrajzi fogalom, elészor a Homérosz (i.e. VIII. sz.)
altal irott eposzokban jelent meg. Eredetileg csak Kozép-Gorogorszagot, késébb az egész Go-
rogorszagot, i.e. V. szazadtdl pedig a Gorogorszagtol északra fekvo teriileteket is emlegették
ilyen néven. A kereszténység térhoditdsaval azonban Eurdpa eszmei-kulturalis, és civilizacios
kozdsséggeé nemesedett.! Olyanna, amelyhez egyetlen mas kontinens sem hasonlithatd. Eurépa
azért kiilonleges, mert bar példa nélkiili modon sok nép és nemzet, sok allam, sokféle nyelv
jellemezi, ennek ellenére mégis egységet, kozosséget jelent. Egy magyar szerzd szerint: Euro-
pa egység, a sokféleség egysege (Gazdag, 1999, 104). Ez a sokféleség a torténelem folyaman
persze gyakran jart ellentétes, sot, adott esetben ,,(...) antagonisztikus kovetkezményekkel: az
egyik az alkotd vitalitas, a masik pedig a rombol6 hatalomvagy volt” (Weidenfeld, 1998, 4).

Az eurdpai egység gondolata kordntsem a XX. szazadban sziiletett, legalabb is abban az ér-
telemben, hogy az eurdpai kontinensen miikkodo allamoknak — az allamhatéarok felszdmolaséaval
— egységesiilni kell. Ugyanakkor tény az is, Eurdpa felelés gondolkodoit csak az e f6ldrészrdl
kiindult két vildghaboru dobbentette ra arra a felismerésre, hogy ,,Eurdpa szétdaraboltsaga,
idejét mult abszurditassa valt” (Schuman, 2004, 34). Nem megengedhetd tehat, hogy a jovoben
is Eurdpabdl induljon ki egy ujabb vilaghabort!! Ehhez pedig, mint Robert Schuman (1886—
1963), volt francia miniszterelnok irja: ,,(...) meg kell sziintetni a hadborut 1étrehoz6 okokat, fel
kell szamolni még a kisértést is a haboruskodasra” (Schuman, 2004, 42).

A torténelem arra tanitotta meg az emberiséget, hogy az Eurdpéaban kirobbant két vilagha-
boru végsd oka a nemzetallamok XIX. és XX. szdzadi megerdsodése, valamint annak uralkodé
ideoldgiai: a nacionalizmus, illetve a fasizmus volt. Ezzel 6sszefiiggésben Schuman igy foly-
tatja: ,,A tegnapi nacionalizmus, a gyanakvo és bizalmatlan elkiiloniilés helyett mi az érdekko-
zOsséget, €s a korabban egymassal rivalizal6 allamok Gjfajta sorsk6zdsségét kapesoljuk dssze.
Ezen 1j politika alapja a szolidaritas és a bizalom.” (Schuman, 2004, 43).

Nem véletlen, hogy az 1950. méjus 9-én kelt, Europa egyesitését célzo Schuman Nyilatkozat
a kovetkezdk szerint fogalmaz: ,,Az eurdpai nemzetek dsszefogasa azt igényli, hogy Franciaor-

' Ahogyan arra Madl Ferenc professzor, Magyarorszag volt koztarsasagi elndke helyesen utal: ,,Egységes esz-

mei-kulturalis, erkdlcsi és politikai értékek jegyében eurdpai egységre eldszor a kereszténység torekedett” (Schu-
man, 2004, 7).
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szag és Németorszag évszazados szembenallasa megsziinjon. (...) E célbdl a francia kormany
azt javasolja, hogy (...) a francia-német szén- és acéltermelés egészét egy kozos Fohatosag ala
rendeljék, egy olyan szervezet keretében, amely nyitott mas eurdpai allamok el6tt is.” (Schu-
man, 2004, 155-156).

A Schuman Nyilatkozat felhivasara pozitivan reagalt Németorszag, Olaszorszag ¢és a Be-
nelux allamok kozossége, igy az 1950 mésodik felében megkezdddott targyalasok elvezettek
az eurodpai integracio elsé 1épcsdjét jelentd, 1951. aprilis 18-an alairt Parizsi Szerzédés meg-
sziiletés¢hez.?

Az Eurdpai Unid egyik intézményeként funkciondld Eurdpai Bizottsag (a tovabbiakban:
Bizottsag) jogeldd intézménye, éppen az itt hivatkozott szerzddéssel 1étrehozott Eurdpai Szén
¢és Acél Kozosség (a tovabbiakban: ESZAK) Fohatosaga volt. A kilenctagi Féhatosag — don-
téshozo szervként — a Kozosség tagallami érdekek folott allo, szupranaciondlis jellegét volt
hivatott biztositani. Ennek érdekében a Parizsi Szerzddés 9. cikk (2) bekezdése kimondta: ,,A
Fohatosag tagjai sem kormanyuktol, sem mas szervtdl nem kérhetnek és fogadhatnak el utasi-
tast. Tartozkodniuk kell minden olyan tevékenységtdl, amely feladatukkal 6sszeegyeztethetet-
len.” Jean Monnet (1888—1979), Eurdpa Atyja szerint ugyanis csak egy partatlan, technokrata
¢s a tagallamok fol6tt 4llo, fliggetlen szervezet biztosithatta, hogy a K6zdsség nem keriil sem
Franciaorszag, sem Németorszag, sem pedig barmely mas tagallam befolyésa ala (Kende et al.,
2007, 441-442).

A FOhatosag az 1965. évi Egyesito Szerzodéssel olvadt bele az 1957-ben, a Romai Szerzo-
déssel 1étrehozott Eurdpai Gazdasagi K6zosségnek (a tovabbiakban EGK, vagy 1992-t6l Eur6-
pai K6zosség: EK) és az Eurdpai Atomenergia Kozdsségnek (a tovabbiakban: Euratom) addig
kiilon-kiilon mikodo Bizottsagaba. Ez azt jelenti, hogy a dontéskezdeményezd és végrehajtod
feladatokat ellatdo Europai Bizottsdg, a nemzetkdzi jog 6nallo alanyaként miikodé mindharom
Kozosséget ,.kiszolgalta”. A Parizsi Szerzédésben meghatarozott teriileteken, tehat a szén- €s
acéliigyekben, kizarolagos dontéshozd, mig a Romai Szerzodésben meghatarozott két teriileten,
tehat a gazdasagi élet egészében €s az atomenergia békés célu felhasznélédsa teriiletén ,,csak”
dontéskezdeményez6 és végrehajto feladatokat latott el.

A Bizottsag ezen, valoban bonyolult, rendkiviil dsszetett feladatkorén — csakiigy, mint a
kozosségi intézményrendszer egészén — alapvetden nem valtoztatott az integraciot elmélyitd
tovabbi szerzédések sokasaga sem (ld. Torma, 2000). 2007-ben azonban megsziiletett a Lissza-
boni Szerzodés, amely 0j alapokra helyezte az intézményrendszert és annak részeként a Bizott-
sagot. Errél azonban mar a kovetkezo fejezetekben lesz szo.

2. Az europai kozigazgatas kozponti szerveinek fejlodéstorténete

Az éllamhatalom megosztasa rendszerében — a jogallamban — a kozigazgatas a végrehajto ha-
talom megtestesitdjeként jelenik meg, ebbdl kovetkezéen a kdzigazgatas altalanos feladata a

2 A Parizsi Szerzédést hat eurdpai allam — Franciaorszag, Németorszag, Olaszorszag ¢és a Benelux allamok:
Belgium, Hollandia és Luxemburg — vezet6i irtak ala, azzal a céllal, hogy vamuniot hoznak 1étre a szén- és acélter-
mékek piacan, amelyet tiz év utan kdzos piacca fejlesztenek. E cél elérését négy intézmény volt hivatott biztositani:
a dontéshoz6 Fohatosag, a politikai ellendrzést magvalosité Miniszterek Tandcsa, a konzultativ feladatokat ellatd
Kozgyilés, valamint a jogvitakat eldontd Birdsag. Az eurdpai integracio torténeti elézményeirdl, az integracios

elméletekrol, valamint az Eurdpai Szén- és Acél K6zosségrol 1d. Torma (2012).
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torvényhozoi dontések elOkészitése és a meghozott dontések végrehajtasa. A korabban mar
érintett harom nemzetkdzi jogalany — az ESZAK, az EGK és az Euratom — megjelenésével
megnyilt egy szupranacionalis, vagyis a tagallamok f6l6tti gazdasagi és jogi térség (1d. Verebé-
lyi, 2001a; Verebélyi, 2001b; Fabian, 2006). Ebben — a dontéshozatal mellett — alapvetden a
Ko6z0sség szintjén torténik meg a dontéselokészités, valamint a dontések végrehajtasa, amit a
szakirodalom kozvetlen kozigazgatasnak (végrehajtasnak) nevez. Szemben azzal a tevékeny-
ségsorozattal, amelyet a tagallamok kdotelesek megvalodsitani a kozosségi dontések végrehajta-
sa érdekében, amit kozvetett kozigazgatasként (végrehajtasként) aposztrofal (Balazs, 2014). A
magunk részérdl ehhez azt tessziik hozza, hogy a kezdetektdl fogva kozosségi intézményeket a
tagallamok ,,csak szupranacionalis, tagallamok fol6tti szinten hoztak 1étre. Ennek kdvetkezté-
ben a harom kozosségnek, illetve jelenleg az Eurdpai Unidnak ,,csak™ kozponti szervei voltak,
illetve vannak, a tagallamokba kihelyezett, végrehajtasrol gondoskod6 kozdsségi/unids intéz-
mények pedig nem voltak és nincsenek (1d. Torma, 2005; Schwarze, 2012). Ebbdl kdvetkezden
a kozosségi/unios dontések végrehajtasa a tagallamok egész allamszervezetének a feladata volt
¢s ma is az (Torma & Rit6, 2021).

A tagallamok altal a Kozdsségre atruhdzott, szuverenitast gyakorolni hivatott intézmény-
rendszer az elmult évtizedekben jelentsen valtozott, gazdagodott. Fejlédésének fontosabb 1ép-
csOit az integraciot elmélyitd szerzodések jelentették, a kovetkezok szerint:

a) 1951., a Parizsi Szerzodés: a szén- ¢és acéltermékek tekintetében célként tlizte ki a va-
muni6é megvalositasat, és tiz év atmenet utan annak kozos piacca fejlesztését. Létrehozta az
ESZAK négy kozosségi intézményét: a dontéshozo Féhatosagot, a politikai ellendrzé Minisz-
terek Tanacsat, a konzultativ feladatokat ellatd Kozgytilést, €s a panaszforumként miik6do Bi-
rosagot (1d. Torma, 2012).

b) 1957., az elsé Romai Szerzodés: célja a gazdasagi €let egésze tekintetében vamunio meg-
valositasa €s tizenkét év dtmenet utdn annak k6z0s piacca torténd fejlesztése. Létrehozta az
EGK-t és annak 0t kozosségi intézményét: a kizarolagos dontéshozoi feladatokat ellaté Minisz-
terek Tanacsat, a dontéskezdeményezd és végrehajto feladatokat ellatd Bizottsagot, a konzulta-
tiv feladatokat ellato Kozgytilést, a jogvitakat eldontd Birosagot, tovabba a szintén konzultativ
feladatokat ellatd Gazdasagi és Szocidlis Bizottsdgot. A szerzddést az ESZAK-ot alapitd hat
allam képviseldi irtak ala.

¢) 1957., a masodik Romai Szerzddes: célja szintén vamunio, majd tizenkét év atmenet utan
kozds piac megvaldsitasa volt, az atomenergia békés felhasznalasdhoz sziikséges termékek €s
szolgaltatasok tekintetében. E c€lbol létrehozta az Euratomot, €s annak ugyanazon 6t k6zosségi
intézményét, mint azt, az EGK esetében lattuk. E szerzddést is az ESZAK-ot alapito hat allam
képviseldi irtak ala.

d) 1957., a harmadik Romai Szerzédés: a Koz0s szervekrdl szolt, amely részben egyesitet-
te az ESZAK, az EGK ¢és az Euratom intézményeit; a harom Kozgytlést, a harom Birosagot,
tovabba a két Gazdasagi és Szocialis Bizottsagot, nem érintve azok feladat- és jogkorét. Termé-
szetesen e szerzOdést is az ESZAK-ot alapité hat allam képviseldi irtak ala.

e) 1965., az Egyesito Szerzodés: mint arra mar utaltunk, kozossé tette a harom nemzetkozi
szervezet 1957-ben még kozosségivé nem tett intézményeit: a hdrom Miniszterek Tanacsat, €s
a két Bizottsagot azzal, hogy a Féhatosag beolvadt a Bizottsagba. Ennek kovetkeztében im-
mar egyetlen, kdzos intézményrendszer ,,szolgélta ki” a harom kozdsséget, nem érintve azok
nemzetkdzi jogalanyisagat. Erre figyelemmel lett bevett fogalom ez id6tol kezdve az Eurdpai
Kozosségek (EK) kifejezés. E szerzodést is az ESZAK-ot alapito hat allam képviseldi irtak ala.

) 1986., az Egységes Europai Okmadny: célként tiizte ki a k6z0s piacnak 1993-ig egységes
piacca torténd atalakitasat, tovabba — igaz, csak sziik korben, de — jogalkot6i feladatkort bizto-
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sitott a Kozgytilésnek, és ezzel egyidejiileg megnevezését Europai Parlamentre modositotta. E
szerzOdést mar tizenkét tagallam képviseldi irtak ala, mivel 1973. januar 1-jei hatallyal csatla-
kozott a harom kozosséghez az Egyesiilt Kiralysag, Dénia és frorszag, 1980. januér 1-jei hataly-
lyal Gorogorszag, 1986. januar 1-jei hatallyal pedig Spanyolorszag és Portugalia is.’

g) 1992., a Maastrichti Szerzodés: torténelmi jelentdségli dokumentumnak mindsithetd,
hiszen létrehozta az Eurdpai Unidt, célként kitlizve a Gazdasagi ¢s Monetaris Unid, valamint
a Politikai Unié megvalositasat.* A Szerz6dés — az ,,A” cikkelyben — a kdvetkezoket mondta
ki: ,,Az Uni6 az Eurdpai Kozosségeken alapszik, amelyet az ezzel a Szerzddéssel megalkotott
politikak és egytittmiikodési formak egészitenek ki.” Az ,,ezzel a Szerzédéssel megalkotott po-
litikak immar tallépték a gazdasag kereteit, és a politikai unio célként vald elérését szolgaltak.
Két uj teriiletet jelentettek: a kiil- €s biztonsagpolitikat, valamint a bel- és igazsagiigyi egyiitt-
mikddést. [ly modon az Eurdpai Uni6 egy harom pilléren nyugvo szerkezetként jott 1étre. Els6
pillérét az Eurdpai Kozosségek jelentettek, a maguk 1965-t81 k6zos intézményrendszerével.
Masodik pillérét a Szerzédés V. cimében szabalyozott ,,K6zos kiil- és biztonsagpolitika™, a
Harmadik pillérét pedig a Szerzédés VI. cimében szabalyozott, kilenc teriileten megvalosulo
»lgazsagiigyi és Belligyi Egylittmiikodés™ képezte. Az ElsO pillér miikodési elve a mindsitett
tobbségen alapul6 kozosségi modell, mig a Mésodik és a Harmadik pillér miikddési elve a kon-
szenzuson alapul6 kormanykozi egytittmiikodés modellje volt. Mar akkor vilagos volt, hogy a
Masodik és a Harmadik pillérbe sorolt teriileteken a tagallamok csak az elsd 1épéseket tették
meg, igy bizonyos értelemben a Maastrichti Szerz6dés — mintegy félbehagyott szerzédésként —
mar eleve kodolta a szerzodések késobbi moddositasat (Horvath & Odor, 2008, 15-16).

A Maastrichti Szerz6dés azonban nem adott jogi személyiséget €s sui generis (sajat) intéz-
ményrendszert az Eurdpai Unionak, igy az a paradox helyzet allt eld, hogy az Europai Unid
—legalabb is elvileg — nem lehetett a nemzetkdzi jog 6nalld alanya, mikozben az annak Elsé pil-
1érét képezd harom kozosség, kiilon-kiilon tovabbra is a nemzetkodzi jog 6nalld alanya maradt!

3 A csatlakozas mind a harom koz6sséghez valo, egyetlen aktussal (szerzédéssel) torténé csatlakozast jelentette,
¢és e szerzOdések az Alapitd Szerzddésekkel azonos jogallasu dokumentumként, a kozosségi/unios jog elsddleges
forrasait képezték, képezik.

4 Megjegyezzik, hogy ezzel teljessé valt a tagallamok kozotti, 1épésrél 1épésre megvaldsitott azon egyfitt-
miikddés, amelynek végsd célja a tagallamok kozotti allamhatarok lebontasa és eltiintetése volt. Az integracios
Iépcsdk (célok) tehat a kdvetkezok voltak: vamunio, kdzos piac, egységes piac, gazdasagi €s monetaris unio,
politikai uni6. A vamuni6 az aruk és a szolgaltatasok korlatozasmentes, szabad aramlasat, valamint egységes vam-
politika alkalmazasat jelenti az adott teriileteken és az adott tagallamok ko6zott. A kdzds piac ugyanazt jelenti,
mint a vamuni6 azzal, hogy a két gazdasagi szabadsag (az aruk ¢s a szolgaltatasok) mellett tovabbi két szabadsag,
a téke és a munkaerd is szabadon aramlik az adott terlileteken és az adott tagallamok kozott. Az egységes piac
ugyanazt jelenti, mint a kdzos piac azzal, hogy minden akadalyt elharitanak a négy gazdasagi szabadsag szabad
aramlasa tjabdl: ideértve a jogi, a pénziigyi, a miiszaki ¢és egyéb akadalyokat is. A gazdasagi és monetaris unid
ugyanazt jelenti, mint az egységes piac, de itt mar eltlinik a nemzeti valuta és atadja helyét a k6zos pénznek. Ett6l
kezdve az euro-zdna tagallamai kozotti allamhatarok — a gazdasagi élet teriiletén — eltlintek, és a tagallamok tel-
jes nemzetgazdasaga ugy miikodik, mintha egyetlen allam gazdasdga lenne. A politikai unid jelenti az integracio
legmagasabb szintjét, amikor a tagallamok a gazdasag mellett kozossé teszik a politikai élet egyes teriileteit —
példaul a beliigyeket és a kiiliigyeket — is. A Maastrichti Szerzédés torténelmi jelentdségét éppen ez adja, hiszen a
Masodik és a Harmadik pillérben megvalosulo egyiittmiikodés a politikai unié megteremtését szolgalta, tl azon,
hogy — szarmaztatott jogosultsagként — a Maastrichti Szerzddés Iétrehozta az unios polgarsagot €s kimondta, hogy

a munkaerd szabad mozgasat a személyek szabad mozgasa valtja fel.
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Ugyanakkor a Maastrichti Szerzddés két 0j intézménnyel gazdagitotta az Europai K6zos-
ségek 1965-t61 kozos intézményrendszerét. Egyik a Régiok Bizottsdga volt, amely az onkor-
manyzati érdekek eurdpai szintli megjelenitdjeként, tandcsaddi mindségben segitette a két jog-
alkotd szerv — a Tandcs €s a Parlament — munkéjat. A masik pedig az Europai SzamvevOszek,
amely az uniods koltségvetés felhasznalasanak ellendrzésére volt hivatott. Ezzel parhuzamosan
a Szerzddés szélesitette az Eurdpai Parlament jogalkotoi hataskorét, tovabba unids intézmény-
ként — vagyis nem kozosségi szervként — Iétrehozta az allam- és kormanyfoket, valamint a Bi-
zottsag elnokét tomoritd Eurdpai Tanacsot. A szakirodalom ramutat arra is, hogy a Maastrichti
Szerzddés tovabb bdvitette a ndvekvd dnbizalmi, szupranacionalis szerv, a Bizottsag hatasko-
rét, mikdzben a harompilléres szerkezettel hatart is szabott a Bizottsag aktivitasanak, hiszen a
Masodik és a Harmadik pillér kérdéseibe a Bizottsdgnak nem engedett mozgasteret (Kende et
al., 2007, 444).

h) 1997., az Amszterdami Szerzodés: formalis értelemben, kozvetleniil nem érintette az
Europai Kozosségek kozos intézményrendszerét, bar az igazi célja éppen a kozodsségi intéz-
ményrendszer atalakitasa volt. A Szerzodést eredményez6 Kormanykozi Konferencia dsszehi-
vasanak oka ugyanis az EU kibdvitési lehetdségének intézményi megteremtése volt. Erre — az
1dékozben, 1995. januar 1-én tagallamma valt Ausztria, Svédorszag és Finnorszag csatlakoza-
saval, tizenot tagiva boviilt tagallamok kozotti egyetértés hidnya miatt — nem keriilt sor, ezért
vonult be a szakirodalomba az ,,amszterdami maradékok” kifejezés hasznalata.” Ugyanakkor
az Amszterdami Szerz6dés mégis megsziiletett, amely egyfeldl tovabb novelte a Parlament
jogalkotoi hataskorét, masfeldl pedig a Harmadik pillér kilenc egytittmiikodési tertiletébdl hetet
az Els¢ pillérbe helyezett at, és erre tekintettel ,,Biintetdligyekben folytatott rendorségi €s igaz-
sagiigyi egylttmiikddés” névre valtoztatta meg a Harmadik pillér megnevezését. Az ily médon
szukitett Harmadik pillérben az Amszterdami Szerzodés megvaltoztatta a jogforrasi rendet is.
Meghagyta az egyezményeket €s a kozos allaspontokat, ezek mellett azonban — 0j jogi aktus-
ként — bevezette a kerethatarozatokat €s a hatarozatokat (Horvath, 2007, 516-522).

1) 2001., a Nizzai Szerzodes: bar kozvetleniil szintén nem érintette a k6zosségi intézmény-
rendszert, tartalmilag azonban igen, mert megoldotta az ,,amszterdami maradékokat”, és ez-
zel megteremtette az Eurdpai Kozosségek, illetve az Eurdpai Unid kibdvitésének intézményi
lehetdségét. Erre a kibdvitésre 2004. majus 1. hatallyal keriilt sor, amikor tiz allam — koztiik
Magyarorszag is — csatlakozott a harom Ko6zosséghez, illetve a tizenotokhoz.

1) A 2007-ben megkétott, 2009-ben hatalyba lépett Lisszaboni Szerzédés — a Maastrichti
Szerzddéshez hasonldan — szintén torténelmi jelentdségli dokumentum, bar minddssze hét cikk-
bdl all, amelyek kozott ,,csupan” két érdemi rendelkezés van: az els6 és a masodik cikk.® Az
elsd cikk az 1992-ben sziiletett Maastrichti Szerzédésnek az Eurdpai Uniorol szolo cikkelyeit
modositotta hatvankét joghelyen, amelyeket persze idokdzben feliilirt az Amszterdami, majd a

5 Az ,amszterdami maradékok” kifejezés harom vonatkozasban érintette a kozosségi intézményrendszert. Egyik
a Tanacsban a mindsitett tobbséggel meghozott dontések szdmanak kiterjesztése, a masik a tanacsi szavazatok
Gjra-stlyozéasa, a harmadik pedig a Bizottsag sszetétele és mérete volt. Ld. Horvath & Odor (2008, 17).

¢ Lisszaboni Szerz6dés az Europai Unidrdl szol6 szerzddés és az Eurdpai Kozosséget 1étrehozd szerz6dés mo-
dositasardl, amelyet Lisszabonban, 2007. december 13-an irtak ald. 2007/C 306/01. Online: https://shorturl.at/
glIV1 A Szerzddést huszonhét allam képvisel6i irtak ala, mivel 2007. januar 1. hatallyal a huszon6tokhoz csat-
lakozott Bulgaria és Romania is. Megjegyezziik, hogy 2013-ban — Horvatorszag csatlakozasaval — az Europai
Uni6 tagallamainak szdma huszonnyolcra emelkedett, 2020-ban azonban — az Egyesiilt Kiralysag kilépésével —
huszonhétre csokkent.
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Nizzai Szerz0dés. Ennek eredményeként sziiletett meg az Europai Uniorol szolo Szerzédeés (a
tovabbiakban: EUSz.). A masodik cikk az 1957-ben sziiletett Eurdpai Gazdasagi K6zosségrol
sz0l6 Romai Szerzddést mddositja, amelyet persze idokozben feliilirt az Egyesité Szerzodés,
az Egységes Europai Okmany, a Maastrichti, az Amszterdami, ¢s a Nizzai Szerz6dés.” Az igen
magas szamu, majd haromszazat eléré modositas, illetve kiegészités eredményeként sziiletett
meg az Europai Unio Miikédésérdl szolo Szerzédés (a tovabbiakban: EUMSz.).8

Az EUSz. 13. cikk (1) bekezdése szerint az Uni6 sajat intézményi kerettel rendelkezik, a 47.

cikk pedig leszdgezi, hogy az Unid jogi személy. Az ily modon megsziiletd sui generis unids
intézményrendszer tekintetében az EUSz. és az EUMSz. szamos ujdonsaggal szolgalnak a Ma-
astrichti, az Amszterdami és a Nizzai Szerzddés alapjan mikodo intézményrendszerhez képest.
Ezek koziil az alabbiak érdemelnek kiemelést:

— az EU végre jogi személyiséget €s sui generis (sajat) intézményrendszert kapott,

— megsziint az EU harom-pilléres szerkezete, és 0 szaballya valt a korabbi Elsd pillérben
alkalmazott k6zosségi modell szerinti miikddés,

— Onall6 intézményi statust kapott az Eurdpai Tanacs, valamint az Eurdpai K&zponti
Bank,

— az Eurdpai K6zosségek Bizottsdga megnevezés helyébe az Eurdpai Bizottsag, az Euro-
pai Ko6zosségek Birosaga megnevezés helyébe az Eurdpai Unid Birdsaga, az Eurdpai
Ko6zosségek SzamvevOszéke megnevezés helyébe a Szamvevoszék, s végiil az Eurdpai
Uni6 Tanacsa megnevezés helyébe a Tandacs kifejezés 1épett,

— két 1j tisztség folallitasara keriilt sor: az Eurdpai Tandcs allando elndkot kapott, és 16t-
rejott az Europai Unio kiiliigyi €s biztonsagpolitikai foképviseldjének a tisztsége.

Mindezek eredményeként napjainkban az EU intézményrendszere tizenegy szervezetet jelent,
a kovetkezd harom csoport szerinti tagolasban: 1.) az EU intézményei (hét szerv), 2.) az EU
tanacsado szervei (két szerv), valamint 3.) az EU egy¢éb szervei (két szerv).

ad. 1.) Az EUSz. 13. cikk (1) bekezdésében meghatarozott sorrend figyelembevételével az

Eurdpai Unio intézményei a kovetkezok: 1. Eurdpai Parlament, 2. Eurdpai Tandacs, 3. Tanacs,
4. Europai Bizottsag, 5. az Europai Unio Birdsaga, 6. Europai Kozponti Bank, s végiil 7. a
Szamvevoszék. Ezek kozos jellemzdje az, hogy a tagallamok altal az Eurdpai Uniora atruhazott
allami f6hatalmat (szuverenitast) gyakoroljak (Valki, 1997; Chronowski, 2002). De ,,csak” azo-
kat! Ez azt jelenti, hogy azokon a teriileteken, amelyek tekintetében a tagallamok nem mondtak
le az Eurdpai Unid javara szuverenitasukrol, vagy annak egy részérdl, azok a tertiletek (politi-
kak) a tagallamoknal maradnak! Ezen allaspontunkat az EUSz. hdrom joghelyének rendelkezé-
sére alapozzuk: a 4. és az 5. cikkre, valamint a 13. cikkre.

Az EUSz. 4. cikk (1) bekezdése egyértelmiien fogalmaz: ,(...) minden olyan hataskor, ame-

lyet a Szerz6dések nem ruhaztak az Uniora, a tagallamoknal marad.”

Az 5. cikk (1) bekezdése pedig — folytatva az el6z6 cikk logikajat — a kovetkezOket mondja

ki: ,,Az Uni6 hataskoreinek elhataroldsara a hataskor atruhdzas elve az irdnyadod (...).” A (2)
bekezdés pedig kimondja, hogy ,,a hataskor atruhdzas elvének megfeleléen az Unio kizardlag a
tagallamok altal a Szerz6désekben raruhdzott hataskorok hatarain beliil jar el, a Szerzédésekben
foglalt célkitiizések megvalositasa érdekében.” Ezt kdvetden megerdsiti azt, amit kordbban, a

7 A Maastrichti Szerz4dés kivette az Eurdpai Gazdasagi K6zosség nevébdl a ,,Gazdasagi” jelzot, ezzel is jelezve,
hogy a K6zosség immar tillépte a gazdasagi egylittmitkodés kereteit.

8 Az Eurodpai Unior6l szolo szerzédés és az Eurdpai Unido Mitkodésérdl szolo szerzédés egységes szerkezetbe
foglalt valtozata. 2008/C 115/01. Online: https://shorturl.at/puBFO
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4. cikk (1) bekezdésben mar tételesen rogzitett: ,,Minden olyan hataskor, amelyet a Szerzodések
nem ruhaztak 4t az Uniora, a tagallamoknal marad.”

Az EUSz. 13. cikk (2) bekezdése a kovetkezOket rogziti: ,,Az egyes intézmények a Szerzo-
désekben rajuk ruhdzott hataskorok hatarain beliil, az ott meghatarozott eljarasok, feltételek és
célok szerint jarnak el (...).” E rendelkezést a magyar kozjogi szakirodalom ,,a hataskorelvonas
tilalma” megfogalmazassal ismeri, vagyis tilos a hataskor elvondsa az unids intézmények ese-
tében is!

Mindezeket azért rogzitettiik, mert allaspontunk szerint napjainkban egyes unios intézmé-
nyek — és kiilonosen az Europai Parlament, az Eurdpai Bizottsag, valamint az Eurdpai Birdsag
— hajlamosak tullépni hataskoriiket, vagy ellenkezdleg: nem gyakorolni azt. Egyre gyakrabban
olyan teriiletekkel (kérdésekkel) foglalkoznak, amelyeket a Szerz6désekben a tagallamok nem
ruhéztak at, vagy ha atruhdztak, akkor nem gyakoroljdk az azzal kapcsolatos hataskoriiket. A
példak — akar intézményenként kiilon-kiilon is — hosszan sorolhatok lennének, amitdl itt elte-
kintlink. Ezzel szemben a kdzvetleniil, és negativ modon érintett tagallamok szama rendkiviil
csekély: rendszerint minimum ketté és maximum 6t. Ez utobbiak korében persze Magyaror-
szagnak kitlintetett szerepe van.

ad. 2.) Az EUSz. 13. cikk (4) bekezdése kimondja, hogy az Eurdpai Parlamentet, a Tanacsot
¢s a Bizottsadgot tandcsadoi mindségben két szervezet segiti: a Gazdasagi és Szocialis Bizottsag,
valamint a Régiok Bizottsaga.

ad. 3.) Az intézményi rendelkezések kozott, de nem az intézmények leirdsanal, hanem 6n-
allo fejezetben (a Hatodik rész, I. Cim, 4. fejezetben) foglalkozik az EUMSz. az Unid egyéb
szerveivel: az Europai Beruhdzasi Bankkal és az Europai Ombudsmannal.

Ezek utan indokolt foltenni azt a kérdést, hogy a Lisszaboni Szerzédés megkotése utan mi
az Eurépai Unié? Egy klasszikus nemzetkozi szervezet, vagy egy foderalis allam? Allaspon-
tunk szerint az biztos, hogy egyik sem. Tobb, mint egy klasszikus nemzetkozi szervezet, mert a
tagallamok a K6zosségre ruhaztak at szuverenitasuk egy jelentds részét, de kevesebb, mint egy
foderalis allam, mert a tagadllamok megtartottdk szuverenitasuk egy masik részét. Az EU tehat
valahol a klasszikus nemzetkdzi szervezet és a foderalis allam kdzjogi kategoriak kozott van,
bizonyosan a féluton mar tul (Rittner, 1995, 282-288). Ahogyan a volt német kiiliigyminiszter
fogalmazott 2000-ben: az EU (még) nem ,,.Bundesstaat”, nem szdvetségi allam, hanem ,,Staa-
tenverbund”, allamok szdvetsége (Fischer, 2000, 3—14).

A jelen tanulmény cimében foglaltakra tekintettel a tovabbiakban kizarolag az Eurdpai Bizott-
saggal foglalkozunk. Az unids intézményrendszer tobbi szerepldjének feladat- és hataskorét, 6sz-
szetételét €s miikodését, illetve az eurdpai kozigazgatasban betoltott szerepét csak annyiban, ott és
akkor targyaljuk, ha az feltétleniil sziikséges mondanivaloink kifejtéséhez, illetve megértéséhez.

3. Az Europai Bizottsag altalanos jellemzoi

A Bizottsag az Eurdpai K6zosségek, majd az Eurdpai Uniod szupranacionalis jellegét képviseld
egyik intézménye, amelynek funkcidja mindig is kettds volt: politikai és adminisztrativ. Mind-
két funkcid gyakorlasa soran azonban mindig koteles volt a kozdsségi/unids célok, értékek és
érdekek megjelenitésére és érvényesitésére. Eppen ezért tekintették sokan az Eurépai (Gazda-
sagi) Ko6zosség/Unid, illetve tekintik ma is sokan egy el6bb-utdbb elérendd célként tételezett
foderalis berendezkedésti Europai Unio, egy Eurdpai Egyesiilt Allamok megteremtése zaloga-
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nak.” Ez ad magyarazatot arra is, hogy a Bizottsag miikodése miért osztotta és osztja meg ma
is oly erdsen nemcsak az eurdpai politikusokat, hanem még az unids polgarokat is. Az eurdpai
integracid feltétlen hivei szerint a Bizottsag képviseli a pozitiv toltésti szupranacionalis, Osz-
szeurdpai értékeket és érdekeket, ellentétben a tagallamok alapvetden nacionalizmusra €piild,
negativ toltésli, nemzeti érdekeivel. Ezzel szemben az integracié kevésbé elfogult hivei szerint
a Bizottsag a pejorativ értelmii biirokracia eurdpai szintli megjelenitdje, amely csak a sajat ér-
dekeit szem eldtt tartva torekszik a tagallamok nemzeti érdekeinek hattérbe szoritasara, és ezzel
a demokratikus nemzetallami intézmények hatalmanak negligalasara'® (Navracsics, 1998, 62).

A Bizottsag fogalma — igazodva a funkciojadhoz — két, egymassal szorosan 0sszekapcsolodo,
de nem azonos szervre vonatkozott, illetve vonatkozik: egyrészt egy kormanyszeriien miitk6do,
viszonylag kis 1étszamu politikai testiiletre, masrészt egy tobb tizezer fobdl alld hivatalnoki
apparatusra, amely az el6bbinek kormanyzati apparatusaként szolgal (Kende et al., 2007, 450).
A Bizottsag tehat egyfeldl — a tagallamok szdmanak megfeleld, vagyis — 2023-ban huszonhét
fobol allo EU-biztosok testiiletét mint politikai testiiletet jelent. Masfell azonban egy olyan
uniods intézményrol van szo, amely mogott egy koriilbeliil harmincot ezer f6bol allo, magasan
képzett hivatali apparatus all. Ahhoz hasonloan, mint azt a tagallamok kormanyai mogott allo
minisztériumok esetében tapasztalhatjuk. Hogy ez a 1étszam sok, vagy kevés-e, annak meg-
itélése rendkiviil nehéz és igen relativ. Minden esetre tény, hogy egy magyar szaktekintély
2007-ben, a 27 tagh Unio6 Bizottsdgarol a kovetkezdket irta: ,,A Bizottsag hivatalaiban mintegy
30.000 tisztviseld dolgozik (...). Szamos eurdpai varos ennél nagyobb 1étszaml adminisztraci-
ot foglalkoztat, igy a 490 millié lakosti Unid szamara e létszam semmiképpen sem tekinthetd
eltulzottnak.” (Horvath, 2007, 129).

A Bizottsdgot gyakran — a tagallamok kormanyaihoz hasonléan — az EU Kormanyanak,
elnokét pedig EU-kormanyfonek nevezik. Ez az allaspont azonban nehezen tarthat6, st gy
is fogalmazhatunk, hogy nem megalapozott. A Bizottsdg ¢és a tagallamok kormanyai kozott
ugyanis 1ényeges kiilonbségek fedezhetdk fel. Igy példaul a Bizottsag 1étrejottében — bizonyos
fokig az elnok kivételével — nem az Eurdpai Parlament, hanem a tagallamok kormanyai jatsz-
szak a meghatarozé szerepet, hiszen 6k jelolik a Bizottsag elnokét és tagjait. A Bizottsag tagjait
nem koti 6ssze kozos ideologiai alap, és esetiikben nem érvényesiil a miniszteri feleldsség
elve sem. A Bizottsag — mint azt késdbb latni fogjuk — nemcsak végrehajté feladatokat ellatd
szerv, hanem a dontések kezdeményezdje, alakitoja, s6t esetenként jogi aktus kibocsatd (tehat
torvényhozo feladatot is ellatd) szerv, s6t a versenyjog tekintetében még birdsagi feladatokat
ellatd szerv is! Bizonyos értelemben egy személyben egyesiti €s jeleniti meg tehat a tagallami
allamszervezet mindharom hatalmi agénak feladat- és jogkorét, vagyis: unids szinten gyakorol-
ja a térvényhozo, a végrehajtd €és a birdi hatalmat! Csak halkan kérdezziik meg: érvényesiil-e
az unids intézmények — vagy konkrétan: a Bizottsag — esetében a jogallamisag egyik alapvetd
kovetelménye, a hatalom-megosztas elve?

Mindezek arra figyelmeztetnek, hogy az EU intézményeinek ¢és intézményrendszerének
leirasdhoz nem alkalmazhatok, vagy csupan korlatozott mértékben a nemzetallamok intézmé-

9 Az Eurdpai Egyesiilt Allamok fogalmat mint Eurdpa orszagai altal kovetendd célt 1849-ben Victor Hugo
hasznalta el6szor (Horvath, 2007, 25).

10" A nemzetallami (tagallami) érdekek hattérbe szoritdsira napjainkban lasd példaul Magyarorszagnak az el-
lendrizetlen migracio térnyerésétol, 2015-t61 kezdddo, €s azota is egyre szélesedd (jogallamisag, LMBTQ, orosz-
ukran haboru, energiavalsag stb.), allandosulo vitajat az Eurdpai Bizottsaggal. A vitak nagy valosziniiséggel az
Eurdpai Birosagon fognak lezarulni az EUMSz. 258. cikke szerinti, un. kdtelezettségszegési eljaras keretében.
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nyeinek vizsgalatakor megszokott kozjogi kategoridk. Példaul a hatalommegosztas elve, a jog-
allamisag kovetelménye stb. Eppen ezért — a tobbi unids intézményhez hasonléan — az Eurdpai
Bizottsagot is onmagaban mint egyedi jelenséget célszerii szemiigyre venni (Navracsics, 1998,
63). Ezzel 6sszhangban a tovabbi fejezetekben mi is igy fogunk eljarni.

4. A Bizottsag osszetétele, létrejotte és megbizatasanak megsziinése

A Bizottsag elndkbdl, alelnokokbdl és tagokbol allo, 6t évenként megijuld unids intézmény.
A Testiilet nagyon nehéz, bonyolult és hosszadalmas egyeztetéseket kovetden, sok-sok szerepld
— elsésorban a tagallamok kormanyainak képviseletében eljaré személyek és az Europai Parla-
ment frakcioinak képviseldi — kdzremtikddésével formalodik, amig az Eurdpai Tandcs mindsi-
tett tobbséggel kinevezi a Bizottsagot.!!

Az EUSz. 17. cikke értelmében a Bizottsag megujitasdnak folyamata a kovetkezd: az eu-
ropai parlamenti valasztasok eredményének figyelembevételével az Europai Tanacs mindsitett
tobbséggel javaslatot tesz az elndk személyére. A jeloltet a Parlament — tagjainak tobbségével
— megvalasztja. Ezt kovetden a Tanacs, a megvalasztott elndkkel egyetértésben, konszenzussal
elfogadja azon személyek listdjat, akiket a Bizottsag tagjdva kivan kinevezni. A jelolteket a tag-
allamok kormdényainak javaslatai alapjan kell kivalasztani, mégpedig altalanos alkalmassaguk
¢s eurdpai elkdtelezettségiik alapjan, olyan személyek koziil, akiknek fiiggetlenségéhez nem
férhet kétség. A Tandcs altal elfogadott listan szerepld személyekrdl, mint testiiletrél az Eurdpai
Parlament egyszerre szavaz. Jovahagyasa esetén a Bizottsagot — mint arra utaltunk — az Eur6pai
Tanacs nevezi ki.

A Bizottsag elnokével egyetértésben az Eurdpai Tanacs — mindsitett tobbséggel — kinevezi
az Europai Unio kiiliigyi és biztonsagpolitikai foképviseldjét. A foképviseld iranyitja az Unid
kiil- és biztonsagpolitikajat, és ezzel egyidejlileg betolti a Bizottsag egyik alelnoki tisztségét is.
Ez utobbi jogkorében felelds a Bizottsag kiilkapcsolatokkal dsszefiiggd feladatainak ellatasaért.
A foképviseld egyben az egyik tanacsi formacionak, a Kiiliigyek Tanacsanak elndke is.

Az EUSz. 17. cikk (3) bekezdése kimondja, hogy a Bizottsag elndke és tagjai tevékeny-
ségiiket teljesen fliggetlen mdédon, az Unid javara végzik. Nem kérhetnek, és nem fogadhat-
nak el utasitasokat semmilyen kormanytol, intézménytdl, szervtdl, vagy szervezett6l. Csak
igy biztosithatd ugyanis dontésiik partatlansaga, az uniés érdekek kizardlagos szolgélata és
érvényesitése. Lényegét tekintve hasonléan fogalmaz az EUMSz. 244. és 245. cikke is. Itt (is)
felmeriil persze az Osszeférhetetlenség kérdése, ami egyre komolyabba valik a jelenlegi, és az
azt megeléz6 Jean-Claude Juncker 4ltal vezetett Bizottsag esetében. Osszeférhetd-e a fiigget-
lenség elvével példaul kiilsé (harmadik) allamok polgarainak nyilvanos fogadéasa a Bizottsag
székhelyén? Kiilonosen akkor, ha 6k nyilvanvaloan nem unios érdeket képviselnek, hanem mas
politikai és gazdasagi érdeket? Vagy: 0sszeférhetd-e, ha a Bizottsag elndke, vagy egy tagja a
szabadsaga egy részét, az egyik tagallam miniszterelnokének, vagy miniszterének a sajat nya-
raldjaban tolti?

" Megjegyezziik, hogy az EUMSz. 238. cikke értelmében — amikor szavazasra keriil sor — akkor a mindsitett
tobbség 2017. marcius 31-ig 255 szavazat volt a 345-hez képest, ezt kdvetden pedig az un. kettds tobbség elve
érvényesiil: a dontéshozatalhoz a tagallamok legalabb 55%-anak szavazata kell azzal, hogy az ott ¢16 lakossag
szamanak el kell érnie legalabb az unids lakossag 65%-at. Az érdemi dontést megakadalyozo un. blokkolo
kisebbségnek pedig a tagallamok népességének 35%-at képviseld tagbol, plusz egy tagallambol kell allnia.
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Az EUSz. 17. cikk (5) bekezdése szerint 2014. november 1-t6] a Bizottsag — elndkével és
a foképviseldvel egyiitt — a tagallamok kétharmadaval megegyezd tagbdl all. Tagjait a tag-
allamok polgarai koziil, a tagallamok kozotti szigorti egyenjogisdgon alapuld olyan rotacids
rendszer szerint kell kivalasztani, amely lehetové teszi a tagallamok teljes demografiai és fold-
rajzi spektrumanak megjelenitését. A rotacios rendet az Eurdpai Tanécs allapitja meg, konszen-
zussal. Az Eurdpai Tandcs azonban 2009-ben ugy dontott, hogy a rotacios rend bevezetését
elhalasztja, és ismereteink szerint errél a mai napig nem sziiletett dontés. Illy moédon maradt a
Nizzai Szerz6déssel bevezetett ,,egy tagallam, egy EU-biztos elv”, vagyis az Eurdpai Bizottsag
létszama 2023-ban huszonhét £6.'?

A Bizottsdg mint testiilet megbizatasa harom modon sziinhet meg: a hatarozott idd, vagyis
az Ot év lejartaval; akkor, ha az Eurdpai Parlament — bizalmatlansagi inditvany alapjan — elfo-
gadja a javaslatot, és a Bizottsag tagjai erre tekintettel testiiletileg lemondanak; tovabba akkor,
ha a Bizottsag testiiletileg lemond (EUMSz. 246. ¢s 247. cikk). A Bizottsag megbizatasanak
utobbi két esete szerint torténd megsziinése esetén a folyo tigyeket az EU-biztosok tovabb inté-
zik, egészen utddjaik kinevezéséig.> Az utodok mandatuma azonban nem (Gjabb) 6t évre szol,
hanem csupén azon idGtartamra, amelyre a hivatalukrél lemondott (vagy elmozditott) EU-biz-
tosok mandatuma eredetileg szolt.

A Bizottsdg megbizatasa megsziinésének e harom moddozatan tilmenden a Bizottsdg elnd-
kének és tagjainak megbizatdsa halallal, lemondassal és felmentéssel is megsziinhet. Az EUSz.
17. cikk (6) bekezdése kimondja, hogy amennyiben a Bizottsag elndke erre felkéri a Bizottsag
barmely tagjat, akkor az illet6 koteles benyujtani lemondasat. Jogtorténeti kuriozum, hogy — az
EUMSz. 247. cikke értelmében — az EU-biztosok felmentése birdsagi jogkorbe, nevezetesen az
Europai Bir6sag hataskorébe tartozik! Erre a Tanacs vagy a Bizottsag felkérése alapjan akkor
keriilhet sor, ha az adott EU-biztos esetében a tisztség betdltésé¢hez sziikséges feltételek mar
nem allnak fenn, vagy az illetd sulyos kotelezettségszegést kovetett el.

5. A Bizottsag hivatali struktiraja

A Bizottsag, illetve az EU-biztosok mdgott 4116 mintegy harminc-harmincétezer fos unids tiszt-
visel6bdl allo hivatali biirokracia Fotitkarsagra, harmincharom féigazgatdsagra, hat Hivatalra,
harom Szolgalatra, valamint tizenegy végrehajto tigynokségekre tagozodik." E belsd igazga-
tasi egységek azonban nem egyenletesen oszlanak meg az EU-biztosok kdzott. Vannak olyan
EU-biztosok, akik — a hozzajuk rendelt portfoliora tekintettel — csupan egy, mig vannak olya-
nok, akik tobb bels6 szervezeti egységet iranyitanak.

12 Ezzel osszefliggésben a szakirodalom ramutat arra, hogy az ,,egy tagallam, egy EU-biztos elv” érvényesitését a
megrogzott foderalistak elutasitjak, mert a Bizottsag tagjainak a tagallamoktodl fiiggetleniil, a Kozosség érdekének
megfelelden kell miikddnitik. A rotacids rend EU Szerzddésben valo rogzitése tehat az 6 gydzelmiiket jelentette,
mig a rotacio elhalasztasa az 6 vereségiiket, vagyis a tagallamok (a kormanykdzi jelleg) gyézelmét. Ld. Horvath
& Odor (2008, 137).

13 Megjegyezziik, hogy ezt a megoldast a tagallamok kormanyai megbizatasanak megsziinése esetén tapasztalhatd
»ugyvezetd kormany” gyakorlatabdl vették at. Az tigyvezetd kormany tehat csokkentett fegyverzettel, de helyén

marad az 0j kormany megalakulasaig, igy megakadalyozva a kormany nélkiili, ex lex allapotot.

4" A Bizottsag szervezeti felépitése. Online: https://shorturl.at/brBK4, valamint Szervezeti egységek ¢és végrehajto
iigynokségek. Online: https://ec.curopa.eu/info/departments _hu
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A Bizottsag munkajat timogato legfontosabb szervtipust az un. Foigazgatosagok jelentik,
amelyeknek feladata az EU szakpolitikdinak €s az azok megvalosulasat segitd, tamogato jogsza-
balyoknak, finanszirozasi programoknak a kidolgozasa, végrehajtasa és ellenérzése. Altalanosan
fogalmazva: feladatuk az Eurdpai Bizottsdg érdemi munkéjanak segitése, illetve megvalositasa,
vagyis a dontések elokészitése, a dontéshozatalban vald kézremiikodés, a dontések végrehajtasa,
a koordinécio ¢€s az ellendrzés. Néhany példa a harmincharom féigazgatosag koziil:

— Adoiigyi és Vamunios,

— Mezbgazdasagi és Vidékfejlesztési,

— Versenypolitikai,

— Gazdasagi és Pénziigyi,

— Kommunikaciés Féigazgatosag.

Az egyes foigazgatosdgokon dolgozo unios tisztviselok létszama mintegy kétszaz és Otszaz
f6 kozott mozog. Az itt, valamint a Bizottsag tobbi részlegén — a Fotitkarsagon, a Hivatalok-
ban, a Szolgalatokon és a Végrehajto Ugynokségeken — dolgozd unids tisztviseldk nyilvanosan
meghirdetett palyazatok alapjan lefolytatott versenyvizsgakon nyerik el allasukat, és szerez-
nek ezzel valoban kiilonleges tarsadalmi és jogi statust. Ezt kovetden a tisztviselok érdemeken
alapulo, kifinomult elémeneteli rendben haladnak folfelé a hivatali ranglétran.'> A szakiroda-
lom azonban arra is rdmutat, hogy a teljes mértékben semleges, valoban fliggetlen eurokrata
tisztvisel6i apparatus képét legalabb két koriilmény rontja. Egyik az, hogy az egyes pozicidkat
— informalisan — a tagallami koltségvetési befizetések aranyaban és Un. ,,méltanyos foldrajzi
megoszlas” szerint osztjak el. A masik pedig az, hogy ahogyan haladunk a hivatali ranglétran
folfelé, ugy novekszik az illetékes EU-biztos vagy foigazgatd altal kinevezett tisztviselok ara-
nya (Ldrincz, 1998).

A Bizottsag hivatalai nem kevésbé fontos szerepet jatszanak, mint a foéigazgatosagok, de
jelentéségiik nem a szakpolitikai munka végzése, hanem valamely mas szempontb6l fontos
feladat ellatasa. Az itt felsorolasra keriilé6 néhany hivatal nevébdl kovetkezik a feladata is, a
kovetkezdk szerint:

— Briisszeli Infrastrukturalis és Logisztikai Hivatal,

— Europai Csalés Elleni Hivatal,

— Eurodpai Személyzeti Felvételi Hivatal,

— Europai Kiado6 Hivatal stb.

A Bizottsag szolgalatai biztositjak azt, hogy az egyes foigazgatdsadgok torvényes keretek kdzott
¢s jogilag megalapozottan lathassak el feladataikat. Mindossze harom szervezeti egység tarto-
zik e kategoriaba:

— aBelsd Ellen6rzési Szolgélat,

— alJogi Szolgalat, tovabba

— aKiilpolitikai Eszkozokért Felelds Szolgalat.

A Bizottsag végrehajto ligyndkségei az unids intézményektdl fliggetleniil mitkodo, 6nallo jogi
személyiséggel rendelkezd szervek, amelyeket az unids jog alapjan, meghatarozott idétartamra,
konkrét unids programok végrehajtasara hoz létre az Eurdpai Bizottsag.' Napjainkban tizenegy
ilyen tipusu ligynokség miikddik, amelyek koziil csak néhanyat emeliink ki azzal, hogy a meg-
nevez¢Es utal az ellatott feladatra:

5 Ld. az Eur6pai Uni6 Személyzeti Szabalyzatat. Online: https:/shorturl.at/egyG9

16 1Ld. https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies_hu, Szervezeti egységek és végrehajto tigynokségek.

Online: https://ec.europa.eu/info/departments hu
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— Eurépai Kutatasi Tanics Végrehajtdo Ugyndksége,
— Fogyaszto-, Egészség-, Elelmiszeriigyi és Mezégazdasagi Végrehajtd Ugynokség,
— Innovéacios és Haldzati Projektek Végrehajté Ugynokség stb.

6. A Bizottsag feladat- és hataskore

A Bizottsag funkciojat a 3. fejezetben kettds jelleglinek — politikainak és adminisztrativnak —
hataroztuk meg. Utaltunk arra is, hogy mindkét funkcié gyakorlasa soran koteles az uniods cé-
lok, értékek és érdekek megjelenitésére és érvényesitésére. Ehhez képest az EUSz. 17. cikk (1)
bekezdése a Bizottsag feladat- és hataskorérdl a kovetkezok szerint rendelkezik. A Bizottsag:
— elémozditja az Unid altalanos érdekeit és ennek érdekében megteszi a megfeleld kezde-
ményezéseket,
— gondoskodik a Szerzddések ¢€s az intézmények altal elfogadott intézkedések alkalmaza-
sarol,
— a Birésag ellendrzése mellett feliigyeli az unids jog alkalmazasat,
— végrehajtja a koltségvetést €s iranyitja a programokat,
— koordinativ, végrehajto és igazgatasi feladatokat lat el a Szerzddések alapjan,
— ellatja az Unid kiils6 képviseletét, a Szerzédésekben meghatarozott kivételekkel,
— inditvanyt tesz az Unio éves és tobbéves programjaira, az intézmények kozotti megal-
lapodésok létrehozasa céljabol.
A Lisszaboni Szerzodés megkotése elotti szakirodalomban vitdk voltak a feladat- és hatasko-
rok tételes csoportositasa tekintetében, ugyanis a Szerzddésekben nem volt egyetlen konkrét
helyen régzitve, hogy mi a Bizottsag feladat- és hataskore. Az altalunk tamogatott egyik
szerzd szerint a Bizottsag feladat- €s hataskorét 6t csoportba volt indokolt besorolni, a kovet-
kezOk szerint: 1. kezdeményezési, 2. adminisztrativ, 3. normativ, 4. kdzvetitdi, valamint 5.
irdnyitasi és képviseleti (Navracsics, 1998, 77). Ha 6sszevetjiik az EUSz. idézett 17. cikk (1)
bekezdését, és ezen allaspontot, akkor nagyfokt hasonldsagot, s6t helyenként teljes egyezo-
séget allapithatunk meg. Masfeldl pedig feltind az EUSz. tulsagosan részletes és tiilsdgosan
altalanos megfogalmazasa. Eppen ezért azt a megoldast vélasztjuk, hogy Navracsics Tibor
allaspontjat elfogadva, és az O logikai keretébe helyezve targyaljuk a Bizottsag feladat- és
hataskorét a kovetkezok szerint:
ad. 1.) Az elsének emlitend6 feladat- €s hataskori csoport, a kezdeményezési jogkor bizto-
sitja a Bizottsag részére, hogy az ,,eurdpai integracid motorja”, tehat a kiilonbozo, elsdésorban
szakpolitikai intézkedések kezdeményezése révén az eurdpai integracio hajtoereje legyen. In-
ditvanyai, javaslatai és intézkedései gyakorlatilag az Unié minden tevékenységére kiterjednek,
¢s allando miikodésben tartjak az unids intézményrendszert.!” Ez iranyt kezdeményezései négy
f6 iranyba sorolhatok:
a.) Stratégiai célkitiizések az integracio tovabbfejlesztésére, elmélyitésére. Ezek az altalanos
¢s deklarativ jellegli célok — mint példaul az 1985-ben kiadott, az egységes piac megteremtését

17 Megjegyezziik, hogy a Bizottsag inditvanyai, javaslatai és intézkedései kizardlag az unids egyiittmiikodés
teriileteire terjedhetnek ki, hiszen — mint arra korabban utaltunk — az EUSz. 4. cikk (1) bekezdése és az 5. cikk
(2) bekezdése egyarant kimondja, hogy ,,(...) minden olyan hataskor, amelyet a Szerzodések nem ruhaztak at az

uniodra, a tagallamoknal marad.”
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célzd Fehér Konyvben meghatarozott célok'® — akkor valnak igazan valora, ha a tagallamok
folzarkoznak moge, és egymassal kotendd szerzodésben rogzitik azt. Mint példaul tették azt, a
korabban hivatkozott Fehér Konyvvel 1986-ban, az Egységes Europai Okmanyban.

b.) Jogalkotasi aktus (rendelet, iranyelv, hatarozat, ajanlés, vélemény) kibocsatasanak kez-
deményezése a Tanacsnal €s a Parlamentnél. Erre rendszerint a Tanacs és/vagy a Parlament fel-
kérésére keriil sor, de a Bizottsag 6nalldan, ,,sajat jogon” is jogosult jogalkotasi aktus-javaslatot
benyujtani a Tanacshoz és a Parlamenthez. Lényeges azonban kiemelni, hogy — csekély kivétel-
t6l eltekintve —a Tandcs ¢és a Parlament sajat kezdeményezés alapjan, tehat a Bizottsag javaslata
hianyaban nem bocsathat ki jogi aktust! Ez 6sszefiigg azzal, hogy a jogalkotési aktusok kibo-
csatasanak kezdeményezése terén a Bizottsag évtizedek 6ta monopoliumot élvez. Az EUSz.
17. cikk (2) bekezdése ezt ugy fejezi ki, hogy ,,Ha a Szerzddések eltéréen nem rendelkeznek,
az Uni6 jogalkotasi aktusait kizarolag a Bizottsag javaslata alapjan lehet elfogadni (...).”" Az
EUSz. ezt un. ,rendes jogalkotas eljaras™ keretében kibocsatott jogi aktusnak nevezi. Olyan
aktusnak tehat, amelyet az EUMSz. 289. és 294. cikk szerint kell kibocsatani.

c.) Az unios szakpolitikak — példaul: a mezdgazdasag, a kdrnyezetvédelem, az ipar, a koz-
lekedés — kezdeményezése ¢és a fejlodési iranyok kijeldlése, illetve azok kezdeményezése a
Tanéacsnal.

d.) Az Eurdpai Unio koltségvetés tervezetének — az un. Eldzetes Javaslatnak — az elkészité-
se és benyujtasa a Tandcshoz és a Parlamenthez.

ad. 2.) A Bizottsag feladat- és hatdskorének masodik csoportjaba az adminisztrativ jellegii
hataskorok sorolhatok. Ezt a kifejezést a lehetd legtagabban kell értelmezni, vagyis az uni-
0s igazgatas, a végrehajtas és a koordinacio gytjtéfogalmaként. Eszerint ugyanis — materialis
értelemben — a Bizottsag mikodteti (igazgatja) az egész Eurdpai Uniot mint rendszert: mint
intézményrendszert, és mint a kiilonb6z6 szakpolitikdk rendszerét is, tehat végeredményben az
EU altal megvalositott valamennyi tagallami €s unios egytittmiikodést. A szakpolitikdk miikdd-
tetése (igazgatasa) keretében a Bizottsag fontos végrehajtasi és koordinacids feladatokat lat el,
kezeli a tarsadalmi-gazdasagi szempontbol kevésbé fejlett térségek (régiok) fejlesztését szolga-
16 pénzalapokat (pl. ESZA, ERFA), tovabba feliigyeli a tagallamokban az azokbdl folyositott
pénzeszkozok rendeltetésszerii felhasznalasat.

ad. 3.) A Bizottsag tevékenységének stulypontjat az altalunk harmadik kategoéridba sorolt
normativ jellegli feladat- és hataskorok képezik. Ezek egyfeldl a jogi aktusok kezdeményezésé-
hez, masfeldl pedig az unids jog védelméhez kapcsolddnak.

a.) A jogi aktusok kezdeményezése az uniés jog masodlagos forrasaihoz, az unids intéz-
mények altal alkotott jogszabalyok kibocsatasdhoz kapcsolodik. Ahogyan arra korabban mar
utaltunk, a két jogalkotd unios intézmény — a Parlament és a Tandcs — tipikusan csak a Bizottsag
javaslata alapjan alkothat jogi norméat! Az ennek soran hozott jogi aktusok kétféle eljarasban
szlilethetnek: 1. jogalkotasi eljarasban, valamint 2. nem jogalkotési eljarasban.

18 Az Eurdpai Bizottsag fehér konyvei olyan dokumentumok, amelyek az Europai Uni6 egy meghatarozott teriiletére
vonatkozé intézkedéseire iranyulo javaslatokat tartalmaznak. Bizonyos esetekben a kozdsségi/unios szintii konzul-
taciods folyamat elinditasa céljabol kozzétett zold konyvon alapulnak. A fehér konyvek célja, hogy vitat inditsanak a
nyilvanossag és az érdekelt intézmények kozott a politikai konszenzus elérésének elésegitése céljabol. Ld. Eurdpai
Bizottsag (2001).

1 Megjegyezziik, az EUMSz. 289. cikk (4) bekezdése kimondja, hogy a Szerzédésekben meghatarozott esetekben
jogalkotasi aktus kibocsathato a tagallamok egy csoportjanak és a Parlamentnek a kezdeményezésére, az Europai
Kozponti Bank ajanlasara vagy a Birosag, illetve az Eurdpai Beruhazasi Bank kérelmére is.
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a/l.) A jogalkotasi eljarasban sziiletett aktusoknak két csoportja van. Vannak olyanok, ame-
lyek rendes jogalkotasi eljarasban sziiletnek (az EUMSz. 289. cikk (1) bekezdése €s az EUMSz.
294. cikk alapjan) és vannak olyanok, amelyek kiilonleges jogalkotési eljarasban sziiletnek (a
Szerzddések altal kiilon meghatarozott esetekben, az EUMSz. 289. cikk (2) bekezdés alapjan).
Mindkét eljarasban hozott jogi aktusok ugyanazon név alatt hozhatok meg: rendelet, iranyelv,
hatarozat, ajanlas és vélemény formajaban.

A kiilonleges jogalkotési eljarasban sziiletett aktusoknak is két tipusa van. Az egyik az n.
konzultacids eljarasban sziiletik (mintegy huisz politika vonatkozasaban irjak elé a Szerzddé-
sek, pl. az EUMSz 113. cikkben szabalyozott adoharmonizaci6 esetében) a masik pedig az Gn.
hozzajarulasi eljarasban sziiletik (amikor az aktust a Parlament bocsatja ki a Tanéacs hozzajaru-
lasaval, vagy a Tanacs bocsatja ki a Parlament hozzajarulasaval).

a/2.) A Bizottsagnak a nem jogalkotasi eljarasban sziiletett aktus kibocsatdsara vonatkozo
hataskore szarmazékos jellegli. Ez azt jelenti, hogy a jogalkotasi aktusokban:

— Az EUMSz. 290. cikk szerint felhatalmazés adhat6 a Bizottsag részére olyan altalanos
hatalyt, nem jogalkotasi aktus kibocsatasara, amely az adott jogalkotasi aktus egyes,
nem alapvetd rendelkezéseit kiegészitik, illetve modositjdk. Az ilyen aktusokat felhatal-
mazason alapuld jogi aktusnak nevezik. Sajatossaga ezen aktusnak az is, hogy egyrészt
a cimében fel kell tiintetni a ,,felhatalmazason alapuld” kifejezést, masrészt ezen aktus
csak akkor 1ép hatdlyba, ha a Parlament vagy a Tanacs — a jogi aktusban el6irt hataridon
beliil — nem emel kifogést ellene.

— Az EUMSz. 291. cikk szerint végrehajtasi hataskor ruhazhato a Bizottsagra akkor, ha
valamely unios jogi aktus végrehajtasdnak egységes feltételek szerint kell torténnie. Az
ilyen aktusokat végrehajtasi jogi aktusoknak nevezik. Ennek jellemzdje az is, hogy ci-
mében fel kell tlintetni a ,,végrehajtasi” kifejezést. A Tandcs és a Parlament rendeletben
meghatarozza a Bizottsag végrehajtasi hataskorének gyakorlasara vonatkozo, tagallami
ellendrzési mechanizmusok szabalyait €s altalanos elveit. A végrehajtasi aktussal 0sz-
szefiiggésben végezetiil azt kell hangsulyozni, hogy alapesetben az unids jogi aktusok
végrehajtasahoz sziikséges intézkedéseket a tagallamok fogadjak el. A Bizottsag jogi
aktus kibocsatasara csak akkor kap felhatalmazast, ha az aktus végrehajtasanak egysé-
ges feltételek szerint kell torténnie a tagallamokban.

b.) A Bizottsag kimagasloan fontos normativ jogkorét jelenti — a jogi aktusok kibocsatasa
mellett — az unios jog védelme, amelyet az EUSz. 17. cikk (1) bekezdése hataroz meg. E szerint
,»A Bizottsag gondoskodik a Szerzddések, valamint az intézmények altal elfogadott intézkedé-
sek alkalmazasarol.” A szakirodalom ezt ugy fejezi ki, hogy a ,,Bizottsdg a Szerzddések Ore”.
E jogkorében a Bizottsag szintén kétiranyu tevékenységet folytat:

b./1.) Az EU-biztosok ¢és kiilonosen a féigazgatosagok utjan folyamatosan figyelemmel ki-
séri, hogy a tagéallamok betartjdk-e az unids jog eldirasait. Ha jogsértést tapasztal, akkor un.
indokolt vélemény kibocsatasaval felhivja arra a tagallam figyelmét. Amennyiben arra a Bi-
zottsag altal meghatdrozott hataridon beliil kielégité valasz nem érkezik, akkor a Bizottsag az
Europai Birosdghoz fordulhat. Ha a Birdsag helyt ad a Bizottsag keresetének, akkor a tagal-
lam koteles megtenni minden olyan intézkedést, amely a Birosag itéletének végrehajtasahoz
sziikséges. Ha pedig ezt nem teszi meg, akkor a Bizottsag javaslatot tesz arra, hogy a Birdsag
szabjon ki meghatarozott 6sszegli pénzbirsagot a tagallamra. (EUMSz. 258. cikk) Mint lathato,
e jogérvényesitd folyamatban a Bizottsdg nem csak az unids jog érvényesiilésének altalanos
felligyeldjeként, hanem felperesként, st birdsagi végrehajtoként (!) is jelen van.

b./2.) A Bizottsdg, mint az eurdpai belsd piac versenyhatosaga feliigyeli a belsd piac miiko-
dését, tovabba intézkedéseket tesz a tisztességtelen piaci magatartas tantsitadsanak megeldzése,
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illetve szankcionalasa érdekében. Valojaban a Bizottsag — az EU-biztosok, illetve a Féigazga-
tosagok utjan — ez esetben is az unios jog alkalmazasat és érvényesiilését kiséri figyelemmel, de
itt egy szlikebb teriilet, a belsd piaci verseny tisztasaga vonatkozasaban. Ha valamely vallalat
részérdl jogsértést tapasztal, akkor — az EUMSz. 105. cikke alapjan — vizsgalatot folytat le a
tagallamok illetékes hatosagaival egyiittmiikodve, majd dontést hoz: megsziinteti az eljarast,
vagy megallapitja a jogsértést és megfeleld eszkozt javasol a tagallami hatosag részére, annak
megsziintetésére.

E versenyfeliigyeleti feladat-, illetve jogkorbe sorolhatd a Bizottsdg azon tevékenysége is,
amely alapjan fuzidkontrollt gyakorol, ha a fuziora késziil6 tarsasagok forgalma meghalad egy
bizonyos — az unios jog altal pontosan meghatarozott — nagysagrendet. Teszi ezt annak érdeké-
ben, hogy a belsé piacon ne alakuljon ki monopolhelyzet, tehat legyen szabad és tisztességes a
verseny, hiszen kizarolag ez képes biztositani az Europai Uni6 céljainak megvaldsulésat.

Végiil szintén e korbe sorolhato a Bizottsag azon tevékenysége, amikor — az EUMSz. 108.
cikke alapjan — figyelemmel kiséri, hogy a tagallamok betartjak-e az allami timogatéasok jutta-
tasara vonatkoz6 unids eldirasokat. Ha jogsértést tapasztal, akkor hatarozatot hoz arrdl, hogy
az érintett tagallam szilintesse meg a jogsértd magatartasat. Ennek eredménytelensége esetén a
tagallammal szemben az Eurdpai Birosaghoz fordul. Ha a Birosag helyt ad a keresetnek, akkor
birsagot szab ki. Az itélet végrehajtasardl ez esetben is a Bizottsdg gondoskodik.

ad. 4.) A Bizottsag negyedik feladat- ¢s hataskori csoportjaként a kdzvetitd szerepet biz-
tositd hataskoroket jeloltiik meg. Az el6z6 hataskorcsoportok alapjan mar jol lathatd, hogy a
Bizottsag az unids intézményrendszer és miikddés kozéppontjaban all. Ebben az értelemben
felfogott funkcidja nem mas, mint 6sszekotd kapocs az unios intézmények, de az egyes tagalla-
mok és az Unio egésze kozott is. Mint arra a szakirodalom is helyesen ramutat: az a tény, hogy
a Bizottsag az intézményi struktira kézéppontjaban all, erésen felértékeli szerepét, még akkor
is, ha az 1970-es évektdl kevésbé viselkedik nemzetek folotti, szupranacionalis szervként, mint
tette azt korabban, az integracio elsd iddszakaban. A XX. szazad végén ¢és a XXI. szazad elsd
évtizedében a Bizottsag sokkal inkabb egy semleges, kdzvetitd és kompromisszumokat keresd
biirokratikus gépezet volt, mintsem egy mindenek folott allo, 6nds érdekeket érvényesitd, on-
torvényt apparatus (Horvath, 2007, 123—132).

Ez a szakirodalmi allaspont 2010. év el6tt helyes és tarthato volt. Ezt kdvetden azonban,
még finoman szdlva is megkérddjelezhetd, kiillondsen Jean-Claude Juncker bizottsagi elnok
hivatali ideje alatt, 2014 és 2019 kozott, valamint a jelenleg regnalé Ursula von der Leyen
elnoklésekor. Ezen idészakban ugyanis — allaspontunk szerint — a Bizottsdg gyakran tallépte
a politikailag semleges, kozvetitd és kompromisszumkeresé szerepét, €s az unioés politika ak-
tiv formaloja szerepében tetszelgett, illetve tetszeleg, a Szerzodésekben rogzitett felhatalmazas
nélkil, illetve a Szerzddésekben rogzitett tiltasok ellenére! Példaként hozhatd fel — a kordbban
Osszeférhetetlenség kapcsan emlitett példdkon tilmenden — a Bizottsdgnak az ellendrizetlen
migracioval, a Covid-19 vilagjarvannyal, az orosz-ukran haboraval, vagy éppen az LMBTQ
szervezetek oktatasi intézményekbe torténd beengedésével kapcsolatos felfogasa és tevékeny-
sége.

ad. 5.) A Bizottsag 6todik feladat- és hataskori csoportja kiilképviselet-iranyitasi és EU-kép-
viseleti lehetdséget, illetve jogot biztosit szdmara, a kovetkezOk szerint. A Bizottsag:

— 1ranyitja az EU kiilképviseleti szerveit,

— targyal az EU képviseletében harmadik allamokkal a megkotendd tarsulasi szerzodé-

sekrol,

— képviseli az Uniot a csatlakozasi targyaldsok elsd szakaszaban, az Un. ,,screening” (at-

vilagitas) soran,
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— képviseli az Unidt nemzetkdzi targyalasokon a Tanacs kiilon felhatalmazasa alapjan,
¢s a Tandcs altal e céllal kinevezett kiilon bizottsagokkal folytatott konzultaciok, az Gn.
komitologia®® keretei kozott,

— képviseli az Uniot a tagallamok hatosagai és birosagai elétt azon tigyekben, amelyek az
Unio ingo6 vagy ingatlan vagyonaval kapcsolatosak.

7. A Bizottsag miikodése

A Bizottsag testiiletként gyakorolja jogositvanyait. A testiilet vezetdje a Bizottsdg elnoke,
akinek jogalldsa 2004-ig formalisan azonos volt a tagokéval. A 2001-ben megkotott Nizzai
Szerzédés azonban — a 2004 novemberében hivatalba 1ép6 Bizottsagtol kezdve — megerdsitette
struktarajanak kialakitasat, a feladatok ¢€s feleldsségi korok EU-biztosok k6zotti megosztasat,
az alelnokok kinevezését, tovabba az EU-biztosok lemondésa kezdeményezésének jogat is. Az
elnokot az EU-biztosok felé un. irdnymutatasi jog is megilleti. Ily médon 2004 novemberétol
a Bizottsdg elndke immar 1ényegesen erdteljesebb jogositvanyokkal rendelkezik, mint a Bi-
zottsag tobbi tagja, tehat jogallasat és jogkoreit tekintve is valoban a testiilet vezetdje. Ehhez
igazodva az elndk feladata a kovetkezd volt: a Bizottsag képviselete, az iilések Osszehivasa és
vezetése, valamint a testiileti munka iranyitasa, szervezése ¢és koordinaldsa. Ezt a megoldast
az EUSz. 17. cikk (6) bekezdése is atvette, illetve megerdsitette. E szerint ugyanis a Bizottsag
elnoke:

— meghatarozza a Bizottsag miikodésére vonatkozo irdnymutatasokat,

— megallapitja a Bizottsag belsd szervezetét annak érdekében, hogy az koherens mddon,
hatékonyan ¢és testiileti szellemben tevékenyked;jen,

— a Bizottsag tagjai koziil — a kiiliigyi és biztonsagpolitikai foképviseld mellett — tovabbi
alelnokdket nevez ki.

— Mindezekhez az EUMSz. 248. cikke hozzateszi, hogy az elndk dont a Bizottsagra ha-
ruld feladatok csoportositasarol és unids biztosok kozotti megosztasardl. A Bizottsag
tagjai a feladataikat az elnok irdnyitasaval latjak el.

A 2019-2024 kozott miikodd Bizottsag Osszetétele a kovetkezo: elndk, nyolce alelndk (kozot-
tiik harom tligyvezetd alelnok, valamint az Uni6 kiiliigyi és biztonsagpolitikai foképviseldje),
tovabba tizennyolc EU-biztos, akik egy-egy szaktarcaert felelnek.

Az EUMSz. 249. cikk (1) bekezdése kimondja, hogy a Bizottsag eljarasi szabalyzatot fogad
el annak biztositasa érdekében, hogy 6 maga ¢€s szervezeti egységei megfeleléen miikodjenek.
Az Eljarasi Szabalyzat — témank szempontjabol — legfontosabb eldirasai a kovetkezok.?!

Az Eurdpai Bizottsag heti gyakorisaggal tartott iilésein mindenkit egy szavazat illet meg, és
a dontések egyszerli tobbséggel sziiletnek. A gyakorlatban azonban az EU-biztosok rendszerint
mar az ilés elott egyetértésre jutnak, igy a dontések ténylegesen nem tobbségi szavazassal,
hanem konszenzussal sziiletnek. A Bizottsag tagjai bar fiiggetlenek, a jelold tagallamok kor-

20 A szakzsargon komitoldgianak (,,bizottsagosdinak™) nevezi azokat az eseteket, amikor a Tanacs végrehajto,
normativ dontéshozo feladatokat ruhaz at a Bizottsagra, mig mas esetekben folyamatos kontrollt gyakorol a
Bizottsag ilyen jellegli tevékenysége folott. A kontrollt a Tanacs kiilonb6z6 tipusu — a tagallamok képvisel6ibdl
allo — bizottsagokon keresztiil végzi (Horvath, 2007, 612).

2 A Bizottsag eljarasi szabalyzata (C(2000) 3614). Online: https://shorturl.at/oBT03
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manyai szamara mégsem mellékes szempont az, hogy az altaluk jel6lt személy milyen tarcaval
(portfolidval) rendelkezik. A nagy tagallamok természetesen mar a jeloléskor a kulcspozici-
ok (mezdgazdasag, kiilpolitika, pénziigyek) megszerzésére torekednek. A helyzetet neheziti,
hogy az egyes tarcék, illetve biztosi portfoliok soha nem nyertek végleges rogzitést, igy az a
tipikus, hogy az 0j Bizottsag l1étrehozasat megel6zo targyalasokon a tagallamok nem a tarca-
hoz igyekeznek megkeresni a megfeleld EU-biztost, hanem forditva: a személyhez igyekeznek
hozzarendelni a biztosi portfoliot (Horvath, 2007, 125-126). Az mas kérdés, hogy 2004-t8l a
Bizottsag elndke jogosult ,,menet kdzben” is megvaltoztatni a biztosokhoz rendelt portfoliot.

A jelenleg funkcidban 1évé Eurdpai Bizottsag tagjai tekintetében megvalosulo tarcaelosz-
tasra néhany példat emlitiink: a kiil- és biztonsagpolitikéért felelds Josep Borell (Spanyolor-
szag), a koltségvetési ¢€s igazgatasi tigyekért felelds Johannes Hahn (Ausztria), a mezdgaz-
dasagért felelds Janusz Wojciechowski (Lengyelorszag), a szomszédsag- €s bovitéspolitikaért
felelds Varhelyi Olivér (Magyarorszag) stb.

Ha az el6z6 idészakban miikodé Bizottsag tagjai kozott megvalositott tarca-elosztassal
vetjiik Ossze a fentieket, akkor egyértelmiivé valik, hogy — csekély kivételtdl eltekintve — a
Bizottsagnal nincsenek allandd portfoliok. Ugyanakkor kétségtelen az is, hogy a portfoliok
Osszességében mindig lefedik az Eurdpai Unid politikait, tehat végeredményben minden unids
politikanak, mindenkor megvan a maga bizottsagi feleldse.

Az EU-biztosok munkajat az un. kabinetek segitik, amelyek 0sszekotd kapesot képeznek
az adott EU-biztos ¢s a Bizottsag hivatali struktirajaba tartozo, altala feliigyelt bels6 szervezeti
egységek kozott. A kabinetek ¢lén kabinetfonok all, aki az EU-biztos bizalmasaként koordinalja
az adott tarcahoz tartozé szervezetek munkajat, illetve akit az Eurdpai Bizottsag fotitkara iranyit.
A fotitkar targyal a kabinetfdnokokkel a Bizottsag iiléseinek megfeleld eldkészitése érdekében.
Mivel az EU-biztosoknak minden bizottsagi dontésben részt kell venniiik, és erre rendszerint
nincs elegendd idejiik, ezért az esetek tobbségében a Bizottsag dontéseit nem az EU-biztosok,
hanem kabinetfénokeik hozzak meg! Egy kabinet rendszerint hét tandcsadobdl, titkari személy-
zetbdl és gépkocsivezetdbol all. Ok részben EU-tisztviselék, részben pedig a nemzeti kozigazga-
tasban dolgozo koztisztviselok. A kabinetfonokok heti gyakorisaggal tiléseznek, ezzel biztositjak
a hivatali munka folyamatossagat, az informacidaramlast és a koordinaciot.

A tovabbiakban a miikodéssel kapcsolatos, tényleges eljarasi szabalyok koziil csupan néha-
nyat emeliink ki, a kovetkezok szerint:

a.) A Bizottsag tilése, avagy dontéshozatal szobeli eljarassal

A Bizottsag rendszerint az liléseken gyakorolja jogkorét, illetve hozza meg dontéseit. Az
iiléseket — hetenként legalabb egyszer, vagy sziikség szerint — az elndk hivja 0ssze és vezeti.
A heti rendszeres iiléseken foly6 dontéshozatalt az unids szakzsargon szobeli eljarasnak nevezi.
Az iilések napirendjét — a Bizottsag prioritdsai és az azokon alapuld, egy évre sz616 munkaprog-
ram alapjan — az elnok allapitja meg.> A Bizottsag azonban tobbségi szavazassal olyan kérdés
megvitatasarol is donthet, amely nem szerepelt a napirenden. A Bizottsag akkor hatarozatké-
pes, ha az iilésen tagjainak tobb mint a fele (2023-ban tehat legalabb 14 EU-biztos) jelen van.
A hatéarozathozatalra egy vagy tobb tag javaslata alapjan, szavazas ttjan kertil sor. A hataro-
zathozatal soran mindenkit egy szavazat illet meg. A hatarozat akkor kertil elfogadasra, ha azt

2 A 2019-2024 kozott mikodo Bizottsag prioritasai a kovetkezok: 1. Eurdpai z6ld megallapodas, 2. A digitalis
korra felkésziilt Eurdpa, 3. Eurdpa globalis szerepének erésitése, 4. Emberkdzpontt gazdasag, 5. Az eurdpai élet-
moéd elémozditasa, 6. Uj lendiilet az eurdpai demokracia szamara. Ld. Az Eurépai Bizottsdg prioritdsai. Online:

https://ec.curopa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024_hu
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a jelenlévok tobbsége megszavazza. Tavollétében az EU-biztost a kabinetfénoke helyettesiti,
de csak tanacskozasi jogkorrel. Az iilések nem nyilvanosak, azokon csak a Bizottsag tagjai, a
tavollevé EU-biztos kabinetfondke €s azon személyek vehetnek részt, akiknek jelenléte ,,0ssz-
hangban van az ligyrend hatalyossagat eldmozdito eldirasokkal”. Az tilésrol jegyzokonyvet kell
késziteni, amelyet az elnok és a fotitkar ir ala.”
b.) Dontéshozatal irdsbeli eljarassal
A Szabalyzat 12. cikke kimondja, hogy a Bizottsdg egy vagy tobb tagja 4altal eldterjesztett
javaslathoz — irdsbeli eljaras utjan — akkor szerezhetd meg a Bizottsag egyetértése, ha:
— ajavaslattal minden kozvetleniil érintett féigazgatosag egyetértett, €s azt a Jogi Szolga-
lat is lattamozta,
— ajavaslatot irasban, a hivatalos nyelveken és megadott hataridében eljuttattak a Bizott-
sag elnokéhez és minden EU-biztoshoz, tovabba
— a Bizottsag egyik tagja sem inditvdnyozta a javaslatnak iilésen torténd megvitatasat, és
nem is fejezte ki fenntartasat.
Az ily médon elfogadott javaslatot, mint hatarozatot napi feljegyzés formdjaban kell nyilvan-
tartani, és azt a kovetkezd bizottsagi lilés jegyzokonyvébe be kell vezetni.
c.) Dontéshozatal felhatalmazas tjan
A kollektiv feleldsség elvének tiszteletben tartasdval a Bizottsag felhatalmazhatja egy vagy
tobb tagjat arra, hogy meghatarozott irdnyitasi, vagy adminisztrativ intézkedéseket foganatosit-
son, ideértve az olyan dontés-el6készité okmanyokat is, amelyeket kés6bb a Bizottsagnak kell
megalkotnia. Ezen tilmenden a Bizottsag — az elndk hozzajaruldsaval — arra is felhatalmaz-
hatja egy vagy tobb tagjat, hogy véglegesitse minden olyan okmany-, vagy javaslat szovegét,
amelynek lIényegi elemeiben a vita soran megallapodtak. Az igy atruhazott hataskorok tovabb
delegalhatok a foigazgatokra €s a szolgélatok vezetdire, kivéve, ha azt a felhatalmazo6 hatarozat
kifejezetten megtiltja.
d.) Dontéshozatal atruhazassal
A Szabalyzat 14. cikke felhatalmazza a Bizottsagot arra, hogy — a kollektiv feleldsség el-
vének tiszteletben tartdsa mellett — atruhdzza az igazgatasi jellegll intézkedések elfogadasat a
foigazgatokra €s a szolgalatok vezetdire. A felhatalmazas €s atruhazas tjan sziiletett hatdroza-
tokat napi feljegyzés forméjaban kell nyilvantartani, és azt a kovetkezo iilés jegyzokonyvébe
kell bevezetni.

8. Kovetkeztetések

A jelen tanulmény lezarasaként — mintegy 6sszegzésként — harom {6 gondolatot €s egy ,,befeje-
zést” fogalmazunk meg az Eurdpai Unid, illetve az Eurdpai Bizottsag jovojérol. >

Az els6: Ha végigtekintjiik az Eurdpai Bizottsag fentiekben ismertetett torténeti elézmé-
nyeit, feladat- és hataskoreit, hivatali struktirdjat, valamint eljarasat, akkor vilagossa valik,
hogy valdban kiilonleges jogallast unids intézményrdl van sz6. Igaz az is, hogy a Bizottsag
— ¢s a tobbi unids intézmény — leirasakor célszerii elkeriilni a tagallamok vizsgalatanal meg-
szokott kozjogi kategoridkat, azok azonban adott esetben mégis alkalmasak lehetnek az adott
uniés intézmény sajatossagainak megjeldlésére. Eppen ezért igy is fogalmazhatunk, hogy — a

2 Ld. az Eljarasi Szabalyzat 5—11. cikkét.
?* Hogy mit hoz a j6v6 az Europai Unidnak, arrdl Id. Oppermann (2014).
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hagyoményos nemzetallami kozjogi kategoriakat igénybe véve — az Eurdpai Bizottsadg azért
kiilonleges jogallast unios intézmény, mert torvény(jog)alkoto, végrehajtd €s birdi hatalmat
egyarant gyakorol! Masként kifejezve: egy kézben 0sszpontositja a harom klasszikus allamha-
talmi &g feladat- és jogkorét, tovabba az Eurdpai Unid anyagi és szellemi er6forrasainak donto
tobbségét, ami legalabbis megkérddjelezi az EUSz. 2. cikkében rogzitett jogallamisag kovetel-
ményének valo megfelelését! Ugyancsak megkérddjelezik a jogallamisag kovetelménye meg-
feleld érvényesiilését az Osszeférhetetlenséggel kapcsolatban kifejtett torténések, amelyekrdl a
Bizottsag Osszetételérdl szolo 4. fejezetben tettiink emlitést.

Erre is kiilonos tekintettel 6vva intjiik a Bizottsagot attol, hogy végigvigye azokat a jog-
allamisagi vitdkat, amelyet Lengyelorszaggal és Magyarorszaggal szemben folytat évek ota.
Kivanatosabb lenne, ha a Bizottsag az eurdpai integracié motorjaként a Szerzodésekben rog-
zitett feladataira koncentralna, és ragaszkodna azokhoz a hataskorokhoz, amelyeket szamara
a SzerzOdések biztositanak, €s ezzel egyidejliileg nem 1épné tal azokat, illetve ha sziikséges,
akkor gyakorolna jogkoreit. Ennek soran kiilonosen keriilnie kellene példaul a kettds mérce
alkalmazasat és iranyadonak kellene tekintenie az EUSz. 13. cikk (2) bekezdésében foglaltakat.
Eszerint: ,,Az egyes (unios) intézmények a Szerzédésekben rajuk ruhazott hataskorok keretein
belill, az ott meghatarozott eljarasok, feltételek és célok szerint jarnak el.”> Itt nem arrdl van
tehat szd, hogy nem ismernénk el annak tényét, hogy a Bizottsag politikai, és adminisztrativ,
vagyis kettds funkciot ellato testiilet, hanem arrol, hogy els6sorban 2014-t8l, a Bizottsag elndke
az egyensuly helyett egyre inkdbb a politikai jelleget helyezte és helyezi napjainkban is eld-
térbe.”® A magunk részérdl ezzel a felfogassal nem értiink egyet, mert allaspontunk szerint az
,»europai politika csindlasa” sokkal inkabb az Eurdpai Tanécs, a Tanacs és az Eurdpai Parlament
feladata, mint a Bizottsagé! Az ,,eurdpai szakpolitika” esetében mas a helyzet, mert ott termé-
szetesen a Bizottsagnak kell vallalnia a fészerepet.

A masodik gondolat: A jogallamisag melletti masik napirenden 1év0 vita alapvetden szintén
a Bizottsadg kontra Lengyelorszag és Magyarorszag kozott folyik, az Afrikabdl és a Kozel-Ke-
letrdl, ellendrizetleniil és okiratok nélkiil Europaba aramlo, foként iszlam vallast embertome-
gek, vagyis bovebben: az EU migracioés politikaja targyaban. Ennek kapcsan felhivjuk a fi-
gyelmet Robert Schuman kordbban hivatkozott munkaja 51. és a 61. oldalan irtakra. E szerint:
A demokracia ,,a nép szolgalataban 4ll, s annak egyetértésével milkodik. Ennél egyszertiibb, s
tudoméanyosabb meghatarozast nem ismerek. Osszhangban all a Lincoln 4ltal megfogalmazot-
takkal, amely szerint a demokracia: a nép korméanyzasa a nép altal, a nép érdekében (...). A
demokracia vagy keresztény lesz, vagy nem is lesz. Egy keresztényellenes demokracia olyan
karikatura lesz, amely vagy zsarnoksagba, vagy anarchiaba siillyed.””” Milyen bolcs, milyen
elére 14to6 gondolat! Mintha Schuman — aki 1963-t6] egyébként mar nincs kozottiink — napjaink
Nyugat-, Dél-, és Eszak-Europa allamait féltené a zsarnoksagtol vagy anarchiatol.?

A harmadik gondolat Madl Ferenc professzor, volt magyar koztarsasagi elnok korabban
mar szintén hivatkozott munkdjanak 11. és 12. oldalan kifejtett gondolatait idézi, mert az abban
foglaltakkal maximalisan egyetértiink. Magyarnak sziiletett, magyarként €16 és ilyenként meg-
halo emberként cimezziik azt kiilonosen az Eurdpai Bizottsagnak, az Europai Unioi valamennyi
intézményének, valamint a nyugat-eurdpai tagallamoknak és valamennyi unids polgarnak. Az

2 Kiemelés télem: T.A.

% Az egyensuly megbomlasardl és a politikai funkcid el6térbe allitasarol 1d. Kassim et al. (2013).

27 Kiemelés télem: T.A.

2 A demokracia unids helyzetérdl és a demokratikus deficitrél 1d. Calliess (2007).
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idézet a kovetkezo: ,,A torténelem arra tanit, hogy Kozép-Europa békéje €s biztonsaga 0ssze-
uropai kérdés. Nem lehet tartosan Nyugat-Eurdpaban a demokracia és a jolét allamat épite-
ni, ha a foldrész masik felén méltatlan szegénység, robbanassal fenyegetd etnikai és politikai
viszalyok terhelik a népek életét. Kozép-Eurdpa biztonsaga és fejlodése az egész kontinens
nyugalmanak zaloga. (...) Eur6panak (...) a kovetkezo évtizedekben szembe kell néznie a (...)
terrorizmussal, a vildgot megoszto szegénységgel, (...) a demografia robbanasanak migracios
veszélyeivel, (...) és védenie kell a nemzeti identitas fontos értékeit. Schuman Ujra és Gjra
hangsulyozta, hogy az egységes Eurdpa nem az allamok egybeolvasztasat, valami szuper-allam
létrehozasat jelenti. A megbékélt, egyesitett és erés Eurdpa lényege a bizalom, a szdvetség, az
Osszetartozas és a szolidaritas (...).”*

Befejezésiil: tigy tlinik, hogy az eurdpai integracio elérte céljat, hiszen a Parizsi Szerz6dés
1951-ben tortént megkotésétol kezdve Eurdpabdl valoban nem indult ki ujabb vilaghaboru,
mikdzben tobbé-kevésbé sikeriilt eltlintetni a francia-német ellentéteket, és lebontani a tagalla-
mok kozott huzodo allamhatarokat. Ugyanakkor gy itéljiik meg, hogy jo hetven évvel késobb,
napjaink Eurépdjanak és az Eurdpai Unidnak égetd sziiksége lenne (van) igazi allamférfiakra.
Olyan jol felkésziilt, otletgazdag és Eurdpaért tettekre kész allamférfiakra, mint amilyenek Jean
Monnet, Robert Schuman vagy Konrad Adenauer €¢s masok voltak a maguk idejében. Megko-
zelitéleg hetven évvel az eurdpai integracié kezdete utan, Europanak ismét nem percemberekre,
nem ,,percpolitikusokra” van sziiksége, hanem széles 14tokorli, Europa egészében gondolkodo,
igazi allamférfiakra! Olyanokra, akik a Schuman 4ltal kiemelt szolidaritasra és bizalomra épiild
egységes Eurdpaban gondolkodnak (Schuman, 2004, 43). Olyanokra, akik képesek és készek
a megvaltozott koriilményekhez hozzaigazitani az EU egész intézményrendszerét és miikodé-
sét, megsziintetve az intézményrendszert terhel6 demokratikus deficitet, és megakadalyozva az
unids intézmények jogellenes miikodését, €s esetleg az EU szétesését. Gyorsan és méltanyosan
megoldva tovabba az utobbi években felmeriilt legfontosabb problémakat. Csak jelzésszertien
felsorolunk ezekbdl néhanyat: a Covid-19 vilagjarvany kovetkezményeit, az orosz-ukran ha-
bort folytatasat, a jogallamisag egész kérdéskorét, az ellendrizetlen migraciot és kovetkezmé-
nyeit, az energiavalsagot, az EU és egész Eurdpa térvesztését foként Amerikaval és Azsidval
szemben stb. Ezek részletezése, illetve az unids intézményrendszer atalakitasa azonban mar egy
masik tanulmany targya lehet.
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Absztrakt

Az altalanos adatvédelmi rendelet, azaz a GDPR eldirja a tagallamoknak a személyes adatok
védelméhez valo jognak a véleménynyilvanitas szabadsagaval és a tdjékozodashoz vald joggal,
jogszabalyban valo Osszeegyeztetését. A tagallamok ennek kapcsan eltéréseket és kivételeket
fogadhatnak el. Osszehasonlito jogi kutatidsunk fokuszpontjaban a kutatds céljaul a kivalasztott
unios orszagok, Németorszag és Olaszorszag €s egy egykori unios tagallam — az Egyesiilt Ki-
ralysag — GDPR 85. cikk (2) bekezdése alapjan elfogadott és a (3) bekezdés szerint notifikalt
kivételeinek és eltéréseinek vizsgalata all.

Kulcsszavak
GDPR, személyes adatok kezelése, véleménynyilvanitas szabadsaga, tajékozodashoz valo jog
Abstract
The General Data Protection Regulation, or GDPR, requires Member States to reconcile the
right to the protection of personal data with the freedom of expression and the right to infor-

mation in law. Member States may adopt derogations and exceptions in this respect. The focus
of our comparative legal research is to examine the exceptions and derogations adopted under
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Article 85(2) GDPR and notified under (3) in selected EU countries, Germany and Italy, and
one former EU Member State, the UK.

Keywords

GDPR, processing of personal data, freedom of expression, right to information

1. Bevezeto

Az altalanos adatvédelmi rendelet, azaz a GDPR' 85. cikke el6irja a tagallamoknak a személyes
adatok GDPR szerinti védelméhez val6 jognak a véleménynyilvanitas szabadsagaval és a tajé-
kozddashoz valod joggal, jogszabalyban vald 6sszeegyeztetéset. A véleménynyilvanitas szabad-
tudomanyos, miivészi vagy irodalmi kifejezés céljabol végzett kezelése is. A tagallamok tehat a
GDPR 85. cikke alapjan eltéréseket és kivételeket fogadhatnak el, amennyiben az sziikséges
az Osszeegyeztetésre vonatkozd kotelezettség teljesitése érdekében. A tagdllamokat notifikaci-
0s kotelezettség terheli az Europai Bizottsag iranyaba, amennyiben eltéréseket és kivételeket
fogadnak el. Jelen tanulmany kutatasanak fokuszpontjaban a kutatas céljaul a kivalasztott uniods
orszagok (Németorszag és Olaszorszag) ¢€s egy egykori unids tagallam (Egyesiilt Kiralysag)
GDPR 85. cikk (2) bekezdése alapjan elfogadott és a (3) bekezdés szerint notifikalt kivételeinek
¢s eltéréseinek vizsgalata all.

A vizsgalt orszagok kivalasztasanak szempontrendszere alapvetden szabalyozasi megkoze-
litésti: azaz hogy a vizsgalt orszagok alkotményos rendje milyen modon nevesiti €s szabalyozza
a maganélethez ¢és a személyes adatok védelméhez valo jogot. Ezen feliil azonban Németorszag
¢s Olaszorszag esetében a gazdag és jogi szempontbol értékes alkotmanybirosagi gyakorlat volt
az, amely a kivalasztds mellett szolt. Az Egyesiilt Kiradlysag kiilondsen érdekes a vizsgalddas
szempontjabol, tekintve, hogy a GDPR hatélyba Iépésekor még unios tagallam volt, az Eurdpai
Unidbol valo kilépése — az tin. Brexit — pedig szamos érdekes kérdést vet fel a GDPR alkalma-
zasaval kapcsolatban.

A kutatas keretén beliil bemutatasra keriilnek az alkotméanyos rendelkezések, valamint az al-
kotmanybirdsagok — vagy az azoknak megfeleltethetd biroi szervek — gyakorlata a maganélet és
a személyes adatok védelméhez valo jog vonatkozasaban és ahhoz kapcsolodoan e jogoknak a
véleménynyilvanitas szabadsagaval €s a tdjékozodashoz valo joggal vald 0sszeegyeztethetdsége
vonatkozasaban. Ennek kapcsan alapvetéskeént érdemes rogziteni, hogy az adatvédelemhez valo
jog gvakran kolcsonhatasban van mas jogokkal, példaul a véleménynyilvanitas szabadsagaval
és az informdciok megismerésének és kozlésének jogaval. Jollehet gyakran létezik fesziiltség
a személyes adatok védelméhez valo jog és mas jog kozott — amely a legtobb esetben a véle-
ménynyilvanitas szabadsaga —, 1éteznek olyan szitudciok is, ahol a személyes adatok védelmé-
hez valo jog hatékonyan biztositja ugyanazon konkrét jog tiszteletben tartasat.

' Az Eurdpai Parlament és a Tanacs (EU) 2016/679 rendelete (2016. aprilis 27.) a természetes személyeknek
a személyes adatok kezelése tekintetében torténd védelmérdl és az ilyen adatok szabad aramlasardl, valamint a
95/46/EK iranyelv hatalyon kiviil helyezésérdl (altalanos adatvédelmi rendelet) (EGT-vonatkozast szoveg).

HL L 119, 4.5.2016, pp. 1-88.
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2. A személyes adatok kezelése és a véleménynyilvanitas szabadsagahoz
és a tajékozodashoz valo jog osszeegyeztetésének unios hattere

A Lisszaboni Szerzdédés* elfogadasa mérfoldké volt az adatvédelem unids szabalyozasanak fej-
16désében. Az EUMSz. 16. cikke egy 01j jogalapot hozott 1étre, amely kifejezetten biztositja az
EU szamara a hataskort, hogy adatvédelmi kérdésekben jogszabalyokat alkosson.® E rendel-
kezést megel6zden az unids adatvédelmi szabalyok — nevezetesen az adatvédelmi iranyelv*
— eredetileg a belsd piacra vonatkoz6 jogalapon, valamint a nemzeti jogok kozelitésének sziik-
ségességén alapult, hogy ne legyen akadalya az adatok szabad dramlasanak az Union beliil. Az
EUMSz. megerdsiti tovabba, hogy az adatvédelmi szabalyok betartasat fiiggetlen hatésagoknak
kell ellendriznitik.

Az Europai Unio Alapjogi Chartdjanak (a tovabbiakban: Alapjogi Charta)® 11. cikke rog-
ziti a véleménynyilvanitas és a tajékozodas szabadsagat, 13. cikke a miivészet €s a tudomany
szabadsagat. Az Alapjogi Charta 8. cikk (1) bekezdése garantdlja a személyes adatok védel-
méhez valo jogot, megteremtve ezzel e jog unids szintii alkotmdnyos védelmének alapjait.®
A (2) bekezdése pontosan meghatdrozza az e joghoz kapcsolodo alapveto értékeket is. Elbirja,
hogy személyes adatokat (1) tisztességesen, (i1) meghatarozott célokra, (iii) az érintett személy
hozzajarulasa alapjan vagy (iv) valamilyen mas, a térvényben rogzitett jogalapon lehet kezelni.
Végiil, de nem utolso6 sorban (v) az egyének szamara biztositani kell a jogot, hogy a réluk gytij-
tott személyes adatokat megismerjék, és azokat kijavittassak.

Az Alapjogi Charta 52. cikk (1) bekezdése kimondja, hogy az ‘elismert’, azaz alapvetd
jogok korlatozasa csak torvény altal, a jogok lényeges tartalmanak tiszteletben tartasa mellett
lehetséges azzal, hogy figyelemmel kell lenni az aranyossag elvére, a korlatozasra csak elen-
gedhetetlen esetben, az Uni6 altalanos célkitiizéseinek, illetve masok jogainak €és szabadsa-
ganak tényleges védelmében keriilhet sor (sziikségesség).” Az Alapjogi Charta rendelkezéseit
értelmezd joggyakorlat megerdsiti az adatvédelemhez valo jog korlatozhatosagat, amikor ki-
mondja, hogy e jog nem abszolut, ezért egyensulyt kell teremteni kozte és a tobbi alapveto jog
és szabadsag kozott.

2 Lisszaboni Szerzddés az Eurdpai Uniordl szolo szerzddés és az Eurdpai Kozosséget 1étrehozo szerz6dés mo-

dositasarol (HL C 306., 2007.12.17.).

> Az EUMSz. 16. cikke szolgalt jogalapként az adatvédelmi szabalyok 2012-ben elkezdett és 2016-ban elfoga-
dott atfogd reformjahoz. Lasd: Europai Bizottsag (2015).

* Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 95/46/EK iranyelve (1995. oktdber 24.) a személyes adatok feldolgozasa
vonatkozasaban az egyének védelmérdl és az ilyen adatok szabad aramlasarol (OJ HL 281, 23.11.1995, p. 31-50).
> Az Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartaja (HL C 326, 26.10.2012, pp. 391-407)

¢ Az Eurdpai Kozosségek alapitd szerzOdései az eredeti formajukban nem tartalmaztak hivatkozast az emberi
jogokra vagy azok védelmére, tekintettel arra, hogy eurdpai integracid az eredeti elképzelések szerint kizardlag
gazdasagi integracio lett volna. Az évtizedek alatt azonban szamos olyan tigyet targyalt az EUB, amelyek esetében
felmeriilt az emberi jogok megsértése az unids jog hatlya ala tartozo teriileteken. A jogértelmezés soran az EUB
az alapvetd jogokat az eurdpai jog ugynevezett altalanos elvei kdzé sorolta. Az EUB esetjogaban kiilondsen az
Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye (EJEE) altal garantalt emberi jogok élveznek védelmet. Az EUB az unios
jogot oly médon értelmezi, hogy az megfeleljen ezeknek az elveknek. Lasd: Eurépa Tanacs et al., (2019, 31). Az
alapvet6 problematikat 1asd: Marinkas (2013).

7 Részletesen lasd: Europai Adatvédelmi Biztos (2017).
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Az adatvédelemhez valo joggal — a maganélethez valé joghoz kothetd természete okan —
egyik legélesebben iitkozo jog a véleménynyilvanitashoz valo jog, mely litkozést a személyes
adatok védelmét biztositd masodlagos unids jog is kezelni probal. Az altalanos adatvédelmi
rendelet, azaz a GDPR 85. cikke a (153) preambulumbekezdés tartalmaval egyiitt adja a sze-
mélyes adatok kezelése €s a véleménynyilvanitas szabadsagahoz és a tdjékozodashoz vald
jog Osszeegyeztetésének jogalapjat. A GDPR 85. cikk (1) bekezdése kifejezetten eldirja a
tagallamok részére a véleménynyilvanitas szabadsaganak és a tdajékozodashoz valo jognak a
GDPR szerinti személyes adatok védelméhez valo joggal torténd dsszeegyeztetésének kote-
lezettseget, ideértve a személyes adatok ijsagirasi célbol, illetve tudomanyos, miivészi vagy
irodalmi kifejezés céljabol végzett kezelését is. A 85. cikk (2) bekezdése meghatarozza a
GDPR-nak azokat a fejezeteit, amelyektdl eltérések, illetve amelyek alol kivételek fogadha-
tok el,® az (1) bekezdésben elirt sszehangolas megvalositasara. A (153) preambulumbekez-
dés, kitoltve a 85. cikk esetleges hézagait, megerdsiti, hogy indokolt és ,helyénvalo, hogy
kizarolag a személyes adatoknak az ujsagirds, a tudomanyos, a miivészi vagy az irodalmi ki-
fejezés céljabol végzett kezelése eltérés targyat képezze vagy mentesiiljon az e rendelet egyes
rendelkezéseiben szereplo kovetelmények alol.”. A (153) preambulumbekezdés alapjan a tag-
allamok jogalkotési intézkedéseket fogadnak el az adatvédelem é€s a véleménynyilvanitas ko-
z06tti egyensuly megteremtésére, €és az alkalmazott kivételeket a GDPR 85. cikk (3) bekezdés
szerint bejelentik az Eurdpai Unid Bizottsaganak. A kivételek, illetve eltérések hatalyanak
meghatarozasa sordn a (153) preambulumbekezdés iranymutatdsa szerint, a ,,véleménynyil-
vanitas szabadsagahoz val6 jog minden demokratikus tarsadalomban fennall6 jelentoségének
figyelembevétele érdekében az e szabadsaghoz tartozo6 olyan fogalmakat, mint az ujsagiras,
tagan kell értelmezni.”.

3. A vizsgalt orszagok alkotmanyos szabalyai és a vonatkozé alkotmanybirosagi
gyakorlat

A vizsgalt orszagok a magéanélethez és a személyes adatok védelméhez vald joggal kapcsolatos
alkotményos megkozelitésiik alapjan harom csoportba sorolhatok: a) Az Egyesiilt Kiralysag
alkotmanyos szabalyozasnak tekintett torvénye, a Human Rights Act (HRA)? — a magyar Alap-
torvényhez'® és az Alapjogi Chartahoz hasonldan — expressis verbis tartalmazza az adatvéde-
lemhez és a személyes adatok védelméhez valo jogot. b) Olaszorszag alkotmanya (Costituzione
della Repubblica Italiana)" csak a maganélet védelmét rogziti, jollehet nem expressis verbis,
hanem tobb jog egylittes értelmezése révén vezethetd le a rendelkezéseibdl. A személyes adatok

8 GDPR 85. cikk (2) bekezdés: A személyes adatok jsagirasi célbdl, illetve tudomanyos, miivészi vagy irodalmi
kifejezés céljabol végzett kezelésére vonatkozdan a tagallamok kivételeket vagy eltéréseket hataroznak meg a II.
fejezet (elvek), a I1I. fejezet (az érintett jogai), a I'V. fejezet (az adatkezeld és az adatfeldolgoz6), az V. fejezet (a
személyes adatok harmadik orszdgokba vagy nemzetkdzi szervezetek részére torténd tovabbitasa), a VI. fejezet
(fuiggetlen feliigyeleti hatdsagok), a VII. fejezet (egylittmiikddés és egységesség) és a [X. fejezet (az adatkezelés
kiilonos esetei) alol, ha e kivételek vagy eltérések sziikségesek ahhoz, hogy a személyes adatok védelméhez valod
jogot 0ssze lehessen egyeztetni a véleménynyilvanitas szabadsagahoz és a tajékozddashoz vald joggal.

°  Human Rights Act 1998, c.4. Online: https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1998/42/contents

10 Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.), VI. cikk (3) bekezdés.

" Costituzione della Repubblica Italiana (22 December 1947). Online: https:/bit.ly/4702Y7M
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védelme szintén jogértelmezés révén allapithatdé meg. ¢) Németorszag alaptorvénye (Grundge-
setz, GG)'? nem tartalmazza sem a maganélethez valo jogot, sem a személyes adatok védelmét.

3.1. Egyesiilt Kiralysag

Tekintve, hogy az orszag nem rendelkezik irott alkotmannyal, a kontinentalis jogrendszer ér-
telmében vett alkotmdanyos szintii szabadlyozasrol a cikk targyat képezo jogok — jelesiil a maga-
nélethez, az adatvédelemhez, valamint a véleménynyilvanitas szabadsagahoz valo jog — kap-
csan sem beszélhetiink."> Mindez azonban nem jelenti azt, hogy e jogok nincsenek kell szintii
garancialis szabalyokkal koriilbastyazva. Az Eurdpai Uniobol valo kilépésrdl szolo 2018-as
‘kilépési torvény’ (Withdrawal Act 2018)" rendelkezései értelmében az Egyesiilt Kiralysag Eu-
ropai Unidbol torténd kilépését kovetden a GDPR kozvetleniil beépiil a hazai jogba, mint a
szoban forgo torvény 6-7. cikkei altal szabalyozott ‘retained EU law’™ (~megtartott EU jog).
A ‘UK GDPR’, azaz a 2018-as DPA hatalyos szovegét egy 2019-es beliigyminiszteri rendelet!'®
allapitotta meg.!”

A maganélethez és a véleménynyilvanitas szabadsagéhoz valo jogot tobbek kozott az EJEE
rendelkezéseit a nemzeti jogba atiiltetd Emberi Jogi Torvény (Human Rights Act, HRA)' is
garantalja, amely a nemzeti jog részévé tette az EJEE altal védelemben részesitett jogokat. A
torvény 2. szakasza az EJEB esetjogdra vonatkozoan kimondja, hogy azt az itélethozatal so-
ran figyelembe kell venni (‘must take into account’).!” Az alkotmanybirdsag szerepét is betoltd
Legfelsobb Birosag (Supreme Court, UKSC) az itélkezési gyakorlatdban ennek megfeleléen
jar el.?* Amint azt Gy6rfi Tamas irja: ,,Valdjaban azonban a biréi gyakorlat joval tovabb megy
a figyelembe vételnél: amennyiben a strasbourgi esetjog egyértelmi, gy a birosdgok csak ki-

12 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (23.05.1949). Online: https://bit.ly/49n7G70
13- Az Egyesiilt Kiralysag common law jogrendszerének sajatossagaibol fakadoan a kodifikalt alkotmany szerepét

a torténelmi alkotmany részét képezd alkotmanyos elvek és az ezeket megfogalmazé, a parlament altal meghozott
rendes torvények toltik be.

4 European Union *Withdrawal” Act 2018, c.16. Online: https://bit.ly/3SpRpZn

15 Ellentétben példaul az Eurdopai Unio Alapjogi Chartdjaval, amelyrdl a torvény kimondja [5. § (4) bekezdés],

hogy a kilépést kovetéen mar nem lesz a hazai jogrendszer része.
6 eData Protection, Privacy and Electronic Communications (Amendments etc) (EU Exit) Regulations 2019.
Online: https://bit.ly/3QKYdQ3

17 A felhatalmazast és az eljarasi rendet a kilépési torvény, a 2018-as DPA és az Eurdpai K6zosségekrol szolo

1972-es torvény tartalmazza.

18 Human Rights Act 1998 (c. 42).

19 A torvény elfogadasanak eldzménye és valdjaban egyik f6 indoka is az volt, hogy az egyezmény rendelkezé-
seinek sérelme esetén az érintetteknek nem volt lehetdségiik belfoldi biroi forumhoz fordulni és minden esetben
kozvetleniil az Emberi Jogok Eurdpai Birésaga (tovabbiakban: EJEB) elé kellett vinni az tigytiket. A brit allam-
polgarok igazsagszolgaltatdshoz vald joga sérelmet szenvedett, amelyet a strasbourgi birdsag tobb izben kritizalt.
20 Ugyanakkor el6fordult, hogy a Legfelsébb Birdsag — indokoltan — eltért az EJEB esetjogatol (R. v. Horncas-
tle-ligy [2009] UKSC 14 — 9 December 2009), amikor az EJEB a dontése meghozatalakor nem vette figyelembe
sziikséges mértékben a specifikus hazai szabalyokat. (EJEB, Al-Khajawa és Tahery k. Egyesiilt Kiralysag, itélet,
20 January 2009). Az iigy az EJEB Nagykamaraja el¢ keriilt, amely — a Horncastle tigyben hozott dontést is figye-
lembe véve — a korabbival ellentétes dontést hozott (EJEB, Al-Khajawa és Tahery k. Egyesiilt Kiralysag, itélet, 15
December 2011.).
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vételes esetben térnek el attdl. Az Emberi Jogi Torvény a torvényhozo és a birésagok kozotti
finom egyensulyra épiil, mely a parlamenti szuverenités tiszteletben tartdsa mellett probalja
meg biztositani az alapjogok hatékony védelmét.” (Gyorfi, 2015, 16). A térvény az egyezményt
szOvegazonosan atemeli a belso jogrendbe, igy a 8. cikk magan- és csaladi életet védo rendel-
kezéseit, valamint a 10. cikk véleménynyilvanitas szabadsagat védo rendelkezéseit is.

A maganélethez valo jog védelme*' kapcsan kiemelést érdemel az EJEB Big Brother Watch
és masok kontra Egyesiilt Kiralysag tigyben® és a kamarai itélet Nagykamara altali feliilvizs-
galata eredményeként hozott itélete,”® amelyben a Birdsag arra a kdvetkeztetésre jutott, hogy az
Egyesiilt Kiralysag hirszerzd szolgalatainak® kiterjedt adatgyiijté tevékenysége nem felel meg
az aranyossag kovetelmeényének, mivel az adatgytijtés elrendelésekor hidnyzik a fiiggetlen biréi
feliilvizsgalat intézménye (Sajfert, 2018). Mindezen hidnyossagot az utdlagos feliilvizsgalat
nem potolja a birdi testiilet megitélése szerint. Emlitést érdemel, hogy ezen utélagos feliilvizs-
galatot, amelyet az EJEB ,,hatékony jogorvoslatnak™ nyilvanitott az Egyesiilt Kiralysag Legfel-
sObb Birosadga nem fogadta el akként, amint az a kovetkezd bekezdésben kifejtésre kertil. A brit
legfelsObb birdi forum dontésének ismertetése eldtt a szerzok érdemesnek tartjak megemliteni
azon szakirodalmi allaspontokat, amelyek szerint az EJEB dontés legnagyobb hianyossaga nem
a nemzeti jogban eléforduld utdlagos jogorvoslat EJEE konformitasanak megallapitasa, hanem
az, hogy az EJEB a dontései révén® — Marko Milanovic szavaival élve — ,,a normalitas részévé”
tette a tomeges megfigyelést, elismerve annak sziikségességét (Milanovic, 2021). Nora Ni Loi-
deain ugyanezen alapon fogalmazta meg a kritikdjat (Ni Loideain, 2021).

A UKSC 2019-es dontésében®® arra a mérfoldko jelentéségli megallapitasra jutott, hogy a
hirszerz6 szolgélatok gyakorlata elleni panaszokat feliilvizsgalni hivatott ‘nyomozati jogkoro-
ket vizsgalo birosag’ (Investigatory Powers Tribunal, IPT) altal hozott dontések nem mentesiil-
hetnek a rendes birdsag altali feliilvizsgalat alol annak ellenére sem, hogy a 2000. évi nyomozati
Jjogkorok szabdlyozasarol szolo torvény (Regulation of Investigatory Powers Act, RIPA) rendel-
kezései ezt kizarjak.”” Jollehet a UKSC elismerte, hogy jogosak az aggalyok, miszerint a rendes

21 A HRA és a maganélethez valé jog kapcsolatat részletesen 1asd: Privacy International (2021a).

22 EJEB, Big Brother Watch és masok k. Egyesiilt Kiralysag (58170/13, 62322/14 és 24960/15) itélet, 2018. szept-
ember 13; az itélet osszefoglalojat 1asd: Blackstone Chambers (2021).

2 EJEB, Big Brother Watch és masok k. Egyesiilt Kiralysag (58170/13, 62322/14 és 24960/15), a Nagykamara
itélete, 2021. majus 25.; az itélet elemzését 1asd: Knight (2021).

24 A Big Brother Watch és masok k. Egyesiilt Kiralysag tigy ,.kistestvérében” az EJEB a svéd hirszerz6 szolgala-
tok tevékenységét vizsgalta. Lasd: EJEB, Centrum for rittvisa k. Svédorszag (35252/08) iigy, itélet, 2018. junius
19; EJEB, Centrum for réttvisa k. Svédorszag (35252/08) tigy, a Nagytanacs itélete, 2021.05.21.; az ligyek elem-
z¢sét lasd: Klamberg (2021).

% E sorba illeszkedik a Catt-ligy is. (EJEB, Catt k. Egyesiilt Kiralysag (43514/15), itélet 2019. januar 24.); az tigy
elemzését 1lasd: Global Freedom of Expression (2019).

26 12019] UKSC 22, R (on the application of Privacy International) (Appellant) v Investigatory Powers Tribunal
and others (Respondents), 15 May 2019; az tigy 0sszefoglalojat 1asd: Privacy International (2019).

27 Az tigy kiindul6 pontja az volt, hogy az Edward Snowden altal kiszivarogtatott adatok szerint a brit hirszerzd
szolgalatok alapos gyanu nélkiil is végeznek tomeges adatgytjtést, amelynek soran mobil telefonokat és egyéb
kommunikacios eszkozoket tornek fel altalanos érvényli — nem az egyes egyének viselkedésére épitd — birdsagi
engedélyek alapjan. A Privacy International (PI) altal benyujtott kérelmet az IPT elutasitotta. A PI rendes birosagok
el6tti keresetei azon az alapon keriiltek elutasitasra, hogy a vonatkozo torvény alapjan az IPT dontéseit a rendes
birdsagok nem vizsgalhatjak feliil.
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birdsag elétti eljarasok magukban hordozzék annak veszélyét, hogy bizalmas anyagok latnak
napvilagot, megallapitotta, hogy az IPT altal hozott dontések sem mentestilhetnek a rendes bi-
o1 feliilvizsgalat alol. 4 legfels6bb biroi forum dontése meghozatala soran a common law t6bb
szazéves multra visszatekinté joggyakorlatara tamaszkodott,”® amelyre alapozva a birésagok
rendre megakadalyoztak az egyes allami szervek biroi feliilvizsgalat aloli mentesiilését. Amint
azt az tigyet elinditd Privacy International (PI) kiemelte, ebben rejlik az iigy legfobb jelento-
sege: a birosag a modernkori kormanyzati tulkapdsokra ‘szabta t4’ azt a precedens rendszert,
amely emberoltokkel a szamitastechnika megjelenése elott alakult ki (Privacy International,
2021b).

A maganélethez vald jog és a véleménynyilvanitas szabadsdganak egymashoz vald viszonya
kapcsan az a megallapitas tehetd, hogy az Egyesiilt Kiralysag birosdagainak gyakorlata értel-
mében nincs hierarchia a maganélethez valo jog és a véleménynyilvanitas szabadsaga kozott.
A birdsagok az egyedi esetben fennallo koriilmények vizsgalatdaval keresik az egyensulyt a két
jog Osszelitkozése esetén. Az EJEB tobb, a véleménynyilvanitas szabadsagat és a maganélet vé-
delmét illeté dontése kiindulopontjaként is a brit nemzeti birosagok altal hozott itélet szolgalt.
Az EJEB a Sunday Times k. Egyesiilt Kirdlysag® tigyben a véleménynyilvanitas szabadsagat
értelmezte a sajtd vonatkozasaban. Az EJEB itéletében kimondta, hogy a birdi végzés,*® amely
egy ujsagcikk publikalasat elézetesen megtiltotta, sértette a véleménynyilvanitas szabadsagat,
mert nem mindsiilt ,,sziikséges intézkedésnek egy demokratikus tarsadalomban”. Egy évti-
zeddel késébb két tigyben, a Sunday Times k. Egyesiilt Kirdlysag (No. 2)*' és az Observer és
Guardian k. Egyesiilt Kirdlysag tigyekben®* — a brit hirszerzést érinté informaciok publikalasa
kapcsan — az EJEB bar elismerte a HRA 12. cikkében®® rogzitett elézetes korlatozas konformi-
tasat az EJEE altal garantalt jogokkal, a konkrét tigyekben azonban megéllapitotta a 10. cikk
sérelmét, arra vald tekintettel, hogy a szoban forg6 informaciok mar mas orszagokban korab-
ban kozzétételre kertiltek. A 10. cikk ugyan nem nevesiti kiilon a sajtdszabadsagot, azonban az
EJEB itélkezési gyakorlataban kovetkezetesen figyelembe veszi a média tarsadalmi szerepét
és mitkodesének sajatossagait, mivel az a demokratikus tarsadalmi berendezkedés feliigyeletét

28 Az gy masik emlitést érdemld jellemzéje, hogy az Egyesiilt Kiralysag legfelsébb biroi foruma — az altalanosan
bevett gyakorlatatol eltérve — nem az EJEE rendelkezéseire alapozta az itéletét. Jollehet e téren ‘kényszerpalyan’
mozgott tekintve, hogy az EJEB, a fentebb emlitett ,,Big Brother” tigyekben bar vizsgalhatta volna kritikus szem-
mel az IPT jogkoreit, nem élt a lehet6séggel. Az EJEB e helyett ,,hatékony jogorvoslatnak™ nyilvanitotta az utola-
gos feliilvizsgalatot, valamint — a fentebb ismertetett kritikak értelmében — gyakorlatilag elismerte a tomeges
megfigyelések sziikségességét. Lasd: EJEB, Big Brother (2018) paras. 263, 268, 393, 510

» EJEB, Sunday Times (No.1) k. Egyesiilt Kiralysag, itélet, 1979. aprilis 26.

30 A birdi intézkedéssel szembeni engedetlenségrél szo16 (contempt of court) 1981. évi térvény 10. cikke értelmé-
ben meghozott végzés.

31 EJEB, Sunday Times k. Egyesiilt Kiralysag (No. 2), (13166/87), itélet 1991. november 26.

32 EJEB, Observer és Guardian k. Egyesiilt Kiralysag, (13585/88), itélet, 1991. november 26.

3 A HRA 12. cikk (4) bekezdése értelmében a birosagnak a tevékenység ujsagirdi, tudomanyos vagy mitvészeti
jellege esetén kiilondsen tekintettel kell lennie a véleménynyilvanitas szabadsagara (az anyag kozlésének kérelem-
re torténd eldzetes korlatozasat illetden), amely az EJEB esetjog hatasara keriilt be expressis verbis a torvénybe.
A 12. cikk (1)—(3) bekezdései értelmében mieldtt eldzetes korlatozasra keriilne sor, mindkét félnek képviseltetnie
kell magat a birosag el6tt vagy a kérelmezdének igazolnia kell, hogy mindent megtett a masik fél értesitése érdeké-
ben, vagy ezt nyomos ok zarja ki. Akkor rendelheto el elézetes korlatozas, ha a birdsag meggy6z6dott arrdl, hogy

a kérelmezonek jo eséllyel lenne igaza.
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latja el. E kovetkezetes gyakorlat értelmében a médiara harul a kdzérdekli informaciok és ko-
zérdekl témakhoz kapcsolddo vélemények kozzétételének kotelezettsége is.3

Az ujsagiroi forras védelmével elsdként egy, az Egyesiilt Kiralysagot érintd iigyben fog-
lalkozott az EJEB. A Goodwin k. Egyesiilt Kirdlysag iigyben® a brit birosag arra kotelezte
az ujsagirot, hogy fedje fel hirforrasat, mivel ez blincselekmény felderitéséhez sziikséges. Az
Ujsagird ezt azonban megtagadta, amely miatt a brit Fels6birosag (High Court) a birdi intéz-
kedéssel szembeni engedetlenség miatt a birdsag megsértésérdl szolo torvény*s (Contempt of
Court Act)’’ alapjan pénzbiintetésre itélte. A strasbourgi birdsag szerint azonban az Gjsagiroi
hirforrasok védelme a sajtoszabadsag egyik sarokkove, amely nélkiil a sajto kevésbé tudna
betdlteni az ‘éber Or’ szerepét €s csokkenne a pontos ¢€s hiteles informéciokrdl vald hiradasi ké-
pessége. Amint arra az EJEB ramutatott, a demokratikus tarsadalomnak Iényeges érdeke, hogy
biztositsa ¢s fenntartsa a sajtoszabadsagot, akkor is, amikor meghatarozza, hogy a kdvetendo
torvényes céllal a korlatozasok aranyosak-e.

3.2. Olaszorszag

Az olasz alkotmany a személyes adatok védelmére vonatkozo kifejezett rendelkezést nem
tartalmaz, ahogyan a maganélet védelméhez valo jogot sem régziti expressis verbis. Az alkot-
many 21. cikke biztositja a véleménynyilvanitas szabadsagat (liberta di manifestazione del
pensiero), az informalashoz val6 jogot (diritto di cronaca) és az adllampolgarok informécio-
hoz valo jogat.

A maganélethez valo jogot (diritto alla riservatezza) és a személyes adatok védelméhez valo
jogot az olasz alkotmanybirosag (Corte costituzionale della Repubblica Italiana) és Olaszor-
szag legfels6bb biroi foruma a Semmitdszek (Corte di Cassazione) itélkezési gyakorlata alaki-
totta ki, az alkotmény 2., 13., 14., és 15. cikkeinek értelmezése alapjan. Az alkotmany 2. cikke
biztositja az egyén sérthetetlen, a személyiség fejlodését biztositd jogainak védelmét, a 13. cikk
biztositja a személyes szabadsag sérthetetlenségét, a 14. cikk rogziti a maganlakas védelmét,
illetve a 15. cikk biztositja a levéltitkot, az alkotmény szévegének megfogalmazasa értelmében
a kommunikéci6é szabadsagat és titkossagat. A személyes adatok védelme, a maganélet vé-
delme, valamint a tajékozodashoz és tajékoztatashoz valo jog, tovabba a véleménynyilvanitas
szabadsaga az alkotmany fentebb emlitett cikkeinek egyiittes értelmezése alapjan biztositott.
Az alkotmany ezen alkotmanyos jogok kézott nem tesz kiilonbséget, értelmezésiik és alkalma-
zasuk részletszabadlyai az olasz alkotmanybirosag itélkezési gyakorlataban keriiltek részletesen
kidolgozasra. Az alkotmany a kozéleti szereplok és maganéletiik védelme szempontjabol kiilon
szabalyt nem tartalmaz.

A maganélethez valo jog 1étezésének és értelmezésének kérdése, valamint e jog mas jogok-
hoz — példanak okaért a sajtészabadsaghoz — vald viszonya az 1950-es években valt az olasz

3 A fentebb idézett Sunday Times k. Egyesiilt Kiralysag (No. 2) és Observer és Guardian k. Egyesiilt Kiralysag
iigyeken feliil lasd még: EJEB, Thorgeir Thorgeirsson k. Izland (13778/88), 1992. junius 25.; EJEB, MGN Ltd k.
Egyesiilt Kiralysag (39401/04) 2011. januar 18; EJEB k. Magyarorszag, (23954/10) 2011. jalius 19.

% EJEB, Goodwin k. Egyesiilt Kiralysag, n0.17488/90, 1996. marcius 27.; az ligy 0sszefoglalojat lasd: Kuria
(2000).

3¢ A birésag megsértésének sajatosan angolszasz jogintézményrdl részletesen lasd: Pocza (2007).

37 Contempt of Court Act 1981 c. 49. Online: https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1981/49
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jogi diskurzus részévé.® A Caruso 6rokosok altal 1953-ban inditott perben egy film letiltasat
kérték az énekes maganélethez vald jogat sértd tartalom miatt. A romai biroésag (Tribunale di
Roma) az itéletében®® a miivészi kifejezés szabadsaganak korlatiaként hatdrozta meg a maga-
nélethez valo jogot — amelyet ebben az itéletben nevesitettek eloszor a riservatezza néven —,
¢s amely a birosag értelmezésében a személy maganszférajaba harmadik személyek részérol
torténd behatolas, beavatkozas tilalmat jelenti. Emlitést érdemel ugyanakkor, hogy egyrészrol a
maganélethez valo jog ekkor még nem az alkotmany rendelkezésein, hanem a polgari torvény-
konyv (Codice Civile) 10. cikkén alapult arra valo tekintettel, hogy a szoban forg6 idészakban
az alkotmany rendelkezéseit csak a vertikalis dimenzidban — azaz az allam ¢és az allampolgar
viszonylataban — tartottdk alkalmazhatonak, a horizontalis dimenzidban — tehat az allampol-
garok maganjogi kapcsolataiban — nem. Masrészrol, az itéletet tobb meghatarozo akadémikus
i1s kemény kritikaval illette, amiért annak érvelése pozitiv jogi rendelkezések helyett inkabb
erkdlcsi és tarsadalmi elvarasokra €piilt. Amint azt Giovanni Pugliese professzor irta (Pugliese,
1954), ezen érveknek inkabb egy de lege ferenda javaslatban lenne a helyiik [mintsem egy ité-
letben].** A SemmitOszék — a Petacci-ligyben a Mildndi Fellebbviteli Birésag (Corte d’Appello
di Milano) altal hozott 1956-os itélet*! feliilvizsgalata soran — az 1963-as itéletében* a maga-
nélethez valo jogot az alkotmany 2. cikkére alapitotta®® — amely az egyén a személyiség sérthe-
tetlen fejlodését biztositja — és amely alapjan a Semmitdszek allaspontja szerint a magénélethez
vald jog bar alapjognak mindsiil, de nem abszolut. Az itélet értelmében az dnmeghatarozas
szabadsagahoz valo jog sérelmét jelenti, ha az érintett személy engedélye nélkiil hoznak nyil-
vanossagra a maganéletére vonatkozo hireket. 4 maganélethez valo jogot az olasz semmitoszék
1975-ban, a Soraya hercegnd iigyében* hozott itéletében ismerte el teljes koriien, illetve ezen
itéletben definialta azt eldszor. A hatarozat értelmében a maganélethez valo jog — az érintett sze-
mély részére — védelmet nyljt azzal szemben, hogy harmadik személyek a szorosan személyes,
valamint csaladi helyzeteit — torténjenek akar a lakohelyen vagy azon kiviil — megismerjék.
A Semmitdsz€k e hatarozata teremtette meg a maganélethez vald jog és az informalashoz valo
jog kozotti kapesolat alapjat az olasz jogrendszerben, a védelmet kiterjesztve a kozszereplokre
is (Alpa, 1997, 15-18).

Az alkotmanybirésag 1973-ban hozott hatarozataban® ismerte el a méltosaghoz (proprio
decoro), a tisztelethez (proprio onorabilita), a tiszteletreméltosaghoz (propria rispettabilita), a
maganélethez, az intimitashoz (intimita) és a jo hirnévhez valo jogot (reputazione), mint elide-

% Annak okait illetden, hogy miért pont ekkoriban valt fontossa e jog értelmezése, Guido Alpa cikke ad értelmezést:
amint irja, a habora utani Olaszorszagban megsziint a fasiszta rendszert jellemzd cenzura, a sajtd szabadda valt,
arrol tudositott, amirdl szeretett volna, ideértve a hiresek és gazdagok viselt dolgait. A tudositasok minél szélesebb
korben valo terjesztését segitette az életszinvonal ndvekedése, amelynek eredményeként a radiéo minden haztartas-
ban megjelent. (Alpa, 1997)

3 Sentenza 14 settembre 1953; Pres. Boccia P., Est. Mani; Caruso (Avv. Leone) c. Soc. p. a. Produzione associata
Tirrena Asso film (Avv. Graziadei, Vismara Curro) https://www.jstor.org/stable/23145955

40 A szerzok értelmez6 kiegészitése.

4 Milandi Fellebbviteli Birosag, 1956 December (N. 4487), in Giur. it., 1957, 1, 1, 366.

2 QOlasz Semmitdszék (Cass.) 1963. Aprilis 20 (N. 990) in Foro It. [Italian Forum].

A testiilet elvetette az EJEE 8. cikkére valo hivatkozast, mivel az a birdk allaspontja szerint talzottan Kiterjesztd
értelmezését adja a maganélethez valo jognak (Alpa, 1997, 15).

# Olasz Semmitészék (Cass.) 27 maggio 1975 (n. 2129).

4 Olasz Alkotmanybirosag, Sentenza n. 38/1973.
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genithetetlen emberi jogot. E jogokkal szemben az alkotmany 21. cikkében garantalt vélemény-
nyilvanitas szabadsaga és a — hiradashoz valo jog — csak akkor részesitheto elényben, ha a hir
terjesztéséhez kozérdek fiizodik. Az alkotmanybirdsag tobb masik hatarozataban is foglalkozott
az informalashoz vald joggal és az allampolgarok informaciohoz valo jogaval, illetve az 0j-
sagirodi tevékenységgel is. Az jsagirdi tevékenységgel kapcsolatban az alkotmanybirdsag egy
1968-as* és egy 1981-es itéletében? is kimondta, hogy a nézetek iitkoztetésén alapulo szabad
sajto a demokracia alapkéve. Az alkotmanybirosag egy 1974-es dontésében az 0jsagiroi szak-
ma gyakorlasanak korlatjaként hatarozta meg az objektivitast és szakmai etikai szabalyokat.*®
Az alkotmanybirosag egy 1993-as dontésében megerdositette, hogy az informaciohoz valo jog
magaban foglalja a hirek objektivitasat, elfogulatlansagat, a hirek teljességeét és korrektséget,
az emberi méltosag és a kozrend, a kozerkélcs tiszteletben tartasat, valamint a hirforrasok
pluralizmusat, amely biztositja, hogy az allampolgar a véleményét eltéré szempontok és kultu-
ralis iranyultsagok alapjan alakithassa ki.®

3.3. Németorszag

A maganélethez, valamint az adatvédelemhez valo jogrol a GG, az Alaptérvény nem rendel-
kezik. A GG 5. cikk (1) bekezdése rogziti a véleménynyilvanitas, a sajto, a miivészet és a tudo-
many szabadsagat. Az Alaptérvény nem teremti meg a kapcsolatot a maganélethez valo jog,
a véleménynyilvanitas szabadsaga, a tdjékozodashoz vald jog, valamint a személyes adatok
védelméhez valo jog kozott. Az 5. cikk (2) bekezdés értelmében e jogok korlatja az egyes sze-
mélyek becsiilete.

A Szovetségi Alkotmanybirdsag (Bundesverfassungsgericht, BVerfG) a maganélethez valo
jogot — az 5. cikk (2) bekezdésére figyelemmel — az Alaptorvény 1. cikk (1) bekezdése — em-
beri méltésaghoz valo jog — €s 2. cikke (személyiségfejlodéshez valo jog) alapjan vezette le.
Mindezen alkotmanyos rendelkezések kiegészitve a szerz6i jogokrol szolo torvény™® (Kuns-
turhebergesetz) 22. § (a képmas felhasznalasanak engedélyhez kotottsége) valamint 23. §-aval
(kivételek a 22. § rendelkezései aldl) egyiittesen garantdljak a képmashoz valo jogot a talaros
testiilet itélkezési gyakorlata alapjan. E jog értelmezése kapcsan a BVerfG a Caroline-von-Mo-
naco II. iigyben®' megallapitotta, hogy kozszereplok esetében a képmashoz vald jog korlato-
zott és kevés kivételtdl eltekintve nincs eldzetes hozzédjarulashoz kotve. A BVerfG allaspontja
szerint a Szovetségi Legfelsobb Birosag (Bundesgerichtshof, BGH) — az alkotmanyjogi panasz
targyat képezd dontésében — helyesen értelmezte a szerzdi jogi torvény 23. § (1) bekezdés elsd
pontjaban szerepld ,,a kortars torténelmet abrazolod képek™ (‘Bildnisse aus dem Bereiche der
Zeitgeschichte’) fogalmat ugy, mint amely magaban foglalja a kozszereplokrol késziilt fény-
képeket. A BVerfG szerint azonban mérlegelni sziikséges azt, hogy hol és milyen koriillmények
kozott keésziiltek a fényképek: amennyiben nyilvanos helyen — példaul egy étteremben —, ugy

I

¢ Olasz Alkotmanybirosag, Sentenza n. 11/1968.

N

7 Olasz Alkotmanybirosag, Sentenza n. 1/1981.

§ Olasz Alkotmanybirdsag, Sentenza n. 225/1974.

4 Olasz Alkotmanybirosag, Sentenza n. 112/1993.

3 Gesetz betreffend das Urheberrecht an Werken der bildenden Kiinste und der Photographie 440-3 9. Januar
1907 (RGBIL. 1907, S. 7) das zuletzt durch Artikel 3 § 31 des Gesetzes vom 16. Februar 2001 (BGBI. I S. 266) ge-
andert worden ist.

S BVerfG, 15.12.1999 - 1 BvR 653/96.

I
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a kozszerepld tirni koteles, hogy rola fénykép késziiljon és azt a sajtdo az engedélye nélkiil
lek6zdlje. Amennyiben azonban a kézszereplordl a nyilvanossag eldli elvonulas szandékaval,
a nyilvanossag eldl elzart helyen™ a csalddi életének élése kozben késziilt a foto, gy a maga-
nélethez vald jog megsértése allapithatdo meg.>

A BVerfG egy 2008-as dontésében®* ismerte el az un. ‘informacié technologias maganélet-
hez’ (Preul & Paul, 2008) vald jogot, amelynek gyakorladsa sordn kiemelt fontossagu az in-
formacios onrendelkezés. A testiilet kimondta, hogy az informacids rendszerhez valo olyan
hozzaférés, amelynek révén monitorozhatova valik a felhasznald tevékenysége, valamint a ha-
tosagok hozzaférnek minden, a szdmitdgépen tarolt fajlhoz, csak és kizardlag abban az esetben
all konformitasban a GG rendelkezéseivel, amennyiben (i) valamely ténylegesen fennalld ¢és
feltétlen érvényesiilést kivano kozérdek azt indokolja, valamint azt (ii) bir6i feliilvizsgalat el6zi
meg. A vizsgalat ala vont tartomanyi torvény> a BVerfG allaspontja szerint ellentétes volt az
emberi méltosaghoz vald jogot garantald GG 1. cikk (1) bekezdésével egyiitt olvasott, a szemé-
lyiségfejlddéshez valo jogot garantalo 2. cikk (1) bekezdéssel, valamint a levéltitkot garantalo
10. cikk (1) bekezdésével. A BVerfG egy 2020-as dontésében>® annak a 2016-o0s térvénynek>’
az alkotmanyossagat vizsgalta, amely jelentdés mértékben kiszélesitette a Szévetségi Hirszer-
z0 Szolgalat (Bundesnachrichtendienstes, BND) jogkoreit a kiilfoldon torténd lehallgatasokat
illetéen. A BVerfG a BND ¢és a szovetségi kormany érvelésével szemben arra az allaspontra
helyezkedett, hogy (i) a GG 1. § (3) bekezdésében rogzitett kotelezettség — jelesiil a GG altal
garantalt alapjogok tiszteletben tartdsanak kotelezettsége — abban az esetben is terheli a né-
met allami szerveket, amennyiben azok kiilfoldon tevékenykednek.?® (ii) Az alapvetd jogok a
kiilfoldi jogi személyek tisztviseldit is megilletik. Utdbbi kapcsan a kormany arra hivatkozott,
hogy a GG. 19. § (3) bekezdése expressis verbis belfoldi jogi személyeket emlit, amelybdl al-
laspontja szerint az is kovetkezik, hogy a kiilfoldi jogi személy tisztviseldjévé valas révén az
adott személy elveszti az 6t, német allampolgarként egyébként megilletd alapvetd jogait. Amint
arra a talaros testiilet ramutatott,” ¢ személyeket a sajat jogukon is megilletik a német Alapor-
vény altal garantalt alapjogok. Mindazonaltal a BVertG az EJEB fentebb idézett gyakorlatahoz
hasonléan — a kormany és a BND feltételezheté megkonnyebbiilésére — nem zarta ki elvi éllel®
a tomeges megfigyelések és adatgyiijtések konformitasat a GG levéltitokhoz valo jogot garan-
talo 10. cikkével. E helyiitt minddssze tovabbi garancidk torvénybe iktatasat irta eld.

Egy 2021-ben elfogadott torvény révén a német szovetségi kormany ujfent kisérletet tett
a hirszerzd szolgalatok — és ezuttal egyben a renddrség — titkos adatgytijtési jogkoreinek ki-

32 A hercegnd altal a késébbiekben inditott tovabbi perekben donté fontossagl, a birésag alapos megfontolasat
igényl6 kérdés volt, hogy mi szamit a nyilvanossag eldl elzart helynek.

33 BVerfG, 15.12.1999 — 1 BVR 653/96, 11. rész. 1 pont b, ¢, d alpontok.

3% BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 27. Februar 2008 — 1 BvR 370/07 —, Rn. 1-333.

55 Gesetzes zur Anderung des Gesetzes iiber den Verfassungsschutz in Nordrhein-Westfalen vom 20. Dezember
2006 (GVBI NW 2006, S. 620), paras. 198, 257, 269, 199-202, 310, 313-333.

3¢ BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 19. Mai 2020 — 1 BvR 2835/17 —, Rn. 1-332; az tigy kommentarjat lasd:
GFF (2020).

7 Bundesgesetzblatt Jahrgang 2016 Teil I Nr. 67, ausgegeben am 30.12.2016, Seite 3346 Gesetz zur Ausland
Ausland-Fernmeldeaufklarung des Bundesnachrichtendienstes vom 23.12.2016.

% BVerfG, 1 BvR 2835/17, paras. 88-95, 105, 110.

3 BVerfG, 1 BvR 2835/17, paras. 67-69.

% BVerfG, 1 BvR 2835/17, para. 311.
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szélesitésére.! A torvény egyes rendelkezéseinek alkotmanyossagi feliilvizsgalata jelen sorok
irasanak idején® is folyamatban van a BVerfG el6tt.®* A tartomanyok altal a szovetségi torvény
elfogadasat kovetden hozott ugyanilyen targyu 1j, illetve modositd torvények rendelkezései
koziil a BVerfG az utobbi bo egy évben tobbet is alkotmanyellenesnek nyilvanitott, tekintve,
hogy az azokban rogzitett garanciakat — példanak okéért a profilalkotas kapcsan — a fentebb
ismertetett joggyakorlatéra is tekintettel elégtelennek itélte. Az alkotményellenesnek itélt ren-
delkezések egy részét a BVerfG nem semmisitette meg, e helyett hataridot tlizott a jogalkoto
szamara, hogy korrigalja azokat.*

A személyes adatok védelméhez valo jog, valamint a véleménynyilvanitas szabadsagahoz és
a tajékozodashoz valo jog dsszeegyeztetése kapcsan kiemelendo az BVerfG két kdzelmultbéli
itélete (az elfeledtetéshez valo jog I-11.),% amelyekben a német talaros testiilet ramutatott arra,
hogy az online elérheté archivumok uj kihivasok elé allitottak a jogalkalmazokat, akiknek két
konkuralo érdek, jelesiil a véleménynyilvanitas szabadsaga és a személyes adatok védelme ko-
zott kell megtalalniuk a megfelelo egyensulyt. Az alap probléma — a BVertG értelmezésében —,
hogy mig a nyomtatott sajtd és az egy€b analég média technologidk esetén a hirek csak korla-
tozott ideig voltak elérhetdk a nagyk6zonség szamara, azok ezt kovetden ‘elfelejtdodtek’ és csak
kiilonb6z6 archivumokban voltak fellelhetOk az érdekl6dok szamara,* addig az internet nyuj-
totta lehetdségek koraban a hiranyagok korlatlan ideig és szinte megszoritas nélkiil érhetdk el
a széles kozonség szamara. A BVerfG allaspontja értelmében egyik jog sem elézheti meg a ma-
sikat. Az elfeledtetéshez vagy mas néven a torléshez vald jog — amint a BVerfG az EuB joggya-
korlataval 6sszhangban ramutat — nem abszolut, azaz az érintettnek nem all jogaban eldonteni,
hogy mi maradhat fenn és mi nem egy, a tényallasban szereplohdz hasonlo archivumban. A cél
az egyensuly megteremtése, megfeleld intézkedések meghozatala révén. A német alkotmany-
birosag joggyakorlatat tekintve 6sszességében megallapithato, hogy a talaros testiilet a vizsgalt
ket jogot egyenrangunak tekinti, egyik sem elozheti meg a masikat. A kett6 kozotti mérlegelést

1 Gesetz zur Anpassung des Verfassungsschutzrechts (Gesetz vom 05.07.2021 — BGBI. 12021, Nr. 40 08.07.2021,
S. 2274); ismertetését lasd: BMI (2021); lasd még: Fischer (2021).

62.2023. 05. 03.

6 1 BvR 1705/21, 1 BvR 1295/22 — BVerfG, Ubersicht fiir das Jahr 2023 https:/bit.1y/3QXdCNr

A Hamburg tartomanyi jogl varos és Hessen tartomany altal elfogadott szabalyozasok (Gesetz iiber die Daten-
verarbeitung der Polizei, PoIDVG Vom 12. Dezember 2019 és a Hessisches Gesetz iiber die 6ffentliche Sicherheit
und Ordnung, HSOG in der Fassung vom 14. Januar 2005) egyes rendelkezéseit a 2023. februar 16-i dontésével
(BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 16. Februar 2023 —, Rn. 1-178) nyilvanitotta alkotmanyellenesnek, illetve
semmisitette meg; a Mecklenburg-El8-Pomerania (Mecklenburg-Vorpommern) tartomany altal elfogadott torvény

(Gesetz iiber die offentliche Sicherheit und Ordnung in Mecklenburg-Vorpommern, Sicherheits- und Ordnungs-
gesetz - SOG M-V Vom 27. April 2020) egyes rendelkezéseit a BVerfG a 2022 december 9-i dontésével (BVerfG,
Beschluss des Ersten Senats vom 09. Dezember 2022 — 1 BvR 1345/21 —, Rn. 1-208) nyilvanitotta alkotmanyel-
lenesnek, illetve semmisitette meg; a Bajororszag (Bayern) altal elfogadott alkotméanyvédelmi torvény (Bayer-
isches Verfassungsschutzgesetz, Bayerisches Verfassungsschutzgesetz, BayVSG, Vom 12. Juli 2016 (GVBL. S.
145) BayRS 12-1-I) egyes rendelkezéseit a BVerfG 2022. aprilis 26-i dontése (Urteil des Ersten Senats vom 26.
April 2022 — 1 BVR 1619/17 —, Rn. 1-407) nyilvanitotta alkotmanyellenesnek, illetve semmisitette meg.

% BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 06. November 2019 — 1 BvR 16/13 —, Rn. 1-157; BVerfG, Beschluss
des Ersten Senats vom 06. November 2019 — 1 BvR 276/17 —, Rn. 1-142.

% E helyiitt érdemes megjegyezni, hogy Ausztria Alkotmanybirosaga (Verfassungsgerichtshof) hasonlé megal-
lapitasokat tett egy 2015-8s itéletében (VISlg 20.014/2015, 08/10/2015).
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minden egyes tigyben el kell végezni, az ‘egyensulyi allapot’ pedig ligyenként eltér: objektiv,
minden iigyre alkalmazhaté sablon nem létezik. 4 hangsuly a konkuradlo érdekek megfelelo
alapossagu merlegeléséen van.

4. Osszefoglalo

A kutatas sordn vizsgalt orszagok hdrom csoportba sorolhatok aszerint, hogy garantaljdk-e a
maganélethez, illetve a személyes adatok védelméhez val6 jogot. Az Egyesiilt Kirdlysag a ko-
rabban kifejtettek szerint alkotméanyos szabdlyozasnak tekintett torvényben rogzitett jogként
garantalja a maganélethez és a személyes adatok védelméhez valo jogot. Olaszorszag alkot-
manya csak a maganélet védelmét rogziti, jollehet azt sem expressis verbis, hanem tobb jog
egylittes értelmezése révén. A személyes adatok védelméhez valo jog elismerése szintén biroi
értelmezés eredménye. Ezen értelmezést az orszag alkotmanybirdsaga €s a legfelsObb birosaga,
a Semmitdszék végezte el. Németorszag alaptérvénye nem tartalmaz utalast sem a maganélet-
hez, sem a személyes adatok védelméhez val6 jogra. Ennek megfelelden e jogok elismerésének
¢s garantalasanak feladata a szoban forgd orszagok alkotmanybirosagaira €s legfelsdbb biroi
testiileteire maradt.

A kutatas alapjan megallapithato, hogy a vizsgalat ala vont orszdagok alaptorvényi szinten
direkt kapcsolatot a személyes adatok védelme és a véleménynyilvanitds szabadsdaga kozétt nem
teremtenek. Altalanossagban elmondhato, hogy a vizsgélt orszdgok alkotméanybirosagai, vala-
mint legfelsObb birdsagai a két jog egyenranguisagabol indulnak ki és a két jog egymashoz vald
viszonyat az Eurdpai Unid Birdsaga és az Emberi Jogok Eurdpai Birosaga joggyakorlataban is
fellelhetd elvek — jelesiil a sziikségesség, aranyossag, kozérdekli tajekoztatas, kozszereplok ma-
ganszféraba valo beavatkozashoz kapcsolodd magasabb szintli tiirési kotelezettsége — mentén ér-
telmezik. Mindazonaltal Olaszorszag esetében a gyakorlatban megallapithato a tajekozodashoz
valo jog elsébbsége, amely az alkotmanybirdsagok gyakorlataban altaldban, mint a demokratikus
jogallam egyik alapvetd feltétele kertil artikuldlasra. Az Egyesiilt Kirdlysag birosagi gyakorlata
alapjan foszabdlykeént nincs hierarchia a két jog kozott, azonban az orszag birdi forumai az Embe-
ri Jogi Torvény rendelkezései alapjan kotelesek figyelembe venni az EJEB itélkezési gyakorlatat,
amely kovetkezetesen hangsulyozza a média tarsadalmi szerepét. A tobbi vizsgalat ald vont orszag
gyakorlataval ellentétben a német alkotmanybirosag az allando itélkezési gyakorlataban kévet-
kezetesen arra az allaspontra helyezkedik, hogy az egymassal konkuradlo jogokat az eset osszes
koriilmeényének figyelembevételével kell egymassal szemben sulyozni.
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Absztrakt

A digitalis szolgaltatasokrdl szolo rendelet célja egy biztonsagosabb digitalis tér 1étrehozasa,
ahol a digitalis szolgéltatdsok felhasznéaldinak alapvetd jogai védelmet élveznek, és ahol a
vallalkozasok szdmara egyenld versenyfeltételeket teremtenek. A Rendelet fontos biztosité-
kokat vezet be annak érdekében, hogy a polgarok szabadon kifejthessék véleményiiket a fel-
hasznalok online kdrnyezetben betoltott fokozott szerepérdl, és gyakorolhassak mas alapvetd
jogaikat, példaul a hatékony jogorvoslathoz valo jogot. Ez utobbi megvalosithatdsagat illetden
érdemes megvizsgalni: mit jelent a hatékony jogorvoslathoz vald jog, és milyen eurdpai nor-
maknak kell megfelelni ennek megvalositasahoz?
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Abstract

The Digital Services Act aims to create a safer digital space where the fundamental rights of
digital service users are protected and a level playing field for businesses is created. The Act
introduces important safeguards to ensure that citizens are free to express their views on the
enhanced role of users in the online environment and to exercise their other fundamental rights,
such as the right to an effective remedy. As regards the feasibility of the latter, it is worth exami-
ning: what does the right to an effective remedy mean and what European standards must be
met to achieve it?
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,, Ahol jogosultsag van, ott jogorvoslatnak is lennie kell.”

1. Bevezetés: a DSA célja

Az informacios tarsadalom szolgaltatasai és kiilondsen a kozvetitd szolgaltatasok az unios gaz-
dasag, illetve az unids polgdrok mindennapjainak fontos részévé valtak. Hiusz évvel az ilyen
szolgaltatasokra lefektetett jogi keretek elfogadasat kovetden' az Gj lizleti szolgaltatasok (pl. a
kereskeddkkel tavollévok kozott kotott szerzOdések létrehozasat lehetdvé tévd online kdzos-
ségi haldzatok) lehetdve tették a fogyasztok és iizleti felhasznalok szamara, hogy 1j modokon
osszanak meg informacidkat, illetve férjenek hozza ilyen informacidkhoz, valamint vegyenek
igénybe ilyen szolgaltatasokat. Ezen szolgaltatasok digitalis atalakulasa és fokozott hasznalata
azonban 0j kockéazatokat és kihivasokat is eredményezett mind a véllalatok, mind pedig a szol-
galtatasok igénybe vevoi, igy végsd soran az egész tarsadalom szamara.>

Az Eurobarométer 2018-as felmérése szerint a megkérdezett unids polgarok 61%-a allitja,
hogy talalkozott mar illegalis tartalommal az interneten, €s 65% szerint az internet hasznalata
nem biztonsagos (Eurdpai Bizottsag, 2018). Ebbdl is ugy tlinik, hogy az eurdpai polgarok alap-
vetd jogai nem élveztek megfelelé védelmet az interneten, a platformok példaul donthetnek
ugy, hogy torlik a felhasznalok tartalmat anélkiil, hogy errdl tajékoztatnak a felhasznalot, vagy
lehetdséget biztositananak a jogorvoslatra.

A digitalis szolgaltatasokrol szol6 rendelet 11j szabalyokat tartalmaz azon online kozvetitd
szolgaltatasokra vonatkozoan, amelyeket naponta milliok vesznek igénybe. Jelentdsen javit-
ja a felhasznalok alapvetd online jogainak hatékony védelmére szolgalé mechanizmusokat, a
jogszabaly fontos biztositékokat vezet be annak érdekében, hogy a polgarok gyakorolhassak
alapvet6 jogaikat, példaul a hatékony jogorvoslathoz val6 jogot. A Rendelet ugyanakkor nem
hatarozza meg altalanossagban a felhasznalok rendelkezésére 4ll6 jogorvoslati lehetdségeket,
csupan bizonyos helyzetekben és egyes dontések esetén biztosit jogorvoslati jogot. Mit jelent a
hatékony jogorvoslathoz val6 jog? Sziikséges lenne-e tovabbi eljarasjogi garancidk beépitése a
jogi szabalyozasba?

2. A kutatas modszertana

A jelen kutatas alapjat a normativ mddszertan képezi, a hatékony jogorvoslathoz valé jog eu-
ropai szabalyozasi kereteinek vizsgalata, két pilléren, az Eurdpa Tandcs és az Eurdpai Uniod
szabalyrendszerén allva. Az Eurdpai Uni6 egyik sarokkdve a jogallamisag €s az alapjat képezo
alapvet6 jogok tiszteletben tartasa, ahogyan azt az Eurdpai Unioérol szolo szerzodés (EUSZ) 2.
cikke eldirja. A jogallamisag nemzeti szintli végrehajtasa kulcsfontossagu: az unios polgarok
¢és a nemzeti hatosagok jogallamisag miikodésébe vetett bizalma teszi lehetévé, hogy az EU a
szabadsagon, a biztonsagon és a jog érvényesiilésén alapulo térséggé fejlodjék tovabb. Az unios

' Ld. Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2000/31/EK iranyelve (2000. jinius 8.) a belsd piacon az informacios

tarsadalommal Osszefiiggd szolgaltatasok, kiilondsen az elektronikus kereskedelem, egyes jogi vonatkozasairél
(,,Elektronikus kereskedelemrol szol6 iranyelv”).

2 DSA Preambulum (1) bekezdés. A DSA szabalyozasaig megtett eurdpai unios Ut részletes ismertetését 1d. Go-
sztonyi (2021).
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jog sulyos szankciokat ir eld ezen alapvetd értékek megsértése esetén, és barkinek, akinek az
unios jog szerinti jogai sériilnek, joga van a fliggetlen birésag eldtti hatékony jogorvoslathoz
(Ioannides, 2014, 4). Az eurdpai nézOpont kivalasztasaval természetesen nem hagyhato figyel-
men kiviil a magyar szabalyozas sem, a jogalkotd €s a jogalkalmaz6 (jelen tanulmany szem-
pontjabol az Alkotmanybirosag) altal nyujtott elméleti megalapozés ismertetése, a vonatkozé
szakirodalom feldolgozaséan keresztiil. Az alapelv szabalyozasdnak bemutatisa természetesen
nem lehet egyfajta oncél, 1ényeges szemiigyre venni: hogyan jelennek meg ezek a kdvetelmé-
nyek a vizsgalt szabalyozasban, az unids jogalkotas megfelelden végbement-e, illetdleg esetle-
gesen milyen jellegli tovabbi szabalyozasra lenne igény. A normativ mddszertan mellett igy a
funkcionalis modszer is alkalmazasra kertilt.

3. Eredmények

Ahogyan arra a jelen tanulmany soran elvégzett elemzés ravilagit, a jogorvoslat hatékony mi-
voltanak eléréséhez szamos feltétel egyiittes teljesiilése, tobb mas alapelv egyideji érvényesii-
1ése sziikséges. Ezek:

1. atadmadhat6 dontés kozzétételének kotelezettsége,
a jogorvoslati lehetdségekrdl szol6 tajékoztatas kovetelménye,
a birésaghoz fordulés joga,
a fliggetlen és partatlan birosag kovetelménye,
megfeleld terjedelmii és hatékony birdsagi feliilvizsgalat,
meghatarozott tovabbi elvek érvényre juttatdsa a birdsagi feliilvizsgalat soran (ésszerii
1d6 kovetelménye, fegyverek egyenldségének elve, eljaras nyilvanossaganak kovetel-
ménye, indokolasi kotelezettség).
Ezen elvek koziil a Rendelet tilnyomorészt csak az 1. és 2. pontban meghatarozott kovetelmé-
nyekre fokuszal, a tobbi elv kapcsan csupéan utal az Eurdpai Unid Alapjogi Chartajaban (a to-
vabbiakban: Charta) biztositott alapvetd jogokra és jogallami eldirdsokra. Meghatarozza tehat
azon eseteket, amikor jogorvoslatnak van helye, ennek feltételeit és elveit azonban mar nem
szabalyozza. Allaspontom szerint ez a megoldas, azzal, hogy kizarja a parhuzamos szabalyozas
lehetdségét, helytalld és megfeleld.

SANRANE I

4. Elemzés
4.1. A jogorvoslathoz valo jog eurdpai keretei

A Rendelet mar az elején rogziti, hogy a kdzvetitd szolgaltatok feleldsségteljes és kelléen gon-
dos magatartasa elengedhetetlen a biztonsagos, kiszamithatd és megbizhatd online kornyezet-
hez, illetve ahhoz, hogy az unids polgarok és mas személyek gyakorolhassak a Chartdjaban
biztositott alapvetd jogokat.’ Az alapjogok kozott a Rendelet még nem nevesiti a jogorvoslat-
hoz valo jogot (késObb tobb helyen is a szolgaltatast igénybe vevok jogosultsdgaként rogziti), a
hivatkozott Charta azonban részletesen szdl rola.

Mit takar a Charta szabalyozésa a hatékony jogorvoslathoz valo jog kapcsan?

3 DSA Preambulum (3) bekezdés.
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Mindenkinek, akinek az Uni6 joga altal biztositott jogait és szabadsagait megsértették,
az e cikkben megallapitott feltételek mellett joga van a birdsag elotti hatékony jogor-
voslathoz. Mindenkinek joga van arra, hogy ligyét a torvény altal megel6zden létre-
hozott fiiggetlen €s partatlan birosag tisztességesen, nyilvanosan €s ésszerti idon beliil
targyalja. Mindenkinek biztositani kell a lehetdséget tanacsadas, védelem és képviselet
igénybevételéhez. Azoknak, akik nem rendelkeznek elégséges pénzeszkdzokkel, kolt-
ségmentességet kell biztositani, amennyiben az igazsagszolgaltatas hatékony igénybe-
vételéhez erre sziikség van.*

Az Europai Unié Alapjogi Chartajat kidolgozd Konvent elndkségének magyarazata® szerint
szoros Osszefiiggés all fenn a Charta 47. cikke és az Emberi Jogok Europai Egyezményének (a
tovabbiakban: EJEE) 13. cikke kozott. Utobbi értelmében:

Barkinek, akinek a jelen Egyezményben meghatarozott jogait és szabadsagait megsér-
tették, joga van ahhoz, hogy a hazai hatosag eldtt a jogsérelem hatékony orvoslasat
kérje az esetben is, ha e jogokat hivatalos mindségben eljaro személyek sértették meg.

A Charta 47. cikkének els6 bekezdése az EJEE 13. cikkén alapul, az uniés jogban ugyanakkor
a védelem szélesebb korii, mivel birdsag eldtti hatékony jogorvoslathoz valo jogot biztosit. A
Birdsag ezt a jogot az unids jog altalanos elveként ismerte el,® mely az unids jog végrehajtasa
soran a tagallamokra is vonatkozik.

A Charta 47. cikkének masodik bekezdése az EJEE 6. cikkének (1) bekezdésén alapul,
amely a kovetkezéképpen szol:

Mindenkinek joga van arra, hogy {ligyét a torvény altal 1étrehozott fliggetlen és partat-
lan birdsag tisztességesen nyilvanosan €s €sszerli idon beliil targyalja, és hozzon ha-
tarozatot polgari jogi jogai és kotelezettségei targyaban, illetleg az ellene felhozott
blintetdjogi vadak megalapozottsagat illetden. Az itéletet nyilvanosan kell kihirdetni, a
targyaloterembe torténd belépést azonban meg lehet tiltani a sajtonak €s a kozonségnek
a targyalas teljes idOtartamara vagy egy részére annyiban, amennyiben egy demokrati-
kus tarsadalomban ez az erkdlcsok, a kdzrend, illetdleg a nemzetbiztonsag érdekében
szlikséges, ha e korlatozas kiskortuak érdekei, vagy az eljarasban résztvevd felek ma-
ganéletének védelme szempontjabodl sziikséges, illetdleg annyiban, amennyiben ezt a
birosag feltétlentil sziikségesnek tartja, mert gy itéli meg, hogy az adott tigyben olyan
kiilonleges kortilmények allnak fenn, melyek folytan a nyilvanossag az igazsagszolgal-
tatas érdekeit veszélyeztetné.

Mind az EJEE, mind a Charta vonatkozasaban elmondhato, hogy a jogorvoslathoz valo jogot
az igazsagszolgaltatdshoz vald jogok keretei kozott helyezik el. A hatékony jogorvoslathoz és a
tisztességes eljarashoz valo unids alapjog pontos tartalmat az EJEE befolyéasolja. Amennyiben a

* Charta, 47. cikk, A hatékony jogorvoslathoz és a tisztességes eljarashoz valo jog

> Az Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartajat kidolgozé Konvent elndkségének magyarazata (a tovabbiakban: Magyara-
zat), az Europai Uni6 Hivatalos Lapja C 303/17 - 14.12.2007. Online: https://shorturl.at/eoK'V3

¢ 1986. majus 15-i Johnston itélet, C-222/84, EU:C:1986:206; 1987. oktober 15-i Heylens itélet, C-222/86,
EU:C:1987:442; 1992. december 3-i Borelli itélet, C-97/91, EU:C:1992:491.
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Charta olyan jogokat tartalmaz, amelyek megfelelnek az EJEE-ben biztositott jogoknak, akkor
e jogok tartalmat és terjedelmét azonosnak kell tekinteni azokéval. Mindkét jogi dokumentum
azonos megkdzelitést alkalmaz a tekintetben, hogy hatékony (tényleges) jogorvoslatot kovetel
meg. Ugyanakkor kiilonbségként értékelhetd, hogy az EJEE a jogsérelem hatékony orvoslasa-
ként a nemzeti hatdsag elétti orvoslast teszi kotelezettséggé, az Alapjogi Charta viszont a jog-
védelem egy magasabb szintjeként birosag elétti hatékony jogvédelmet tesz lehetévé. Az uni-
0s jog ,,birosag” fogalma tagabb értelmii, igy bizonyos esetekben abba a magyar szabalyozas
szerinti birdsdgokon kiviil mas hatdsagok is beleérthetdk, ebben a megfogalmazasban azonban
mindenképpen kovetelményként fogalmazdodik meg az igazsdgszolgaltatasi funkcid ellatasa.
Ebben az értelemben az unids jogvédelem erdteljesebb, mert a jogorvoslat a jogvita birdi f6-
rum elé keriilését teszi sziikségessé akkor is, ha korabbi orvoslas mar valamely hatdsag elotti
eljarasban is lehetséges volt. A Charta szélesebb védelmet nytjt abbdl a szempontbdl is, hogy
a birosag elotti jogorvoslathoz valo jogot az sszes unios jogbodl szarmazo jogra és szabadsagra
vonatkoztatja, tehat nem korlatozodik a csupan sajat maga altal biztositott jogokra (Gombos,
2020, 15-18).

4.2. A jogorvoslathoz valé jog alkotmanyos tartalma Magyarorszagon

A jogorvoslat alkotmanyos tartalma Magyarorszagon az Alaptdrvény eldirasain, illetve az Al-
kotmanybirdsag joggyakorlatan keresztiil ismerheté meg. Az Alaptérvény hatalyos szovege’
tagabb értelmezési keretet biztosit a jogalkalmazok szadmara abban az értelemben, hogy mar
nem koti torvényi eléfeltételhez sem a szabalyozast, sem a gyakorlds modjat. Egyrészrdl ez a
jogorvoslati jog fogalmi boviilésére enged kovetkeztetni, amit felfoghatunk bizonyos europai
hatasok eredményének is. Masrészrdl ugyanakkor ebbdl a megfogalmazasbol kovetkezden a
magyar alkotmanyjogi fogalomhasznalat a legszélesebb értelemben hasznalt effective remedy-
nél szlikebben, a dontésekkel szembeni elsdsorban eljarasi tipusti jogvédelmi eszkdzoket tekinti
jogorvoslatnak (Varga, 2009).

Az Alkotmanybirdsag szamos hatarozataban, sokféle szempontbol foglalkozott mar a jog-
orvoslathoz val6 jog alkotmanyos tartalmaval, rogzitve, hogy az Alkotmany a jogorvoslathoz
vald jogot jeloli meg alapjogként és nem az egyes jogorvoslati formakat, illetve azok forum-
rendszerét. Ahhoz, hogy valamely jogorvoslati forma funkcidjat alkotméanyosan betdlthesse,
a feleknek meghatarozott feltételekhez kotott alanyi joggal kell rendelkezniiik arra, hogy az
altaluk allitott jogsérelmet a jogorvoslati forum érdemben és rajuk kihato hatallyal elbiralja.?
Minden jogorvoslat I1ényegi eleme a ,,jogorvoslas” lehetdsége, vagyis a jogorvoslat fogalmilag
¢és szubsztancialisan tartalmazza a jogsérelem orvosolhatosagat.” Ezt meghaladdan az alkot-
many a kiilonb6z6 eljarasokra vonatkozo6 jogorvoslati formak meghatarozasat, a jogorvoslati
forumrendszer megallapitasat — ideértve annak a szabalyozésat is, hogy hany fokl jogorvos-
lati rendszer érvényesiil az adott szabalyozason beliil — a jogalkotora bizza. Az Alaptérvény
a jogorvoslathoz val6é jogot részesiti tehat alkotmanyos védelemben, nem pedig — az egyes
eljarasokban is eltérd €s valtozatos format mutatd — jogorvoslati formékat, illetve ezek — egyes

7 Alaptorvény XXVIII. cikk (7) bekezdés: ,,Mindenkinek joga van ahhoz, hogy jogorvoslattal éljen az olyan
birdsagi, hatosagi és mas kozigazgatasi dontés ellen, amely a jogat vagy jogos érdekét sérti.”

8 Ld. 9/1992. (1. 30.) AB hatarozat (ABH 1992, 59, 65.), 799/E/1998. AB hatarozat (ABH 2001, 1011, 1014.).

? Ld. 23/1998. (V1. 9.) AB hatarozat (ABK 1998. junius-jtlius 286, 288.), 49/1998. (XI. 27.) AB hatarozat (ABH
1998, 372, 382.).
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eljarasi fajtanként ugyancsak eltéré — forumrendszerét.!” A jogorvoslathoz vald jog imman-
ens tartalma az érdemi [...] hatdrozatok tekintetében a més szervhez vagy a magasabb forum-
hoz fordulas lehet6sége.!! A kozigazgatasi eljaras jogorvoslati rendszerének alkotmanyossagi
vizsgalata soran ramutatott arra, hogy a jogorvoslathoz vald alapjog biztositasat jelenti, ha az
eljarasban a térvény garantalja az érintett szamara, hogy ligyét az alapiigyben eljaré szervtol
kiilonboz6 szerv biralja el.'> Az Alkotmanybirdsag gyakorlata soran tehat azt tekintette a jogor-
voslathoz vald jog tartalmi elemének, hogy térvény teremtse meg a garancidit annak, hogy az
tigyben eljard szervtdl kiilonb6zd szerv birdlja el a jogorvoslati kérelmet. A jogorvoslat masik
fogalmi eleme az, hogy a dontés jogot vagy jogos érdeket sért. Ez egyrészt a kifogasolhatdsagot
jelenti: a jogorvoslat igénybevételének nem eléfeltétele a tényleges sérelem igazolasa, elég erre
hivatkozni. Ahhoz van joga a személynek, hogy allitsa a dontés jogos érdeket vagy jogot sértd
voltat. A ,,sérti” masrészt azt is jelenti, hogy a jogorvoslat szabalyainak azt kell a fél szdmara
lehetdve és a jogorvoslati forumra nézve kotelezdvé tenniiik, hogy az orvoslasi kérelmet a don-
tés hibas volta esetén teljesitsék. Az az orvoslasi eszkoz, amelynek nem feltétele az ilyen allitas,
alkotmanyjogi értelemben nem jogorvoslat.'?

4.3. A jogorvoslathoz valo jog a tisztességes eljarashoz valé jog kovetelményeinek
korében

A jogorvoslatnak mind a jogalkotas, mind a tényleges alkalmazas terén hatékonynak kell len-
nie, azaz olyannak, ami elérhetd és észszerlien alkalmas a sérelem sikeres orvoslasanak biztosi-
tasara. Ezért a hatékony jogorvoslat biztositasahoz a konkrétan itélkez0 biro, az eljaro forum és
az eljaras szabalyai tekintetében is kovetelményeket lehet allitani (Gombos, 2020, 19).

Ahhoz, hogy a jogorvoslat elérje céljat, az alabbi feltételek sziikségesek:

1. A tamadhaté dontést kozzé kell tenni,
méghozza azzal a tajékoztatassal, hogy ellene jogorvoslatnak van helye.
Az érintettet ezutan megilleti a birdsdghoz fordulas joga,
mely birdsagnak fliggetlennek és partatlannak kell lennie.
Vizsgalni sziikséges a birosagi feliilvizsgalat terjedelmét és hatékonysagat,
a birosagi feliilvizsgalat sordn pedig be kell tartani meghatarozott elveket (ésszerti id6
kovetelménye, fegyverek egyenldségének elve, eljaras nyilvanossaganak kovetelmeé-
nye, indokolasi kotelezettség).'

AR

4.3.1. A dontések kozzetétele

A jogorvoslathoz valo jog gyakorlasahoz elengedhetetleniil sziikséges, hogy az érintettek érte-
stiiljenek a hatarozatrol, amely jogukat vagy jogos érdekeiket érinti és megismerhessék annak
tartalmat. A tudomasszerzés akkor garantélt, ha megallapithato, hogy a tudomasszerzés lehetd-
sége minden kétséget kizardan fennall."” Az egyedi dontések altal érintetteket minden esetben

® Ld. 667/B/2002. AB hatarozat (ABH 2003, 1531, 1535-1536.).

' Ld. 5/1992. (1. 30.) AB hatarozat (ABH 1992, 27, 31.).

2 V6. 513/B/1994. AB hatarozat (ABH 1994, 734.).

3 Ld. 22/1995. (111. 31.) AB hatarozat.

A jelen tanulmany szerzdjéhez hasonlo megallapitasra jut: Wopera (2007, 417-429).
> Ld. 24/1999. (VI. 30.) AB hatarozat (ABH 1999, 237, 244.).
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személyesen kell értesiteni, az olyan kiilonleges koriilményeket kivéve, amikor kizarolag alta-
lanos kozzétételi modok lehetségesek. '

4.3.2. A jogorvoslatrol szolo tajékoztatas

A birésagi feliilvizsgalat masodik 1ényegi eleme, a tulajdonképpeni jogvédelem elofeltétele
az, hogy az érintett tudataban legyen a ténynek, hogy 6t jogorvoslat illeti meg a hatosag adott
dontésével szemben. Az érintett személy jogainak hatékony védelme érdekében minden olyan
dontésnek, amely hatranyosan érinti jogait, szabadsagait vagy érdekeit, jeleznie kell azokat a
jogorvoslatokat, amelyek igénybe vehetdk ellene. A jogorvoslatrol vald tijékoztatasnak ter-
mészetesen tartalmaznia kell minden, az el6terjesztéséhez sziikséges informaciot, kiilondsen a
jogorvoslatot elbiralni hivatott hatosag megnevezését és a rendelkezésre allo hataridot.!”

4.3.3. A birosaghoz fordulas joga

A birosaghoz fordulas joganak hatékonynak kell lennie. Ez egyfeldl jelenti azt, hogy az tigyfél
szamara nem lehet gatlo tényezo a biroi Ut eldtt rendelkezésre allo egyéb jogorvoslatok kime-
ritésének kotelezettsége, masfeldl pedig az eljarasi koltségek sem lehetnek visszatarto erejliek.

4.3.4. Fiiggetlen és partatlan birosag

Az Eurdpa Tanéacs Miniszteri Bizottsaga altal kiadott, a birak fliggetlenségérol, hatékonysaga-
16l és szerepérdl szolo ajanlas'® indokolasa kimondja: az itélkezés soran a birak fliggetlenek,
¢s biztositani kell, hogy tevékenységiiket akadalyoztatastdl mentesen és anélkiil végezhessék,
hogy barhonnan érkezd, barmely indokbol, kdzvetlen vagy kozvetett indittatasbol eredo, ille-
téktelen befolyastol, nyomasgyakorlastol, fenyegetéstdl vagy beavatkozastol kelljen tartaniuk.
Az Eurdpa Tanacs dokumentumai koziil kiindulasi pontként szolgalhat az Emberi Jogok Eurd-
pai Egyezményének 6. cikke, amely a tisztességes targyalashoz val6 jog alapkdvének tekinti ,,a
torvény altal 1étrehozott fliggetlen és partatlan birésag” mitkodését. A cikk megkivéanja, hogy a
birdsagi szervezetet, annak hataskorét torvény szabalyozza, és a végrehajtd hatalom tartsa ta-
vol magat a szervezeti keretek megteremtésétdl, befolyasolasatol. Ez alapjan az Emberi Jogok
Eurdpai Birdsdga tobb 1ényeges tligyben kiemelte a bir6i fliggetlenség belsd, valamint kiilsé
nyomasokkal szembeni garanciainak fontossagat."”

A partatlansag kapcsan kiemelendé annak kettds megkozelitése, hiszen 1ényeges mind a
szubjektiv partatlansag (mely a bird személyes meggy6zddését vagy érdekét veszi figyelembe
egy adott ligyben), mind pedig az objektiv partatlansag elve (mely annak meghatarozasa, hogy

16" Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsagdanak (2007) 7 szdmit ajanldasa a jo kozigazgatdasrol (Elfogadta a Minisz-
teri Bizottsag 2007. junius 20-4n a Miniszteri Megbizottak 999. talalkozo6jan) 18. szamu alapelv.

7" Az Eurdpa Tandcs (77) 31 szamu hatdarozata az egyén védelmérdl a kozigazgatasi szervek aktusaival kapcso-
latosan (Elfogadta a Miniszteri Bizottsag 1977. szeptember 28-an a Miniszteri Megbizottak 275. taladlkozdjan) V.
szamu alapelv.

8 Az Eurépa Tandcs Miniszteri Bizottsaga dltal 1994. oktober 13-dn elfogadott R (94) 12 szamu ajanlas és annak
indoklasa ,,A birak fiiggetlenségérol, hatékonysagarol és szerepérdl”. In Birak Lapja, 1994, 3—4.

1 Ld. Findlay v. United Kingdom, no. 22107/93, 1997. februar 25-i itélet; Bryan v. United Kingdom, no. 19178/91,
1995. november 22-i itélet; Sramek v. Austria, no. 8790/79, 1984. oktober 22-i itélet.
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a bir6 képes-e megfeleléen biztositani a jogos kétségek kizarasat az tigyben), az Emberi Jogok
Eurdpai Birosaganak joggyakorlataban kialakitott kovetelmények szerint.*

4.3.5. A birosagi feliilvizsgalat terjedelme

A birésagi feliilvizsgalat terjedelmével kapcsolatosan két iranyban kell kutakodni: egyfeldl,
hogy mit vizsgéalhat a birosag, mésfeldl pedig, hogy mit tehet a birdsag a feliilvizsgalat ered-
ményeképpen.?!

4.3.6. A birosagi feliilvizsgalat hatékonysdaga

A hatékonysagot eldsegitd egyik kovetelmény, hogy a birdsdg nem csupan a kérelem érdemi
részével jogosult foglalkozni, hanem sikeres kérelem esetén megéllapithat bizonyos (mind a
vagyoni, mind pedig a nemvagyoni) kompenzaciot is, jogosult tovabba a vesztes felet az elja-
rasi koltségek megtéritésére kotelezni. A hatékony birdi kontroll masik 1ényeges aspektusa a
birosagi dontés végrehajtasa, mindenképpen biztositani kell ugyanis azt, hogy az adott kozigaz-
gatasi hatosag végrehajtja a birosag dontését.

4.3.7. A birosagi feliilvizsgalat altaldnos elvei
Az ésszerii ido kévetelménye

A birosagi dontés meghozatalara nyitva all6 hataridonek az egyes tigyek Osszetettségére €s a fe-
leknek tulajdonithaté késedelmekre vagy eljarasi cselekményekre tekintettel is ésszertinek kell
lennie. Az Emberi Jogok Europai Birdsaga esetjoga alapjan az Emberi Jogok Eurdpai Egyez-
ményének 6. cikkében foglalt ésszerliség kovetelményét mindig az adott igy koriilményeire (az
iigy bonyolultsaga, az ligyfél viselkedése, az ligy kezelésének modja a kozigazgatasi hatdsag
vagy a birdsag altal) tekintettel kell értékelni.??

A fegyverek egyenlosegének elve

A fegyverek egyenldségének elve értelmében mindegyik félnek azonos lehetdséget kell biz-
tositani érvei megtételére, méghozza oly modon, hogy egyik felet se érje semmiféle hatrany a
szemben allo félhez képest.”® Ez a kovetelmény kiterjed valamennyi, a birésag szamara hoz-
zaférheto iratra és adatra, nem gétolhatja ugyanakkor meghatarozott adatvédelmi intézkedések
megtételét a birdsag szamara bizonyos védett adatok vonatkozasaban (pl. nemzetbiztonsagi ok,
szolgalati titok fennallasa vagy szellemi tulajdon védelme esetén).

20 Ld. Piersack v. Belgium, no. 8692/79, 1982. oktober 1-jei itélet; De Cubber v. Belgium, no. 9186/80, 1984.
oktober 26-i itélet; Demicoli v. Malta, no. 13057/87, 1991. augusztus 27-i itélet; Sainte-Marie v. France, no.
12981/87, 1992. december 16-1 itélet.

21 A kozigazgatasi biraskodasrol bévebben 1d. Patyi (2019).

22 Ld. Tomasi v. France, no. 12850/87, 1992. augusztus 27-i itélet; Poiss v. Austria, no. 9816/82, 1987. aprilis 23-i
itélet.

2 Ld. Dombo Beheer B.V. v. the Netherlands, no. 14448/88, 1993. oktober 27-i itélet; Stran Greek Refineries and
Stratis Andreadis v. Greece, no. 13427/87, 1994. december 9-i itélet.
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Az eljaras nyilvanossaga

A nyilvanos itélethirdetésen tilmenden — kivételes koriilményektdl eltekintve — az eljarasnak
is nyilvanosnak kell lennie annak érdekében, hogy az allampolgarok védelmet kapjanak a tit-
kos és Onkényes birdsagi hozzaallassal szemben. A nyilvanos eljaras elve magaban foglalja
a nyilvanos meghallgatds jogat, amennyiben az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményének 6.1.
cikkében meghatarozott kivételek nem allnak fenn.?*

Indokolasi kételezettség

A birosag altal kihirdetett itéletet indokolni kell, melynek soran a birosagnak érthetden jeleznie
kell a dontése alapjaul szolgalod indokokat. A birésag nem koteles kitérni az iigyben felmeriilt
valamennyi érvre, ugyanakkor azon beadvanyok, amelyek elfogadasa jelentésen befolyasolta
volna az ligy kimenetelét, kiilon kifejezett indokolast igényelnek. Az adott indokolasnak meg-
hatarozottnak, az iigy relevans tényeihez igazodonak kell lennie, nem korlatozédhat csupan a
jogszabalyok meghatarozott szakaszaira, ugyanakkor nem sziikséges részletesen kitérni vala-
mennyi érvre.?

4.4. A hatékony jogorvoslathoz val6 jog megjelenése a Rendelet szovegében

A fenti elméleti alapvetést kovetden meg kell vizsgalnunk, hogy az imént részletezett
kovetelményeknek mennyiben felelnek meg a Rendelet el6irasai.

A tisztességes eljarashoz val6 jog, illetve azon beliil a hatékony jogorvoslathoz vald jog a
Rendeletben négy rétegben jelenik meg: a kdzvetitd szolgaltatok altalanos feleldsségi szaba-
lyai k6zott, majd ezen beliil kiilon a tarhelyszolgaltatok, illetve ezen beliil az online platformot
iizemeltetd szolgaltatok kotelezettségei alatt, végezetiil pedig a digitalis szolgéltatasokkal fog-
lalkoz6 nemzeti koordinatorok szabalyozasanal.?

4.4.1. A kozvetito szolgaltatok felelossége

A DSA az altalanos elvei kozott a jogorvoslatrol szolo tajékoztatasi kotelezettséget, illetve a
jogorvoslati mechanizmusok kidolgozasanak lehetdségét emeli ki a tételes kotelezettségek ko-
zll. A kozvetitd szolgaltatod és a szolgaltatasnak a tartalmat nyujto igénybe vevdje szamara ren-

24 Ld. Hakansson and Sturesson v. Sweden, no. 11855/85, 1990. februar 21-i itélet.

% Ld. Ruiz Torija v. Spain, no. 18390/91, 1994. december 9-i itélet.

26 A Rendelet fogalommeghatarozasa szerint a kozvetité szolgaltatas egy gyilijtékategoria, mely alatt az in-
formacids tarsadalom harom alapvetd szolgaltatasat kell érteni: egyszerii tovabbitas, gyorsitotarazas és tarhe-
lyszolgaltatds. Az egyszerli tovabbitas olyan szolgaltatas, amely a szolgaltatds igénybe vevdje altal kiildott in-
formacionak hirk6zl6 halozaton keresztiil torténd tovabbitasabol vagy a hirk6zld haldzathoz valéd hozzaférés
biztositasabol all. Gyorsitotarazas alatt olyan szolgaltatast kell érteni, amely a szolgaltatas igénybe vevéje altal
kiildott informacionak hirk6zlé halézaton keresztiil torténd tovabbitasabol all, egyiitt jar az informacié automa-
tikus, kdzbens6 és atmeneti tarolasaval, és amelyet azzal a kizar6lagos céllal hajtanak végre, hogy az informéacio
késdbbi tovabbitasat a szolgaltatas mas igénybe vevoi szamara azok kérésére hatékonyabba tegye. Tarhelyszolgal-
tatas pedig minden olyan szolgaltatas, amely a szolgaltatas igénybe vevdje altal kiildott és a szolgaltatas igénybe
vevojének kérésére tarolt informacio tarolasabol all. DSA 1. Fejezet, 3. cikk g) pont.
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delkezésre all6 jogorvoslati mechanizmusokkal kapcsolatos tajékoztatasi kovetelmények kozé
tartozik a kozigazgatasi panaszkezelési mechanizmusokrdl és a birdsagi jogorvoslatrol szolo
tajékoztatasi kotelezettség. Ezen feliil a Rendelet altalanos utalédst tesz a Chartara (a tagélla-
moknak tiszteletben kell tartaniuk a Charta 47. cikkében eldirt, a hatékony birdsagi jogorvos-
lathoz és a tisztességes eljarashoz valo alapvetd jogot), ezen tilmenden egyéb konkrét szabalyt
a jogorvoslathoz valé jog kapcsan nem hataroz meg.?’

A Rendelet ezen alapra épitve a tételes normativ eldirdsai kozott a jogellenes tartalom elleni
fellépésre vonatkozo végzések kapcsan szintén csupan a jogorvoslati lehetdségekrdl vald tajé-
koztatas kotelezettségét hiizza ala.?®

A Rendelet a valamennyi kozvetitd szolgéltatora vonatkozo szerzddési feltételek kozott szin-
tén a rendelkezésre allo jogorvoslati és jogérvényesitési lehetdségekrdl valo tajékoztatast teszi
kotelezoveé akként, hogy az online dridsplatformot €s a nagyon népszerii online keresdprogramot
iizemeltetd szolgaltatoknak a szerzddeési feltételekrdl készitett dsszefoglaloban kell szerepeltetni
tobbek k6zott a rendelkezésre allo jogorvoslati és jogérvényesitési lehetdségeket is.?’

4.4.2. A tarhelyszolgaltatok kételezettségei

A kozvetitd szolgaltatok altalanos feleldsségi szabalyain tilmenden a Rendelet kiilon szabalyozza
a tarhelyszolgaltatok egyes kotelezettségeit, méghozza a fent leirt séméat kdvetve: eldszor altala-
nos elveket rdgzit a Preambulumban, majd pedig konkrét eldirasokat a tételes szabalyok kozott.

Az altalanos rendelkezések kozott a Rendelet egyrészrdl utal a Chartaban biztositott alap-
vetd jogokra, kiilon nevesitve a hatékony jogorvoslathoz valo jogot, masrészrdl pedig hangsui-
lyozza az elérhetd jogorvoslati lehetdségekrol szolo tajékoztatas fontossagat.*

A tételes szabalyok korében a Rendelet a tarhelyszolgaltatokra nézve csupan két helyen al-
lapit meg témank szempontjabol relevans szabalyt, mind a bejelentési és cselekvési mechaniz-
musok k6zott,*! mind pedig az indokolasi kotelezettség korében’? a jogorvoslati lehetéségekrol
sz010 tajékoztatasi kotelezettséget emeli ki.

4.4.3. Az online platformot tizemelteto szolgaltatok kotelezettségei

A tarhelyszolgaltatason beliil kiilon kategoriat képez az online platform, melyre a Rendelet
specialis szabalyokat tartalmaz.’® Az altalanos rendelkezések kozott utal a Charta 47. cikkében

27 DSA Preambulum (39) bekezdés.

28 A jogellenes tartalom elleni fellépésre vonatkozd végzések. DSA 9. cikk (2) és (5) bekezdés. Ugyanezen
szOovegszerl szabalyozast tartalmazza a 10. cikk (2) és (5) bekezdése az informacioszolgaltatasra vonatkozo vég-
zések kapcsan.

2 DSA 14. cikk (5) bekezdés.

3% DSA Preambulum (50), (52), (54) és (55) bekezdések.

! DSA 16. cikk (5) bekezdés.

2 DSA 17. cikk (1) és (3) bekezdés.

33

w

w

Online platform az olyan tarhelyszolgaltatas, amely a szolgaltatas igénybe vevdjének kérésére informaciokat
tarol és nyilvanosan terjeszt, kivéve, ha ez a tevékenység egy masik szolgaltatas kisebb vagy kizarélag kiegészitd
eleme, vagy a {6 szolgaltatas kisebb funkcionalitasa, amely objektiv és technikai okokbol nem hasznalhat6 az em-
litett masik szolgaltatas nélkiil, és az ilyen elem vagy funkcionalitds masik szolgaltatasba valo integracidja nem a

rendelet alkalmazhatdsaganak elkeriilésére szolgal. DSA 3. cikk i) pont.
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el6irt, hatékony jogorvoslathoz valo jog gyakorlasara,* valamint az online platformot tizemel-
tetd szolgaltatok dontésével szembeni jogorvoslati lehetdségekre, kiemelve a tajékoztatasi €s
indokolasi kotelezettséget: a felfiiggesztésrol sz616 dontés meghozatalakor az online platformot
iizemeltetd szolgaltatoknak az e rendeletben foglalt szabalyokkal 6sszhangban meg kell kiil-
deniiik az indokolast.>* Ez utobbi utalas azonban a Rendeletben késébb sajnos nem lelhet6 fel,
nem talalhatunk részletes szabalyokat az indokolas kapcsan.

A tételes rendelkezések kozott a Rendelet a belsd panaszkezelési rendszer szabalyainal ki-
emeli az elérhetd jogorvoslati lehetdségekrdl szolo tajékoztatast: az online platformot tizemel-
tetd szolgaltatok indokolatlan késedelem nélkiil tajékoztatjak a panaszosokat a panasz targyat
képez6 informaciokkal kapcsolatos indokolt dontésiikrol, és a peren kiviili vitarendezés lehetd-
ségérdl, valamint az egyéb elérhetd jogorvoslati lehetdségekrol.*

A Rendelet a tavollevo fogyasztok és kereskeddk kozotti szerzodések megkotését lehetdveé
tevo specialis online platformok vonatkozasaban a szolgaltatokra nézve pedig kiilon cikkben
hangsulyozza a t4jékoztatdshoz valo jog fontossagat. Ez alapjan, amennyiben egy online plat-
formot lizemeltetd szolgaltaté tudomast szerez arrol, hogy egy kereskedo a szolgaltatasain ke-
resztiil az Unidban tartozkodo fogyasztoknak jogellenes terméket vagy szolgaltatast kinalt, az
emlitett szolgaltatonak tdjékoztatnia kell a fogyasztokat — amennyiben rendelkezik azok elér-
het6ségi adataival — valamennyi vonatkozo jogorvoslati eszkozrél.’” Ha a szolgaltatdo nem ren-
delkezik valamennyi fogyasztd elérhetségi adataival, online interfészén nyilvanosan elérhetd
¢és konnyen hozzaférheté modon kdzzéteszi a jogellenes termékkel vagy szolgaltatdssal, a ke-
resked6 kilétével és az 6sszes vonatkozo jogorvoslati lehetdséggel kapcsolatos informaciokat. **

4.4.4. A digitalis szolgaltatasokkal foglalkozo nemzeti koordindtorok

A Rendelet alapjan a tagallamoknak ki kell jel6lni egy vagy tobb, a kdzvetitdi szolgaltatok fel-
igyeletéért €s a DSA érvényesitéséért felelds illetekes hatosagot, melyek koziil az egyik ilyen
hatosdgot azutan kijelolik a digitalis szolgaltatasi koordindtoruknak. Foszabalyként a digitélis
szolgaltatasi koordinator lat el valamennyi feladatot a Rendeletnek az adott tagallamban valo
felligyeletével és érvényesitésével kapcsolatban. Minden esetben a digitalis szolgaltatasi ko-
ordinator feladata, hogy biztositsa a nemzeti szintii koordinaciét ezekben az ligyekben, illetve
hozzajaruljon e rendelet hatékony és kovetkezetes felligyeletéhez és érvényesitéséhez az egész
Unidban.*

A digitalis szolgaltatasi koordinatorok kapcsan a Rendelet kiilon hangsulyozza a Charta
szabalyainak alkalmazasat, ami nem meglepd annak a fényében, hogy ezen szervek széleskorii
¢s er0s hataskorokkel rendelkeznek a digitalis szolgéltatasok kapcsan. Az ilyen hataskorok gya-
korlasa soran az illetékes hatdosagoknak kiilondsen biztositaniuk kell a hatékony jogorvoslat-
hoz ¢s a tisztességes eljarashoz valo alapvetd jog tiszteletben tartasat. Eldzetes, tisztességes €s
partatlan eljarast kell biztositani a végsd hatarozatok meghozatala el6tt, beleértve a hatarozatok

3 DSA Preambulum (59) bekezdés.
35 DSA Preambulum (64) bekezdés.
3 DSA 20. cikk (5) bekezdés.

7 DSA 32. cikk (1) bekezdés ¢) pont.
3% DSA 32. cikk (2) bekezdés.

3 DSA 49. cikk (1)—(2) bekezdés.
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¢észszeri indokolaséara vonatkozo kotelezettséget. Ez azonban nem akadalyozza meg az intézke-
déshozatalt kelléen indokolt, slirgds esetekben, megfeleld feltételek és eljarasi mechanizmusok
mellett. A hataskorok gyakorldsanak emellett aranyosnak kell lennie tobbek kozott a jogsértés
vagy feltételezett jogsértés jellegével, illetve a jogsértés vagy feltételezett jogsértés altal tény-
legesen vagy potencialisan okozott karral.*’ Itt tehat mar a jogorvoslati kovetelmények koziil
szamos elem megjelenik, ami iiditd kivételt jelent a kordbbi, a tajékoztatasi kotelezettséget
hangsulyozé rendelkezések kozott.

A tételes normak kozott a Rendelet a digitalis szolgaltatasi koordinatorok hataskorén beliil
azonban ismét a jogorvoslati lehetdségekrol sz616 tajékoztatast emeli ki, a digitalis szolgaltatasi
koordinatorok az érvényesitési hataskoroket ugyanis csak azt kovetden gyakorolhatjak, hogy
kell6 idOben tdjékoztattak az érintett személyeket a hatarozatokkal kapcsolatos valamennyi re-
levans informaciorol, ideértve a vonatkozé hataridét, illetve a jogorvoslati lehetéségeket.! A
tagallamok meghatarozzak a hataskorok gyakorlasanak konkrét szabalyait €s eljarasait, és biz-
tositjak, hogy e hataskorok gyakorlasa az alkalmazandé nemzeti jogban meghatarozott megfe-
leld biztositékokkal parosuljon a Chartanak, valamint az unids jog altalanos alapelveinek meg-
feleloen. Az emlitett intézkedések meghozatalara kiilondsen a maganélet tiszteletben tartdsahoz
val6 jognak ¢és a védelemhez valo jognak megfelelden kertiil sor, ideértve a meghallgatashoz
vald jogot és az iratbetekintés jogat, illetve a valamennyi érintett felet megilletd hatékony biré-
sagi jogorvoslathoz valo jog mellett.**

5. Zarszo: A jogorvoslathoz valo jog jelentosége

A birosagi vizsgalat tobbféleképpen folyhat, az idék soran azonban egyre inkabb meghaladotta
valt azon felfogés, mely szerint elsébbséget ¢lvez az ligy eljarasjogi vizsgalata és amennyiben
ilyen jellegli hibara vagy hidnyossagra deriil fény, gy érdemben a bir6sdg mar nem is vizsgalja
a dontést. Ez a megoldas azonban egyre inkabb az allampolgarok ellenszenvét valtja ki, mivel
igy nem remélhetnek hatékony jogvédelmet a birdsagoktol, hiszen ugy érezhetik, hogy tligyiik
érdemében nem torténik eldrelépés a birosagi feliilvizsgalat altal. A jogorvoslati lehetdség azt
hivatott szolgalni, hogy az adott szerv legyen rakényszeritve az eljarési szabalyok betartasara,
ellenkezd esetben a dontés megsemmisitésre keriil, igy a birosagok kozvetett Giton biztositjak
az eljaras megfeleldségét, raszoritva a szervet az alapvetd alkotményos és egyéb jogi kovetel-
mények betartasara (Solé, 2002, 1519-1520).
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Absztrakt

A hatdsagi eljarés specialis dontési tipusa a hatosagi szerz6dés, amely még hazdnkban viszony-
lag ujkeletlinek szamit, hiszen az el6z6 hatosagi eljarasi torvényiink hatalybalépésével imple-
mentaltdk a jogrendszeriinkbe. Mindazonaltal nemzetkozi szintéren, idében tdvolabbi multra
tekint vissza a jogintézmény megjelenése. Tanulméanyunkban a kozigazgatasi, illetve a hatosagi
szerzOdések nemzetkdzi gyakorlataval foglalkozunk, 6sszehasonlitva, hogy milyen kozds, va-
lamint eltérd elemek figyelhetok meg a hazai és a kiilfoldi allamok szabalyai kozott. A gyakor-
lati megkdzelités mellett elméleti kérdésekre 1s fokuszalunk. Hazankban gyerekcipdben jarnak
ezek a jogintézmények, a jogalkoto széles korben még nem alkalmazza dket, tanulményunkban
megvizsgaljuk az egyes allamok gyakorlatait, amelyek akar mintaként is szolgalhatnak hazank
szabalyozasara.
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Abstract

A special type of decision in the administrative authority procedures is the authority contract,
which is still relatively new in Hungary, as it was implemented into our legal system with the
entry into force of the previous Act on Administrative Procedures and Services. However, in
the international arena, the emergence of this legal institution goes back further in time. In our
study, we will look at the international practice of administrative and authority contracts, com-
paring the common and different elements that can be observed between the rules of domestic

I Késziilt az RRF-2.3.1-21-2022-00013 azonositészama “Tarsadalmi Innovacidos Nemzeti Laboratorium” el-

nevezésl projektben, Magyarorszag Helyreallitasi és Ellenalloképességi Tervének keretében, az Eurdpai Unio
Helyreallitasi és Ellenalloképességi Eszkdzének tamogatasaval.

Creative Commons BY 4.0 © 2023 Szerzo(k)


mailto:zsolt.czekmann@uni-miskolc.hu
mailto:eszter.marczisne@uni-miskolc.hu
mailto:eszter.marczisne@uni-miskolc.hu
https://doi.org/10.54200/kt.v3i2.63
https://orcid.org/0000-0002-5611-3878
https://orcid.org/0000-0001-5606-6496

KozigazgatdsTudomany, 2023/2. 84-96.

and foreign states. In addition to the practical approach, we also focus on theoretical issues.
In Hungary, these legal instruments are still new and have not yet been widely applied by the
legislator. In our study, we will examine the practices of some countries, which could serve as
a model for our legislation.

Keywords

administrative authority procedure, authoritative contract, administrative contract,
Verwaltungsverfahrensgesetz, 6ffentlich-rechtlicher Vertrag

1. Bevezet6 gondolatok

Tapasztalhatd, hogy a hatosagi €és a kozigazgatasi szerzdédésekkel kapcsolatos kérdések mar-
mar a forrd kdsa €és a macska esete, azonban igenis érdemes az emlitett témakorrel foglalkozni —
talan pont ez a tény, ami miatt doktori témam kozponti elemeként hatdroztam meg —, hiszen va-
lamilyen uton-modon megbujtak a hazai, illetve a nemzetkozi szabalyozasban ¢€s a jogfejlodés
azt mutatja, hogy szdmos kiaknazatlan teriiletet rejt még magaban a hatosagi és a kozigazgatasi
szerz8dés. Tanulmanyunkban ezen jogintézményekre fokuszalunk, célunk egy holisztikus kép
bemutatdsa a tanulmanyra iranyadoé terjedelmi korlatok keretein beliil.

A dogmatikai bevezet6t érdemes el6szor elhataroldsi kérdésekkel kezdeni Az emlitett jogin-
tézmények koziil a hatalyos jogunk a kozigazgatasi szerzodések egy tipusaként értelmezhetd a
hatdsagi szerzodés, amely a hatosagi eljaras alternativ dontési tipusa. Eljarasjogi torvényiink sze-
rint, ,,jogszabaly lehetdve teheti vagy eldirhatja, hogy a hatdsag a hataskorébe tartozo tigynek a
kozérdek és az ligyfél szempontjabol is elonyos rendezése érdekében hatarozathozatal helyett
az ugyféllel irasban hatosagi szerzédést kosson’™. A térvény ipso iure kimondja emellett, hogy a
hatdsagi szerzédés kozigazgatasi szerz6désnek mindsiil. Evtizedekig csak a tudomany alakitotta a
kozigazgatasi szerzodés fogalmi elemeit, mig nem a kozigazgatasi perrendtartas rogzitette a koz-
kozigazgatési szervek kozott kozfeladat ellatdsara kotott szerzodés vagy megallapodas, tovabba
az a szerz6dés, amelyet torvény vagy kormanyrendelet annak mindsit™. Azonban ezen jogszaba-
lyi alapokhoz hosszl Ut vezetett. E16szor tekintsiik at roviden ezt a torténeti folyamatot.

A XIX. és a XX. szdzad hataran a német jogirodalomban igen erdteljes hatarvonal kezdett
kialakulni — tobbek kozott Otto Mayer munkassaga* nyoman — a kozjog €s a maganjog kozott.
Mindazonaltal a jogfejlédés eredményeképp mind a két jogteriileten megjelentek vegyes jellegii
rendelkezések, megemlitve itt akar a maganjogba beagyazodott kozhatalmi jellegli szabalyok-
rol, akar a kozigazgatas szerzOdéses viszonyair6l (Ban, 2019, 1). A kontinentalis jogrendsze-
rekben a kozjog és a maganjog szigoru elkiilonitése a modern gazdasagi €s tarsadalmi viszo-
nyok kozott mar volt nem tarthatd (Varhomoki-Molnar, 2021, 52). A kozigazgatasi szervek
egyes maganjogi aktusai éppugy megjelentek Németorszagban, mint akar Franciaorszagban is.

2 Akr. 92. § (1) bek.

3 Kp. 4. § (7) bek. 2. pont

4 Mayer akként nyilatkozott, hogy az allam cselekvései mindig hatosagi jellegliek, ezért maganjogi jellegii jog-
viszonyokba csak akkor kertilhet, ha sajat maga veti magat ala a polgari jogi szabalyoknak, amit viszont nem mint
allam tesz meg (Harmathy, 1983, 23).
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Tanulmanyunkban e két allam szabalyozasat helyezziik fokuszba, azonban tovabbi példakkal is
szeretnénk szolgalni a kozigazgatas egyes maganjogi eszkozeit tekintve.

A kozigazgatasi szerzOdés specialis valfaja a hatdsagi szerz6dés, amely idében sokkal ké-
sObb jelent csak meg, viszont mind a kettd jogintézmény visszavezethetd ahhoz a kérdéshez,
amelyet hazankban els6k kozott® Harmathy Attila vizsgalt az el6z6 évszazad derekan, mégpe-
dig, hogy ,,a kozérdek védelme megoldhatd-e maganjogi szerzddési szabalyokkal vagy elen-
gedhetetlen a kozigazgatasi jogi megoldasok alkalmazasa?” (Harmathy, 1983, 114; Nagy, 2021,
58) A valasz egyértelmiien igen az el0bbi kérdésre, hiszen az elmult évtizedek gyakorlata is ezt
bizonyitja, azonban ez a valasz tobb oldalrol vizsgéalhatd és vizsgalandd. Els6ként érdemes arra
fokuszalni, hogy ezek a jogintézmények sokkal inkabb illeszkednek a megvaltozott tarsadalmi
rend altal elvartakhoz, hiszen a kontraktualizaci6 egyre nagyobb teret nyer maganak. Azonban
alkalmazasuk — allaspontunk szerint — még gyerekcipOben jarnak a hazai joggyakorlatban, a
kiilonbozd szerzddéstajtak felbukkandsa az agazati torvényekben még igencsak esetleges jel-
legtiek (Horvath, 2005, 143), szemben mas allamok szabalyrendszereivel, ahol mér batrabban
nyulnak a kozigazgatas berkein beliil a kdzigazgatasi, illetve hatosagi szerzodések jogintézmée-
nyeihez. Kérdés lehet ebbdl kifolyolag, hogy hazankban miért idegenkednek ennyire a kozigaz-
gatds egyes szerzddéses eszkozeitdl, hiszen legylink 6szinték, taldlkozhatunk veliik, azonban
kozel sem olyan mértékben, és kdzel sem olyan gyakorlattal, mint példaul a kordbban emlitett
két allam szabalyozasaban. Ebbdl a gondolatmenetbdl kifolyolag pedig érdemes a kdvetkezok-
ben az egyes allamok szabdlyait vizsgalat targyava tenni a kozigazgatas egyes ,,szerzodéses”
eszkozei tekintetében, hogy milyen korben tekinthetnénk e szabalyokra mintaként, illetve mely
szakigazgatasokban lenne érdemes bdviteni a magyar szabalyozas ,,repertoarjat” a kozhatalmi
fellépés lehetdségei mellett az egyes szerzodéses jellegl eszkdzokkel.

2. Fokuszban a német szabalyozas

A hazai szabalyozés kialakitasanal a kiilfoldon bevett joggyakorlat mindig is kiemelt alapot
jelentett, nincs ez masképp a hatdsagi, illetve kozigazgatasi szerzddések vonatkozasaban sem.
Els6k kozott két olyan allam szabalyozasaval foglalkozunk, amelyek esetében bdven taldlunk
olyan szabalyokat, amelyek mintaként szolgaltak a magyar jog kialakitdsanal.

Bar a német jogalkot6 a kezdetekben idegenkedett a polgéari jogi alapokon nyugvo jogintéz-
mény alkalmazasatol, de a XX. szazad els6 harmadéban megtort a jég €s szépen lassacskén a
kozszolgaltatasok, vagy éppen az allami timogatasok korében egyre inkabb a kdzjogi szerz6dé-
sek eszkoztarahoz nyultak a német szabalyozasban (Ban, 2019, 7). A német kozigazgatasi elja-
rasi torvény, azaz a Verwaltungsverfahrensgesetz (a tovabbiakban: VwV{G) 1977. januar 1-jén
1épett hatdlyba és jelenti azéta is a hatosagi eljards szabalyozasanak altalanos torvényi kereteit
a szOvetségi allamban. A kovetkezokben eltekintiink a német hatdsagi eljarasjog bemutatasatol
¢és csupan a témank vonatkozasaban relevans jogintézményekkel foglalkozunk.

5 Itt azonban meg kell jegyezni Adam Antal nevét is, aki — még Harmathy Attilat megeldz6en — kifejtette, hogy az
,/Allami szerveink miikodésében mind gyakrabban talalkozunk olyan két vagy tbb alany altal kotott — kiilonbozo
elnevezésii — megallapodasokkal, amelyekrdl rovid vizsgalat utdn megallapithatjuk, hogy nem polgari jogi, nem
munkajogi és nem is nemzetkozi jogi szerzoédések. Rendeltetésiiket, jogi természetiiket azonban hazankban mind
ez idaig nem tarta fel atfogd és behato elméleti igényti elemzés, st részletes tételesjogi normaalkotas targyaiként
sem szerepelnek e megallapodasok.” (Adam, 1968, 121)
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A német jogirodalom, illetve a joggyakorlat a kdzigazgatasi jog altal kothetd szerzédések
tekintetében egy komplex képet ad. A magyar szabalyozassal ellentétben egyértelmii rendszer-
ben mutatja be a hatosagi eljarési torvény az egyes kdzjogi szerzddési tipusokat. A kiindulasi
alap az Un. offentlich-rechtlicher Vertrag, amely — a kozigazgatési szervek cselekvésének egyik
¢s amely a legtagabb fogalomként értelmezhetd. Ezen a ponton érdemes elhatérolni a jogintéz-
ményt az un. Verwaltungsprivatrecht csoportjatol.® Hiszen utobbi esetében a kdzigazgatas azon
aktusainak egy csoportjarol beszélhetiink, ahol a kdzigazgatds maganjogi jogok és kotelezett-
ségek hordozodja, amelyet a kozigazgatas maganjogi kotelezdségének elveként’ is emlegetnek.
Ahhoz, hogy ilyen tipust kozigazgatasi cselekvésrdl beszélhessiink, magéanjogi eszkozokkel
kell kozfeladat ellatasat végeznie a kozigazgatasi szervnek. Bullinger egyértelmiien elhatarolja,
¢s akként foglal allast, hogy a Verwaltungsprivatrecht mégiscsak Privatrecht (Béan, 2019, 9). A
két csoport kozott a kiilonbség csupan annyi lesz, hogy mig a Verwaltungsprivatrecht esetében
a kozigazgatasi szervek kdzhatalom hianyaban, maganjogi jogalanyokként 1épnek fel az adott
jogviszonyban, addig az dffentlich-rechtlicher Vertrag keretében a szerzddést koto szervek koz-
hatalommal tovabbra is rendelkezni fognak (bar ,,papiron” a felek pozicioja kiegyenlitodik).
Mindazonaltal mi most nem a Verwaltungsprivatrecht csoportjara koncentralunk, hanem azon
jogintézményekre, amelyek a kdzigazgatasi jog altal szabalyozottak.

Az offentlich-rechtlicher Vertag tekintetében a Vw VTG rogziti, hogy ilyen tipusu szerzddés
a kozjog teriiletén — jogszabalyi rendelkezések betartasa mellett — [étesithetd, mddosithatd vagy
felmondhat6.® A német kozjogi szerzodéstipusok vonatkozasaban kiilonbséget kell tenni az un.
Koordinationsvertrag, illetve a Subordinationsvertrag kozott, elobbi az altalunk ismert koz-
igazgatasi szerz6dések jellemzdivel bir, utobbi pedig a hatdsagi szerzodés kategoridjat foglalja
Ossze. A német hatdsagi eljarasi torvény csak e jogintézmény két kategoriajardl rendelkezik
kiilon, azaz a Vergleichsvertragrol, illetve az Austauschvertragrol.

A német szabalyozas szerint a hatosagi szerz0dés keretében a hatdésag nem ala-folérendelt-
ségi viszonyban jar el, hanem az egyenlOség szintjére 1ép at.” A német altalanos hatosagi eljarasi
torvény alapvetden megengedo szabalyt tartalmaz a szerz6dés megkotése vonatkozasaban, csu-
pan azt rogziti, hogy a felek akkor kothetik meg, hogyha azt jogszabaly nem tiltja.'°

A Koordinationsvertragként fémjelzett jogintézmény szabalyai a kdzigazgatasi szerzodésé-
hez hasonlatosak. Példaként hozhaté annak megkdtésére az az esetkdr, amikor két szovetségi
tartomany kozosen szeretne iskolabusz jaratokat miikodtetni. Ilyen esetben az egyik tartomany
nem bocsat ki valamilyen kdzigazgatédsi aktust, hanem egyenrangu felekként a kdzigazgatési
szerz6dés eszkozét veszik igénybe, igy itt hatdsagi eljaras kiilon lefolytatasara nincs sziikség."

Fontos azonban, hogyha mar allampolgar szerepel szerzddo félként a jogviszonyban, akkor
nem errdl a tipusrél, hanem a Subordinationsvertragrol beszélhetiink. Mar a neve is sejteti,
hogy alarendeltségi viszony van eredetileg a felek kozott, hiszen az ligyfélnek hatdsagi szer-

¢ A, Verwaltungsprivatrecht” jogintézménye akként definialhatd, hogy azon aktusai tartoznak ebbe a gyiijtéfoga-
lomba, amikor a kozigazgatds a maganjog eszkozeivel 1€p fel. Alapvetden a maganjog szabdlyai érvényesiilnek,
viszont a kozigazgatas sajatossagainak figyelembevételével. (Kobler, 2004, 548)

7 Altalunk forditva, németiil: Grundsatz der Privatrechtsbindung der Verwaltung.

8 VwVIG 54. §

9 JuraOnline: Arten des OR Vertrages, §§ 54 ff. VwVfG. Online: https:/bit.ly/46vh5XZ

0 VwVI1G 54. §

"' JuraOnline: Arten des OR Vertrages, §§ 54 ff. VWV{G.
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z0dés helyett akar hatarozatot is kibocsathatna a hatosag. Azonban a mindinkabb tigyfélbarat
rendelkezések érvényesiilése érdekében a felek a kontraktualitas ,,mezejére 1épnek”. Viszont ez
a — tovabbra is — kiegyenlitetlen helyzet nem vezethet ahhoz, hogy a hatdsag visszaéljen koz-
hatalmaval és az ligyfélre nézve kedvezodtlen szerzodési feltételeket allapitson meg (Heintzen,
2003, 10)."? A Subordinationsvertrag csoportjan beliil a térvény két tipus kozott tesz kiilonb-
séget, a Vergleichsvertrag, illetve az Austauschvertrag kozott. E16bbi az egyezség jogintéz-
ményének feleltetheté meg, ami a magyar jog szerint nem mindsiil hatosagi szerz6désnek, igy
ebben a tekintetben kiilonbség mutathato ki a két allam szabalyozasa kozott. Az egyezségi meg-
allapodas, azaz a Vergleichsvertrag 1ényege az eltér6 érdekek dsszhangba hozasa a szerz6dési
feltételek révén. A VwVIG 55. §-a értelmében ezen megallapodas megkdtéséhez sziikséges,
hogy a megallapitott tényallas alapjan egy jogilag konkrétan nem szabalyozott, ,,bizonytalan”
helyzet alljon eld, amely helyzetben a jogalkalmaz6 feladata, hogy a felek kdlcsonds érdekeit
figyelembe véve mérlegeljen €s egyezségi megallapodas formdjdban dontsenek a vonatkozo
iigyben (Wolff, 2017, 197). Az Austauschvertrag korébe azok a hatosagi szerzédések vonhatok,
ahol a hatosag és a szerzddo fél kozott valamilyen szolgaltatas-ellenszolgaltatas cseréje kovet-
kezik be. Azonban eléfordulhat az Un. ,,hinkender Austauschvertrag” esetkore is, amikor csak
az ligyfél vallal magara valamilyen kotelezettséget a hatosagi szerz6dés keretében.'* Ebben az
esetben is — a jogbiztonsag sértetlensége érdekében — analdgia révén, a YwlVfG 56. §-ban meg-
fogalmazott szabalyokat alkalmazzak.

A szerzOdési szabadsag elvének korlatjaként rdgziti az Austauschvertrag esetében az elja-
rasi kodex, hogy csak az dgazati torvényekben meghatarozott feltételeknek megfelelden lehet
példaul tamogatést igénybe venni hatosagi szerzddés keretében. Ilyen kitétel lehet, hogy meg
kell hatarozni példaul a tAmogatasi id6szak kezdetét, vagy végét, vagy ha valamilyen feltétel
bekdvetkezéséhez kotik a szerzédés megsziintetését a felek, akkor azt is meg kell jeldlni."* Ala-
ki kitétel — hasonléan a magyar szabalyozashoz — az irasbeli forma, azonban a német torvény
megadja az dgazati jogszabalyoknak az eltérés lehetdségét. Amennyiben a hatosagi szerzddés
megkotésehez szakhatosag allasfoglalasa sziikséges, akkor ennek beszerzésével egyiitt 1éphet
csak hatalyba a hat6sagi szerzddés.

A torvény felsorolja tovabba a semmisség esetkoreit is, e tekintetben semmis példaul az
az offentlich-rechtlicher Vertrag, amelynek megkotése soran valamilyen eljarasi hiba kovetke-
zett be — példaul illetékeség vagy hataskor hianyaban jart el a hatosag —, és errdl a tényrdl a
szerz6do feleknek a szerzédéskotés pillanataban tudomasuk volt.!> Tovabbi semmisségi okként

12 1tt érdemes megemliteni a német eredetli ordoliberdlis elvet, amely a masodik vilaghabortt kovet6en latott
napvilagot az egyik legjelentésebb gazdasagpolitikai iskolaként. Kiinduldépontja Freiburg volt (Gerber, 1994, 25).
A kozigazgatas altal kotott szerzodések tekintetében mindig is vita allt fent a civil-, illetve a kdzjogi jogaszok
kozott, féként azon iranyvonal mentén, hogy mely jogag tudja hatékonyabban ,,megovni” az allampolgart egy
esetleges jogvita esetén. A civilistak foként azzal érvelnek, hogy a maganjog sokkal inkabb képes az allammal sze-
mben megvédeni polgarat, mint a kdzigazgatasi jog, hiszen a polgari per alkalmas a megbillent egyensulyi helyzet
visszaallitasara. Ezen allaspontot az ordoliberalis elveket kdzvetitd német jogdogmatika, illetve az azt kévetd mag-
yar polgari jog elmélete képviseli, azzal, hogy a kdzigazgatas szerzddései felett gyakorolt maganjogi kontroll biz-
tositja, hogy a piacot ne az allam — amelynek feladata csupan a gazdasagi jogi és intézményi keretek kialakitasa —,

hanem a szabad verseny uralja (Nagy, 2022, 137).

3 Anwalt24: Austauschvertrag. Online: https://www.anwalt24.de/lexikon/austauschvertrag
4 VwVI1G 36. § (2) bek.
5 VwVIG 59. § (2) bek. 2.
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hatarozza meg a JwVfG azt az esetkort, amikor a Vergleichsvertrag megkotésének eléfeltételei
nem teljesiiltek.'® A térvény meghatarozza tovabba, hogy ha a semmisség a szerz6désnek csak
egy részét érinti, akkor is foszabaly szerint az teljes egészében semmisnek mindsiil, kivéve, ha
feltételezhetd, hogy a semmis rész nélkiil 1étrejott volna a szerz6dés.!”

Valamint rogziti végiil azt is a torvény, hogy egyéb nem szabalyozott kérdésekben a hat-
térjogszabalyként a német PTK, azaz a BGB szerzddésekre vonatkoz¢ altalanos rendelkezéseit
kell alkalmazni.'® A fentiekben leirtakat a kovetkez6 abra foglalja Gssze.

N Offent@tlicher

Veryvaltungs- Vertrag
privatrecht

S ,»K0Z] Q@e’t@dések”

Koordinationsvertrag Subordinations-
- - vertra

,»K0zigazgatasi o g o
szerz6dések” ,hatosdgiszerzgdések

/_\
Verg@trag Austauschvertrag

»egyezségi »tamogatasi tipusu
megallapodas” hatdsagi szerzodések”

1. abra sajat szerkesztés

A fejezet végén egy tablazatban foglaltuk 6ssze — a magyar szabalyozéssal egylitt — az egyes
szerzddéstipusokat kiillonb6zo szempontok szerint, példaul, hogy kik a szerz6d6 partnerek, tar-
talmilag mire irdnyulhat a szerz6dés, vagy hogy hol talaljuk a szabalyozas kereteit, feltételeit.
Amennyiben szeretnénk az egyes jogintézményeket egymastol elhatarolni érdemes egy-egy dga-
zati példaval is megtenni azt. E16szor az ,,Austauschvertrag” korébdl emelnénk ki egy példat.

A legtobb tartomanyban épitésiigyi eldiras, hogy — fszabaly szerint — csak akkor lehet
Uj épitmény létesitését engedélyezni, ha bizonyithatéan lesz elegendd parkoldhely az épiilet-
hez tartoz6 gépjarmiiveknek (Heintzen, 2003, 7). A zsufolt belvarosok tekintetében ez azonban
problémaba titkozhet és ebbdl kifolyolag szamos beruhazas kivitelezhetetlen lenne. Ennek ki-
kiiszobolésére azonban a jogszabaly biztositja az un. Stellplatzablosevertrag megkotésének a
lehetdségét, amely a hatosagi szerzddések egy mar régota ismert tipusa €s altalaban a telepiilési
onkormanyzat koti az tigyféllel. A szabalyozas tobb szintli, egyrészt szovetségi szinten torvényi
keretek kozott biztositott a hatdsagi szerzodés megkdtése, ezt kiegészitik a tartomanyi szaba-
lyok, illetve az adott telepiilés rendeletei rogzitik a szerz6dés pontos paramétereit (mint példaul
a dij mértékét). Ennek keretében példaul megallapodhatnak a felek, hogyha egy belvarosi épii-
letet szeretnének épiteni, akkor a parkolohelyek kialakitasara az dsszeget biztositja az ligyfél,

16 VwVfG 59. § (2) bek. 3.
7 VwVFG 59. § (3) bek.
5 VwVG 62. §
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viszont annak kivitelezését, valamint az engedélyeztetési eljaras lefolytatasat a hatdsag vallalja
magara vagy akként is hatdrozhatnak, hogy az adott 6sszeget az 6nkorményzat — a telepiilés
mas részén — nyilvanos parkolohelyek kialakitasara forditja,' vagy a helyi tomegkozlekedés
fejlesztését célzo beruhazasokra csoportositja, vagy akar olyan tartalmi megallapodas is szii-
lethet a felek kozott, hogy csupan az 6sszeg megfizetésével az iligyfél részben vagy egészben
eleget tesz a jogszabalyban meghatarozott kotelezettségének.?’ Lathatd, hogy a megoldasok
széles tarhazat biztositjak az egyes telepiilések szabalyai a szolgaltato tipusu kdzigazgatas meg-
valdsulasa érdekében.

Amennyiben a masik csoportot nézziik, a német joggyakorlat szerint Vergleichsvertragnak,
azaz egyezségi megallapoddsnak mindsiil az az esetkor, amikor kisajatitasi eljaras soran a hatdsag
¢s az ingatlan tulajdonosa nem tudnak megallapodni a kartalanitds mértékét illetden. Hazankban
a varmegyei (fovarosi) kormanyhivatal folytatja le a kisajatitasi eljarast, mig a német gyakorlat
szerint ilyenkor egy koztes forgalmi értékben allapodnak meg egyezségi megéllapodas keretében
a felek (Heintzen, 2003, 11). Mig a hazai gyakorlatra inkabb az erdteljesebb ala-folérendeltség
mutatkozik mig, addig a német szabalyozas inkabb a megallapodas eszkdzéhez nyul. A korabbi-
akban emlitettiik, hogy az egyezségi megallapodashoz mérlegelnie kell a jogalkalmazonak, igy
ebben a példaban jol kimutathat6 a kértalanitas mértékének a kérdésessége.

Amennyiben a magyar szabalyozassal osszevetjiik a német gyakorlatot a kovetkezd meg-
allapitasokat tehetjiilk. Hazank szabdlyozasa sok egyezdséget mutat a német jogrendszerben
lefektetettekkel, azonban mégis ki kell emelni els6ként az egyik legszembetiindbb kiilonbséget,
mégpedig, hogy az egyezségi megallapodas a német jog szerint a hatoésagi szerzodés egy tipu-
saként értelmezhetd, hazankban azonban specialis dontési tipus a hatosagi szerz6dés mellett,
¢s nem annak tipusaként értelmezhetd. Differencidlhaté tovabba egymastdl a két szabalyozas
abban a tekintetben is, hogy az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol sz616 2016. évi CL térvény
(a tovabbiakban: Akr.) szerint csak és kizarolag irasban kothetik meg a felek a hatosagi szerzo-
dést és ettdl az dgazati szabalyozas sem térhet el, mindazonaltal a V'wfV'G csak foszabalyként
hatarozza meg ezt a format. Emlitést érdemel az a kiilonbség is, hogy a magyar jog ismeri a
hatdsagi szerz6dés megkotésének kotelezd esetkorét is, amely egy ,,quasi hatarozatként™ értel-
mezhetd, azonban ezzel a lehetdséggel a német jogalkotas nem ¢€lt, csupan annyi kikotést hata-
rozott meg a hatdsagi szerz0dés igénybevételével dsszefiiggésben a Y'wlfG, hogy agazati jog-
szabaly ne tiltsa annak alkalmazasat. Végiil, de nem utols6 sorban sz6lni kell a semmisségrol
is, hiszen a német eljarasi torvény specialis semmisségi okokat allapit meg a jogintézménnyel
Osszefiiggésben, szemben a hazai szabalyokkal. Az Akr. 123. §-a altaldnosan — nemcsak a hato-
sagi szerzOdésekre vonatkozdan — sorolja fel azokat az esetkoroket, amelyek el6forduldsakor a
kozigazgatasi birosagnak — a jogorvoslati szakban a kdzigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017.
évi L. torvény (a tovabbiakban: Kp.) szabalyai szerint — meg kell semmisitenie a kdzigazgatasi
aktust (Barabas, 2018, 729), azaz a torvény kiilon, specialis szabalyokat nem allapit meg a ha-
tosagi szerz0dés semmis eseteire vonatkozdan.

19 Példaul Ibbenbiiren (Nordrhein-Westfalen) telepiilésen szabalyoznak ekként, 1d. https://shorturl.at/ahikq

A helyi 6nkorményzati rendelet meghatarozza, hogy ha csak nagy nehézségek aran lenne lehetséges a sziikséges

parkolohelyek kialakitasa, akkor az épitésfeliigyeleti hatdsag Ibbenbiiren varosaval egyetértésben eltekinthet a
parkolohelyek kialakitasatol. A rendelet meghatarozza ennek a mértékét is. (Satzung iiber die Ablosung von Stell-
pldtzen der Stadt Ibbenbiiren vom 19. Dezember 2022. 1. §)

20 Példaul ekként szabalyoz Potsdam (Brandenburg) varosa: https://shorturl.at/uzQ35
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A német gyakorlat szerint az offentlich-rechtlicher Vertrag egyes tipusainak az alkalmazasa-
ra leggyakrabban az €pitésligyi igazgatas teriiletén kertil sor. Ezzel szemben a hazai joggyakor-
latban az épitésiligyi igazgatas teriiletén nem talalkozhatunk slirlin hatosagi szerzédésekkel, egy
példaként hozhato a telepiilésrendezési kotelezés esete. Amikor is a telepiilési nkormanyzat
polgarmestere jogszabalyban meghatarozott esetekben és modon a telepiiléskép javitasa érde-
kében az azt ronto allapotl épitmények meghatirozott idon beliili helyrehozatali kotelezettsé-
gét irhat el6 onkormanyzati hatosagi dontésében. Az dnkormanyzat e kotelezettség teljesitésé-
hez anyagi tdmogatast nyuUjthat. A polgarmester a hatarozathozatal helyett hatosagi szerzédést
is kothet az tigyféllel,”’ amelyben a felek a kozérdek érdekében egyenstilyba hozhatjak a sajat
igényeiket. Tovabba kozigazgatasi szerzdésnek mindsiil — a témakdrnél maradva — a telepii-
lIésrendezési szerzddés, amelyet a telepiilési onkorményzat az egyes telepiilésfejlesztési célok
megvalositasara kot az érintett telek tulajdonosaval, illetve az adott telken beruhazni szdndéko-
z6val.”? Amennyiben a szerz6dés targya a telepitési tanulmanyterv alapjan a telepiilésfejlesztési
terv ¢és a telepiilésrendezési terv kidolgozasanak a finanszirozasa, akkor az dnkorményzat a
szerzOdésben arra vallal kotelezettséget, hogy a sziikséges telepiilésrendezési eljarast a megal-
lapitott hataridon beliil meginditja és azt az eldirasoknak megfelelden lefolytatja. Mindazonal-
tal az épitésligyi szakigazgatas hatalmas teriiletet dlel fel, igy e két példa csekélynek mondhato.

Jatsszunk el a gondolattal, hogy amennyiben a német jogrendszert mintaként tekintjiik, ak-
kor milyen tovéabbi esetekben alkalmazhatna a magyar jogrendszer az emlitett jogintézményt.
Viszonylag hosszadalmas eljarasnak tekinthetd a fennmaradasi engedély kibocsatasanak a fo-
lyamata az épitésligyi igazgatasban.” Tegyiik fel, hogy a hivatkozott esetre vonatkozo kérelem
benytjtasakor az érintett szakhatosag eldzetes allasfoglalasa rendelkezésre 4ll a hozza tarto-
70, a szakhatdsag altal zaradékolt épitészeti-miiszaki dokumentéacioval egyiitt. Amennyiben
a hatdlyos jogszabalyoknak megfelelden létesitett, vagy annak megfeleléen szabalyossa tett
épitményrdl beszEliink feltételezhetd a fennmaradasi engedély késObbi kiadasa, azonban elo-
fordulhatnak olyan feltételek, amelyek megnehezithetik a helyzetet és az iigy elhtiz6dasdhoz
vezethetnek. Ennek kikiiszobolésére a felek megallapodhatnanak egy hatosagi szerzodésben,
amelynek célja alapvetden az lenne, hogy a hatosag altal eldirt tovabbi kotelezettségek tel-
jesitése esetére — példaul olyan munkalatok elvégzését, amelyek révén szabalyossa teszik az
épitményre vonatkozo eldirasokat — az ligyfél bizhatna a kés6bbi engedély kibocsatasaban.
Utobbi elképzelés hasonlatos a fogyasztovédelmi hatdsagi eljaras altal szabalyozott hatdsagi
szerz6dés megkotésének lehetdségéhez, amikor is a partnerség elvébol kovetkezden (Fazekas
& Szombati, 2020, 630), a fogyasztovédelmi hatosag a jogsértés megsziintetése érdekében ha-
tarozathozatal helyett hatdsagi szerzédést kothet azzal az tigyféllel, aki vallalja, hogy felhagy a
jogsértd magatartassal, és magatartasat a fogyasztovédelmi rendelkezésekkel a hatdsagi szerzo-
dés szerint 6sszhangba hozza.**

21 Az épitett kornyezet alakitasarél és védelmérél szo16 1997. évi LXXVIIL. torvény (a tovabbiakban: Etv.) 29. §
(3) bek.

2 Etv. 30/A. § (1) bek.

2 Fészabaly szerint az ligyintézési hataridd 25 nap, azonban, ha az eljaras soran szakhatosagot kell megkeresni,
¢és jogszabaly az épitésiigyi és épitésfeliigyeleti hatosagi eljarasok tekintetében eltéréen nem rendelkezik, az tigy-
intézési hataridd 35 nap, tovabba 50 napos ligyintézési hataridével kell szadmolni az épitésrendészeti eljarasokban.
Lasd: az épitésiigyi és épitésfeliigyeleti hatosagi eljarasokrol és ellendrzésekrol, valamint az épitésiigyi hatosagi
szolgaltatasrol szolo 312/2012. (XI. 8.) Korm. rendelet 14/A. §-at.

2 A fogyasztovédelemr6l szolo 1997. évi CLV. térvény 47. § (6) bek.
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Jelen fejezetben a kozigazgatasi, illetve a hatosagi szerz6dések német szabalyozasaval fog-
lalkoztunk dogmatikai, illetve gyakorlati szemiivegen keresztiil, ennek dsszefoglalasat a kovet-
kez0 tablazat mutatja be.

Koordinations- | Austausch- Vergleichs- | Kozigazgatasi | Hatosagi
vertrag vertrag vertrag szerzodés szerzodés
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2. dbra sajat szerkesztés

Azt hangsulyozni kell, hogy a német offentlich-rechtlicher Vertrag kategoriaja a francia jog
altal szabalyozott kézigazgatasi szerzOdésekhez képest sziikebb korben fordul elé (Varhomo-
ki-Molnar, 2018, 535). Ezzel a gondolattal pedig at is térnénk a francia modellhez.

3. Fokuszban a francia szabalyozas

Annak érdekében, hogy cimiinkhoz hiiek maradjunk, a hatdsagi szerzédésektdl kicsit elkanya-
rodva a kozigazgatasi szerzédésekrdl is szolunk. A kozigazgatasi szerzOdések 6nallo jogintéz-
ményekként torténd kialakuldsa elészor Franciaorszagban ment végbe (Harmathy, 1983, 17),
ahol eldszor a kozigazgatasi birdsagok gyakorlata, majd a jogszabalyok alakitottak a jogin-
tézményt (Fabidn, 2018, 117). A kozigazgatasi birésagok Franciaorszdgban masfél évszazada
formaljak a kozigazgatasi szerzédések fogalmi keretrendszerét, megteremtve a kozigazgatasi
szerzOdések széles tarhazat. A XIX. szdzad hajnalan jottek 1étre, abban az idészakban, amikor
a kialakuléban 1€év6 polgari allamban a kozigazgatas szervezetrendszere elkiiloniilt és egyre
nagyobb mértékben latott el igazgatasi, gazdalkodasi tevékenységet, emellett parhuzamosan
pedig nétt a kozszolgaltatasi szerepkore is (Berényi, 2005, 309). A kozszolgaltatasi feladatok
elterjedése magukkal hozta annak a felismerését is, hogy ezek ellatdsa nem feltétleniil a kozha-
talmi kérdéskorbe esik (Seereiner, 2021, 5). Amennyiben az dllam nem Iéphetett fel szuprema-
tiv jelleggel, akkor sziikség volt egy alternativ megoldas kidolgozéasara. Ezzel Gsszefliggésben
elterjedt az a nézet, hogy a kozigazgatasi szervek ezen feladataik ellatasat sokkal inkabb a szer-
z0dés formajaban tudjak hatékonyan végrehajtani, mintsem kozhatalmi aktus keretében. Fontos
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volt azonban, hogy ezeket a szerzédéstipusokat az elsé perctdl kezdve el kellett kiiloniteni a
maganjog kontraktusaitol, igy egy attol eltérd szabalyrendszer kialakitasara volt sziikség. Ezen
elv a mai napig helytallo, hiszen a kdzigazgatasi szerzodések a francia jogban azdta is 6nallo
kategoriaként elkiiloniilnek a polgari jog szabalyai szerint kotott szerzodésektdl (Varhomo-
ki-Molnar, 2018, 532). A francia jogirodalom szerint a kdzigazgatasi szerzoédések a konszen-
toképp gazdagitottak a kozigazgatds cselekvéseinek arzenaljat (Langrod, 1956, 530), emellett
pedig egyfajta rugalmassagot is biztositanak a feleknek (Langrod, 1955, 325).

A francia jogban a kozigazgatasi szerzodések csoportjaba egyrészt a jogszabaly altal koz-
igazgatasi szerz6désnek mindsitett kétoldalu kozigazgatasi aktusok tartoznak, illetve azok a
kozigazgatasi szerzédések, amelyeket a birdi gyakorlat mindsitett annak, ennek soran legalabb
az egyik félnek kozjogi jogalanynak kell lennie, kozfeladat vagy kozszolgaltatas ellatasat kell
céloznia, a polgari jogban ismert elvektdl eltéré szerzddési struktiraval kell birnia, illetve a
kozjogi szabalyoknak kell érvényestilnie a kontraktusban (Seereiner, 2021, 6). Harmathy Attila
hangsulyozta, hogy a kdzigazgatasi szerzodések fejlodésében az 6nallo kozigazgatasi birosagok
felallitasa, illetve azok legfelsébb szerve a Conseil d Etat jatszott kiemelkedd szerepet, mivel
egy 1806-os dekrétum értelmében a Conseil d Etat elé keriiltek mindazok a jogvitak, amelyek
a miniszterek, valamint az irdnyitasuk ala tartozé minisztériumok altal megrendelt munkak el-
végzésével, szallitdsok lebonyolitdsaval kapcsolatban mertiltek fel (Harmathy, 1983, 19).

A hatalyos francia szabalyok alapvetéen mind a mai napig fenntartjak a kialakult joggya-
korlatot, azt a bir6i gyakorlat és a jogalkotoi tevékenység csak finomitja. A francia kodifikéci-
0s munkdk eredményeképp a nem birdsagi kozigazgatasi eljaras fogalmaba csoportositjak az
egyoldalu kozigazgatasi aktusokat, illetve a kdzigazgatasi szerzddéseket is (Pollak, 2019, 23).

Erdemes a francia szabalyozas kapcsan még kiemelni, hogy a jogalkotd kozigazgatasi
szerzOdéssé mindsitette a kozbeszerzési kodex altal kothetd valamennyi szerzddést, igy olyan
szerz6déstipusok is e kategoridba keriiltek a francia jog szerint, amelyeket a bir6i gyakorlat
a klasszikus szempontok alapjan nem feltétleniil mindsitett volna annak (Varhomoki-Molnar,
2012, 433). Itt érdemes Osszehasonlitani a magyar szabalyozassal az emlitetteket, hiszen ha-
zankban a kozbeszerzésekrol szolo 2015. évi CXLIIL térvényt modosito 2017. éevi CLXXXVI
torveny indokolasa rogzitette, hogy a kozbeszerzési szerz6dés nem mindsiil kozigazgatasi szer-
zO0déstipusnak, tekintettel arra a tényre, hogy meghatarozo résziikben a polgari szerzodések jo-
gara jellemz0 elemeket tartalmaznak, igy az ezekkel kapcsolatos jogvitak elbiralasanak férumai
nem a kozigazgatasi tigyekben eljard, hanem a polgari birésagok (Patay, 2020). Ez pedig, ahogy
Nagy Marianna fogalmazta meg, nagyon ,,f4j” a kdzigazgatasi jogaszoknak (Nagy, 2022, 141).

Parhuzam mutathat6 ki a francia és a német szabalyozas kozott is, hiszen a francia biroi
gyakorlat is alapvetden két tipusra osztotta a megallapodasokat: egyrészt egyik esetben a koz-
igazgatasi szerv ugy jar el, mint a kozhatalom megtestesitdje, hatdsagi aktus keretében, a masik
fajtanal azonban annak cselekménye semmiben sem kiilonbozik barmely mas tulajdonosétol,
elébbi csoportba a kozigazgatasi szerzddések, utobbiba pedig a polgéri jogi szerzddések tartoz-
feleltethetd meg, utobbi a Verwaltungsprivatrecht csoportjanak.

Ez a jogfejlesztd tevékenység a kontinentalis jogrendszert kovetd allamok esetében min-
taként szolgalt, akarcsak hazank tekintetében. Magyarorszagon elsék kozott Valld Jozsef em-
legette franciaorszagi utjarol hazatérve a jogintézményt. Tanulmanyaban ekként irt roluk: ,,A
magyar jogasz szamara talan legmeglepobb ¢és legtanulsagosabb a kozigazgatasi szerzodések
elmélete, amelynek alapgondolata az, hogy a szoébanforgd szerzédések nem tartoznak bele a
polgari torvénykonyvbdl ismert egyik szerzddéstipusba sem, hanem sui generis ligyletek, ame-
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lyekre nem a magénjog, hanem a service public joga alkalmazandd.” (Vallo, 1939, 105)

Osszegzésképpen elmondhaté a francia jogfejlédés kapcsan, hogy az elsd perctdl kezdve
ismerték és alkalmaztdk azt a megkiilonboztetést, amely szerint az allam eljarhat a kozhata-
lom birtokosaként és magantulajdonosként is az egyes szerzddéses kapcsolatokban (Harmathy,
1983, 29).

4. Tovabbi érdekességek a vilag tobbi pontjarol

Tanulmanyunkban még tovabbi allamok szabalyozdsat vettiikk alapul. Szomszédunkban, az
osztrak szabalyozas a korabbiaktol eltéré megkozelitést alkalmaz. Egy fogalomkor alatt értel-
mezi azokat a szerzodéses kapcsolatokat, ahol az allam kvazi magéanfélként 1ép fel és azokat az
eseteket is, ahol a hatdsag a magyar szabalyozasban hat6sagi szerzodésként ismert kontraktuso-
kat kot. A jogteriilet 6sszefoglald neve az Un. Privatwirtschaftsverwaltung. A joggyakorlat kiza-
rolag a kozhatalom birtokaban, valamint a maganfélként torténd fellépés kozott tesz kiilonbsé-
get. Erre vonatkozodan sziiletett is egy dontés a Steiermarkban székeld tartoményi kozigazgatasi
birdsag altal. A dontés szerint amennyiben a hatésag kozhatalom birtokdban gyakorolja tevé-
kenységét, azaz példaul kotelezd hatosagi hatdrozatot hoz, az a Privatwirtschafisverwaltung
nem kozhatalom birtokaban gyakorolt kozigazgatasi aktusok gytijtéfogalma.”> Az osztrak jo-
girodalomban tobben? allast foglaltak ezen jogi kategoria pozitiv, illetve negativ értékelése
mellett. Elonyként keriilt elsé helyen megfogalmazéasra a rugalmassag, hiszen a kozigazgatas
kogens szabalyaitol ezen szerzOdések térhoditasaval lehet eltérni azaltal, hogy az imperativ
rendelkezésekkel szemben a felek kdzos akarata nyilvanul meg benniik. Mésrészt pedig egyedi
megoldasként szolgalhatnak a kiilonboz6 esetek kapcsan, amelyekre a kozigazgatas szuprema-
tiv jellege miatt f6szabdaly szerint nem feltétleniil lenne lehetdség (Weber, 2016, 5). Azonban
a birdi gyakorlat azt a szemléletet tdmasztja ala inkébb, hogy a Privatwirtschaftsverwaltung
kapcsan bar kvazi maganfélként Iép fel az allam és kot szerzodést ezekben a jogviszonyok-
ban, azonban a kiilonleges piaci ereje miatt a felek kozott nem teremtddik tényleges egyensi-
lyi helyzetet (Kneihs, 2010, 106). Osszegzésként pedig elmondhato, hogy az osztrdk jog mas
megkozelitést alkalmaz a kozigazgatds maganjogias teriilete vonatkozasaban. Ezzel szemben a
német jog elkiiloniti ezeket a csoportokat, nem vonja egy targykor ald a szabalyozasukat. Azon-
ban a két szabalyozasban egy valami kozos, hogy ezen szerzédések mind a kdzérdek érvényre
juttatasat célozzak.

Ahany allam annyi megoldassal taldlkozhatunk, a fentieken tilmenden végiil, de nem utol-
s0 sorban példaként hozhatnank a portugél szabalyozast is, ahol a kdzigazgatasi jogalkotast, a
jogalkalmazast, valamint a kozigazgatasi szerzodések szabalyait is egy altalanos térvényben
rendezik (Pollak, 2019, 38). Természetesen mindezek alapjan nehéz lenne allast foglalni egyik
vagy masik allam szabalyozasa mellett vagy ellen, mindazonaltal egy dolgot mindenféleképpen
le kell szogezni, tovabbra is a kozhatalmi aktusok primatusarol beszélhetiink, azonban nem ki-
zardlagosan, hiszen a kozigazgatas maganjogiasodasanak folyamata elkeriilhetetlen, és ahogy a
példakkal szemléltettiik is, nem haszontalan.

2 2011/11/0005 (Landesverwaltungsgericht Steiermark)
26 Példaul Heinz Peter Rill, Ulrich Wagrandl, Hansjorg Sailer stb.
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5. Zaré gondolatok

A bevezetd gondolatok kozott a magyar szakirodalom példdjan keresztiil vezettiik fel a témat,
gy gondoljuk érdemes hasonloképp lezarni is. Erdekes felvetés lehet zarasképp az a gondolat,
hogy honnan hova jutottunk tobb, mint ¢l évszazad jogfejlodés alatt. A rendszervaltoztatas elott
hazankban kozigazgatasi szerz6désekr6l nem, csupan az allamigazgatasi megallapodasokrol®’
beszélhettiink, amelyek olyan két- vagy tobboldalu jogligyletek voltak, amelyeknek {6 funkci-
0ja az allamigazgatasi feladatok megoldasa, a szervezetek kozotti egylittmiikodés szabalyozasa
volt (Berényi, 1984, 595). Emellett példaul Adam Antal az allamigazgatasi jog altal kothetd
szerz6dések korében hatarozta meg azt a példat, amikor Pécs megyei jogu Varosi Tanacs vb
elndke és a nehézipari miniszter helyettese megallapodast kotott, amely szerint a Pécsi Gazmii
1967. januar 1-t61 a Nehézipari Minisztérium feliigyelete ala keriilt (Adam, 1968, 122), ma mér
természetesen ilyen gyakorlattal nem taldlkozhatunk. Hatalyos jogunk kozigazgatési szerzodé-
sei sokkal inkabb a kozfeladatok hatékonyabb ellatasat célozzak. A hatosagi szerzodések egyes
agazatokban valo megjelenése — mint példaul az elektronikus hirkozlés, a villamosenergia-sza-
balyozas, vagy a médiaszabalyozas teriiletén — ugyan nyugat-eurdpai mintdkon alapul, azonban
azok nem az unios jogi szabalyok atiiltetésén nyugszanak, hanem kifejezetten az egyes nemzeti
hatosagok altal preferalt megoldasokként, vagy a piaci szerepldk kivanalmaként (Kovacs &
Polyék, 2012, 123). Utdbbi szerepkor kapcsan hangsulyozni kell, hogy a hatosagi szerzédés
megoldasként szolgalhat az egyes jogsértések szamanak csokkentéséhez. Hiszen a szerzddés-
kotéskor olyan jogkovetkezményeknek is alavethetik magukat az tigyfelek, amelyeket hatdsagi
hatarozatban nem allapithatna meg a hatdsag, igy ez talmutathat az esetleges kozigazgatasi
birsag megfizetésén. gy 6sszegzésképp tigy gondoljuk, hogy még megannyi megoldasi lehetd-
séget rejt magaban a jogintézmény, amelynek kidolgozésa a jovo feladata.
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Absztrakt

Jelen tanulmanyban az elmult, kozel egy évtized — a magyar adohatdsag altal végzett — ado-
igazgatasi eljarasok €s szolgaltatdsok digitalis atalakuldsara hatd kozosségi jogi €s tarsadalmi
keretét kivanom bemutatni. A célom els6sorban nem a részletszabalyozas vagy bizonyos szol-
galtatasok részletekbe mend bemutatasa, hanem annak a rugalmas jogszabalyi keretszabalyo-
z4s okainak, indokainak ismertetése, mely alapjan a magyar adohatosag vagy barmely tagallam
adéhatosaga ,,Onmagara hagyatkozott” az elektronikus addigazgatasi eljarasok kialakitasa so-
ran. A kozosségi jogi szabalyozas e témakdrben enyhén szdlva is foghijasnak, mas nézépont-
bol rugalmasnak tekinthetd. A szabélyozas legnagyobb hibéja, hogy tigy tlinik a rendelkezések
elsdsorban miiszakiak, informatikai jellegliek, mig jogi tartalmuk, joghatdsuk ,teoretikusak™
vagy hidnyoznak. Ezzel a k6z0sségi jog megalkotdja azt a latszatot kelti, mintha elsddleges cél
a technoldgia alkalmazasa lenne, masodlagosan szamit a felhasznalo, aki ténylegesen hasznalja.
Emellett nem elhanyagolhat6 az a tény sem, hogy a digitalis atalakulas iranyat, fokat 1ényege-
sen meghatarozza az adott tarsadalom digitalis érettsége. A tarsadalom véleménye igen nagy
hatassal van arra, hogy egy adohatosag visszaellenOrizze munkdjanak eredményét. Ha nem
elég magas a tarsadalom digitalis érettsége, akkor ez a mérés, akar hibas eredményt is hozhat.
A tanulmanyban e tényezok dsszefoglaldo bemutatasara torekszem.
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Abstract

In this paper, I would like to present the last, almost one decade European Community law
and social framework which effected the digital transformation of tax administration processes
and services by the hungarian tax administration. My goal first of all is not to present detailed
regulation or each services details, but also I would explain this frame of law regulation causes,
reasons, on the basis of which the Hungarian tax authority or the tax authority of any member
state ,,relied on Itself” during the development of electronic tax administration procedures.
The Community legal regulation in this area can be considered to deficient, but flexible from
another point of view. The regulation’s bigest mistake that it looks like the policies first of all
technicals, informaticals are in nature, while their legal contents, legal effects are ,,theoreticals”
or missing. The Communtiy law’s creator gives that appearance that the first goal is use of the
technology, secondly the user matters, who really use it.

In addition, it cannot be neglected either, the fact that the direction and degree of the digital
transformation is essentially determined by the digital maturity of the given society. The soci-
ety’s opinion make a really huge effect that a tax administration re-controll its result of work.
If the society’s maturity of digitalization is not high enough than this calculation maybe give a
wrong result. In this study, I aim to present these factors in a summary manner.

Keywords

eIDAS, digital maturity, electronic tax administration, electronic taxation

1. Bevezetés, hipotézisek és a tanulmanyt megalapozo kutatasi indok
és vizsgalati szempontok ismertetése

A 2010-es évek kozepétdl kezdve a magyar kozigazgatdsrol altaldnos jelleggel elmondhato,
hogy a digitalis atalakulas, atalakitds, valamint a kozigazgatasi eljarasok digitalizacioja ,,vi-
ragkorukat” élik. Szamos tényezo hatott erre az allampolgérok, szervezetek és egyéb iigyfelek
szempontjabol dsszességében kedvezdnek mindsithetd valtozasra, kdzigazgatasi ,,kornyezet-
re”. Az EU szempontjabol az Europa 2020 stratégia' (a tovabbiakban: EU 2020) célkitlizésé-
nek tagallami végrehajtasat vélhetjiik a megvaltozott kdzigazgatasi és foképpen allamigazgatasi
szemléletvaltas mogott felfedezni. Az elektronikus atalakulas, digitalizacid az allamigazgatas-
ban lényegében a hatdsdgok részbeni szolgaltatd szerepének erdsitését is magaval vonta, va-
lamint a mult évszazadokkal szemben torhetetlennek ting ald- és folérendeltségi viszony a
hatosag €s az ligyfél kozott emberkozpontiiva és részben mellérendeltté kezdett alakulni. Ezen
utobbi valtozasnak indoka lehetett, hogy a hatésagok az elektronikus kozigazgatas soran rész-
ben egy otthonrdl is elérhetd szolgaltatast kinalnak, amellett, hogy az elektronikusan kezde-
ményezett eljarasok nem vesztették el eredeti rendeltetésiiket. Ebben a virtualis kozigazgatasi,
allamigazgatasi és végsd soron magyar adoigazgatasi térben Iényeges szerepe van annak a jogi
¢s tarsadalmi kdrnyezetnek, amely mai napig hat a magyar kozigazgatas és a tanulmany szem-
pontjabol relevansnak tekintendd magyar addigazgatas digitalis atalakuldsara.

' Eur6pa 2020 Az intelligens, fenntarthat6 és inkluziv ndvekedés stratégiaja, COM(2010) 2020 végleges. Online:
https://bit.ly/3PBmAz1
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A magyar addigazgatas és egyben a magyar kozigazgatas elektronikus eljarasaival szem-
ben tdmasztott jogalkotdi szabalyozast és a digitalis 4talakulast, valamint az elektronikus ado-
igazgatasi eljarasok altalanos jogi kereteit — az dgazati jogszabalyok specidlis rendelkezésein
tul — az elektronikus {ligyintézés és a bizalmi szolgaltatasok altalanos szabalyairol sz616 2015.
évi CCXXII. térvény (a tovabbiakban: Eiisztv.) rendelkezései tartalmazzak, annak végrehajtasi
rendeletével egyetemben. Az Eiisztv. , kodex-szerlien” altalanos keretet nyujt nem csak az ado-
igazgatas, hanem valamennyi kozigazgatasi eljaras szamara az elektronikus ut alkalmazhato-
saga végett, jelen esetben az Eiisztv.-r6l még nem beszélhetiink kozigazgatasi jogi értelemben
vett eljarasjogi kodexként, inkabb eszkdz, itmutatd, de tavol all a nagy kozigazgatasi kodexek
szabalyozasi szintjétol, részletességétol.

Jelen tanulmanyban a magyar szabalyozas jelenlegi allapotahoz vezetd kozosségi jogi sza-
balyozast és tarsadalmi keretét, szabalyozasi elveit kivanom ismertetni, adott esetben annak
hidnyossagaival egyiitt.

Jelen tanulmannyal a célom az elektronikus magyar addigazgatasi eljarasok jelenlegi hely-
zetét, allapotat eredményez6 kozdsségi jogi €s tarsadalmi miértjeinek, keretének, elveinek be-
mutatdsa elsésorban az eIDAS és egyes eldzmény kozdsségi jogi forrasain, dokumentumain
keresztiil kitérve az azt felhasznalo allampolgarokra vonatkoz6 eIDAS garancidkra, tehat annak
szemléltetése, hogy mi indokolta vagy milyen kozdsségi jogi kovetelmény-, keretrendszer allt
rendelkezésiil a magyar jogalkotd szdmara a hazai jogszabalyok kialakitdsa soran. A tanul-
manynak nem targya a jelenlegi magyar jogszabalyi rendelkezések bemutatasa, elemzése.

A koz0sségi jogi szabalyozas ismertetését megel6zden ugyanakkor tisztazni sziikséges a
tanulmany vizsgalati kérdéseit, szempontjait is:

1. Az eIDAS rendelet altal felallitott altalanos jogszabalyi keret tekinthet6-e teljes kort-
nek?

2. Az EU altal lefektetett, elektronikus addigazgatasra is hato altalanos jogi keretrendszer-
nek (eIDAS) vannak-e szabalyozasi hidnyossagai az tigyfelek vonatkozasaban?

3. A magyar tarsadalom kelléen érett-e az addzas teljes digitalis atalakulasara?

4. Mit tehet a magyar adohatdsag a tarsadalom digitalis érettségének novelése, a digitalis
megoldasok elfogaddsanak novelése, az ad6zok érzékenyitése érdekében?

A tanulmanyban a vizsgalati kérdésekhez kapcsolédoan két hipotézis bizonyitasara, vagy meg-
cafolasara torekszem:

A. hipotézis: Az iranyadd unids szabalyozas (eIDAS) els6ésorban miiszaki kdvetelmény-
rendszert tartalmaz, az in. informaciés és kommunikacios technologiak (a tovabbiak-
ban: IKT) szempontjabol rendszerben ,,gondolkodik™ és rendelkezik, de a jogi garanci-
akrol az allampolgarok szempontjabol minimalisan rendelkezik.

B. hipotézis: A magyar tarsadalom jelentds része jelenleg nincs felkésziilve a digitalis ado-
igazgatas kizarolagossagara, a magyar adohatosag aktiv kozrehatasaval tud javitani a

magyar tarsadalom digitalis érettségének, ontudatan.

A kovetkezd részben a kozosségi jogi ,.kOrnyezet” bemutatisaval kivanom tanulményomat
folytatni.
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2. Az unié kovetelményrendszere az elektronikus iigyintézési megoldasok
vonatkozasaban

A magyar szabalyozas megértése érdekében a belsd piacon torténd elektronikus tranzakciok-
hoz kapcsolddéd elektronikus azonositasrdl és bizalmi szolgaltatasokrol, valamint az 1999/93/
EK iranyelv hatalyon kiviil helyezésérdl sz6l6 2014. jalius 23-1 910/2014/EU eurdpai parlamenti
¢és tandacsi rendeletet (a tovabbiakban: eIDAS) tartom sziikségesnek ismertetni, és e kozdsségi
jogi szabalyozas indokait, egyes eldzményeit, valamint az unios rendelkezéseket kialakito ,,jog-
alkoto” szandékat. E tekintetben értékes forrasul szolgalhatnak az eIDAS megalkotasat lehetéveé
tevo, egyes un. eldkészitd (unids) dokumentumok, mint EU 2020 és elézmény dokumentumai.
A tanulméanyban a eIDAS rendelet szabalyozasanak bemutatasa soran a keret-szabalyok ismerte-
tésén tul, nem a teljes korli elemzésre, hanem — a hipotézis bizonyitasa mellett — az unios keret-
szabalyozasi metodika bemutatasara torekedtem, hiszen a tanulmény kereteit meghaladna a tel-
jes korti elemzés és indokolatlan is lenne, tekintettel a vizsgalati szempontokra, hipotézisekre.

2.1. Az IKT eszkozok, avagy a digitalis megoldasok hasznositasanak unios indoka(i)

Az eIDAS rendelet, bar keret-jogi szabalyozasnak tekintendd ugyanakkor, megitélésem szerint
nem kifejezett jogi rendelkezéseket tartalmaz, hanem elsé sorban a miiszaki és technologia
leirasokat és kovetelményeket foglalja jogi keretbe. Az eIDAS rendelet szdmos elézményt és
célt jelolt meg.

A tanulmany szempontjabol kicsit el kell tavolodni a strict jogi szabalyozastol és az unids
szabalyozast miiszaki, technikai €s egyéb szempontbdl sziikséges némileg megkozeliteniink.
Ezen miuszaki megkdzelitési szempontok ¢€s kritériumok megvilagitjdk azon szabalyokat,
»egyensulyokat és fékeket”, melyek vizsgalata soran, akar eljuthatunk a konkrét jogok és jogér-
vényesitési technikak, garancidk vizsgalatdhoz.

E vizsgalodas soran az eIDAS rendelet egyik kiemelendd eldzményérdl és céljarol sziik-
séges szot ejteniink, mely ativel a 2010-es éveken. Ez nem mas, mint az Eurdpai Digitalis
Menetrend (a tovabbiakban: EDM)? szerinti ,,informacios és kommunikacios technologiakba”
(IKT) vetett bizalom ndvelése, IKT-k alkalmazasa, melyek kulcsfontossagu szerepet jatszanak/
jatszottak az Europa 2020 stratégiaban (ld. Ratcliff et al., 2022). ,,A bizottsag 2010. augusztus
26-1, »Az eurdpai digitalis menetrend« cimili kozleménye megallapitotta, hogy a digitalis piac
szétaprozodottsaga, az interoperabilitds hianya ¢és a szamitogépes biindzés terjedése jelenti a
digitalis gazdasag 6nmagat miikddtetd folyamatainak legfébb akadalyat.”

A digitalis gazdasag megléte, vagy e keretében alkalmazott eszk6zok magukkal vonzzak
szinte torvényszeriien az elektronikus kozigazgatas és elektronikus ligyintézes kialakulasat. Az
Eurodpa 2020 stratégia része volt az ,,intelligens novekedés” elérése az Unidban, melynek egyik
alappillérének az IKT-k teljes kori alkalmazasat tekintette.*

Az EDM részletesen foglalkozott az IKT-kal, azokkal szemben felmertilt akadalyokkal. Az
akadalyok igen széles skalan mozogtak, melyek koziil kiemelendo:

2 Az Europai Gazdasagi és Szocialis Bizottsag véleménye — A Bizottsag kbzleménye az Eurdpai Parlamentnek,
a Tanacsnak, az Europai Gazdasagi és Szocialis Bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak — Az eurodpai digitalis
menetrend (COM(2010) 245 végleges). Online: https://bit.ly/3P8DymM

> eIDAS preambulum (4) bekezdés.

4 EU 2020. 2. pont.
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— aszemélyes adatok védelme, az IKT-kal szembeni bizalom hianya miatt,

— anem megfeleld internetes kapcsolodas lehetdsége, mely miiszaki akadalynak tekinten-
do elsodlegesen,

— az IKT eszkozok alkalmazasi ,,nehézsége”, mely inkdbb az évtized (2010-es évek) ele-
jén jelentett igazi kihivast,

— utdbbi nehézséghez szorosan kapcsolodik a digitalis jartassag és készségek hianyahoz,
mely a tarsadalmi ,,korfa” egyes rétegeire jellemzd ,,digitalis analfabétizmussal” is szo-
ros Osszefiiggést mutat,

— aszolgaltatdsok nem érhetdk el mindenki szdmara... stb.

Az Eurdpai Unio célkitizései kozott szerepelt, hogy a Lisszaboni Szerzédés megkotése soran
elfogadott EU 2020 keretében megvalositsa az unios szinten egységes digitalis piacot, melynek
a ,,digitalis egységes piaci stratégia” megnevezést adta. Egyebek mellett ezen stratégia megva-
16sitasaért is az EDM felelt.® Ennek harom pillérét hataroztak meg:

1. ,,afogyasztok és vallalatok kdnnyebb hozzaférése a digitalis termékekhez és szolgalta-
tasokhoz Eurdpa-szerte,

2. digitalis haldzatok és szolgaltatasok fellendiilését eldsegitd feltételek megteremtése €s

3. adigitalis gazdasag novekedési lehetdségeinek maximalizalasa.” (Ratcliff et al., 2022)

Utobbi pillér, cél meghatdrozédsa az EU szempontjabdl igen figyelemre méltd és eldrela-
to, ugyanis a vildggazdasdganak 1j fizetéeszkoze az ,,informacid”, strukturalt forméjaban az
»adat”. Az EDM bevezetésében kimutatasra keriilt, hogy az IKT-agazat ,,évi 660 millidrd euros
piaci értéket” képvisel és ,,az eurépai GDP 5%-at” teszi ki. Ennek indoka, hogy az életiink
minden teriiletén alkalmazzuk az IKT-kat és igy elengedhetetlen, hogy az IKT-k megfeleld
szabalyozassal rendelkezzenek és az elektronikus ligyintézés, vagy azon beliil jogérvényesités,
jog érvényesiilés részét/eszkozét képezzék.

Az EDM fogalmazta meg,” de az eIDAS rendelet céljaként® rogzitette a ,,hatarokon atnyuld in-
ternetes tranzakciok egyszeriisitését”, mely olyan technologidk bevezetését eredményezték, mint:

1. az elektronikus személyazonositdsi technologidk és
2. ahitelesitési szolgaltatasok, valamint
3. az elektronikus alairasok, elektronikus dokumentumok, elektronikus tanusitvanyok.

A digitalis szolgaltatasok szempontjabol kiemelt szerepet tolt be a ,,bizalomépités”. A digitalis
szolgaltatasok jelentdsen hozzajarulnak az unids polgarok digitalis kornyezetben vald jogér-
vényesitéséhez, mint példaul: ,,a véleménynyilvanitas és informécidhoz jutds szabadsaga, a
maganélet és az adatok védelme, az atlathatosag kovetelményének biztositasa”.’

> Akifejezés az EU 2020-ban nem talalhat6 meg, ugyanakkor az Eurdpai Digitalis Menetrendrdl szol6 elemzés/
Osszefoglal6 tartalmazza: Ratcliff et al., 2022. Tovabba més EU portalokon is megtaldlhato, bar angol kifejezéssel

,»EU’s digital single market strategy”. Lasd: https://eufordigital.cu/discover-eu/eu-digital-strategy/
6 EU 2020. Osszefoglalas.

7 EDM 2.1.2. pont.

8 eIDAS preambulum (1)-(2) bekezdései.

° EDM 2.1.3. pont.
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A bizalomerdsitése érdekében a Bizottsag ,kulcsintézkedésként” fogalmazta meg dnmaga
szamara ,,az EU adatvédelmi szabalyozasi keretének feliilvizsgalatat. .. az egyének bizalmanak
erdsitését és jogainak megszilarditasat”.!" E feliilvizsgalat eredménye lett az altalanos adatvé-
delmi rendelet, kozkeletti roviditéssel GDPR!! szabalyozasa és — jelenleg — az EU el6tt jogalko-
tasi szakban 1év6 Un. ,,Data Act”.!?

Fontos szét ejteniink a tagallami kozigazgatdsok kozotti interoperabilitds megteremtésének
célkitlizésérol, melyet az interoperabilitast el6segitd — Bizottsag altal 1étrehozott — eurdpai kozigaz-
gatasok kozotti program (ISA-program) timogatott meg."* Az eIDAS preambulumaban rogzitette:

— technologia semlegességet”,'* melynek hatasa interoperabilitast noveld lehet. Egyetlen
kovetelménye, hogy a konkrét e-szolgaltatés, technoldgia eleget tegyen a rendeletben
foglalt kritériumoknak. A technologiai semlegességet az egyes IKT-k, mint példaul
elektronikus eszkozok/szolgaltatasok gy, mint a bizalmi szolgéltatasokkal szembeni
technologiai ,,semlegesség”!’ is segiti.

— ,innovaciora nyitott szabalyozasi kornyezetet”,'® mely szintén az interoperabilitast
noveli, tovabba rugalmas jogszabalyi-keretet nyujt, az eIDAS idétallosdganak biztosi-
tasara ¢€s a kiszamithatdsagra, valamint jogbiztonsagra torekszik, tehat az IKT-ba vetett
,,bizalomnovelo hatasa” is van.

— az ,elektronikus azonositasi rendszerek biztonsaganak és unids szintii interoperabili-
tasanak biztositasa érdekében”!” tantsitando tagallami egyiittmiikodési kotelezettséget
(1d. Veszprémi, 2018).

A Bizottsdg az EDM ,,Bizalom ¢és biztonsag” fejezetében kifejezett részt szant a magéanélethez
¢s a személyes adatok védelméhez vald jognak. ,,A maganélethez és a személyes adatok védel-
meéhez valo jog alapvetonek mindsiil az EU-ban, s ezt az internethasznalattal 6sszefliggésben
is érvényesiteni kell minden lehetséges eszkozzel, a beépitett adatvédelem elvének a relevans
informacios ¢és kommunikécids technologiakban vald alkalmazasatol kezdve (szlikség esetén)
egészen a visszatarto erejii szankciokig.”'® Az eIDAS rendelet is kifejezetten rogziti, hogy az
eIDAS-t 6sszhangban kell alkalmazni a személyes adatok védelmének alapelveivel (Id. Arva,
2018). Az e-szolgéltatasok és technologidk alkalmazasa soran elsdsorban e-hitelesitéskor csak
azon személyes adatok (azonosito adatok) feldolgozasa lehetséges, melyek az adott szolgaltatas
igénybevételével kapcsolatban ,,megfelelének és relevansnak tekinthetdk™ és ,,nem lépik tal
az igénybevételi jogosultsag megadasahoz sziikséges mértéket”."” Ez a kritérium, vagy feltétel

10 EDM 2.1.3. pont.

T A természetes személyeknek a személyes adatok kezelése tekintetében torténd védelmérdl és az ilyen ada-
tok szabad aramlasarol, valamint a 95/46/EK iranyelv hatalyon kiviil helyezésérdl szolo 2016. aprilis 27-i (EU)
2016/679 eurdpai parlamenti és tanacsi rendelet.

12 https://bit.ly/3EzY Q8]

3 EDM 2.2.3 pont.

14 eIDAS preambulum (27) bekezdése.

15 eIDAS preambulum (21) bekezdése.

16 eIDAS preambulum (26) bekezdése.

17 eIDAS preambulum (19) bekezdése.

8 EDM 2.3. pont.

19 eIDAS preambulum (11) bekezdése.
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elérevetiti a célhoz kotott adatkezelés elvének kiemelt érvényesiilését az IKT-k alkalmazasa so-
ran. Az elektronikus szolgéltatasok biztonsagos alkalmazasat erdsitik — exemplifikativ jelleggel
attekintve — az eIDAS preambuluménak alabbi rendelkezései:

a rendelet meghatarozza, hogy mely elektronikus azonositasi szolgéltatasokat és elekt-
ronikus azonosito eszkozoket kell elismerni, vagy 01j eszkdzoket és szolgaltatdsokat ho-
gyan kell bejelenteni.?’ Utobbi folyamat esetében kiemelt szereppel bir a Bizottsag koz-
zétételi kotelezettsége az Eurdpai Unid Hivatalos Lapjaban, mely esetekrdl az eIDAS
rendelet kifejezetten rendelkezik. A rendelet bevezeti az egyes eszk6zok vonatkozéasa-
ban a biztonsagi szintek fogalmat is, melynek szintén bizalomnovel6-hatasa van. Az
egyes biztonsagi szintek megmutatjak, hogy egy adott elektronikus azonositasi eszkoz
milyen szintl biztonsaggal igazolja az azt alkalmaz6 személyek személyazonossagat.?!
a rendelet egyik célja, hogy altalanos jogi keretet teremtsen az egyes elektronikus azo-
nositasi rendszereknek, vagy bizalmi szolgaltatasoknak, de utobbi esetén példaul nem
irhatja eld azok kotelezd alkalmazasat, vagy minden mas szolgaltatdssal szemben el-
érési pont kiépitésének kotelezettségét. A rendelet rogziti, hogy azon nyilvanos bizalmi
szolgaltatasoknak kell megfelelnie szabalyainak, amelyek harmadik felet is érinthetnek.
A tagéllamoknak természetesen lehetdsége van az egyes bizalmi szolgaltatdsok vonat-
kozasaban nemzeti szabalyok kialakitasara.

a rendelet egyéb rendelkezésekben célul tiizi ki az egyes IKT-kat szabalyozo, feliigye-
16 tagallami feliigyeleti szervek kijelolési kotelezettségét, az elektronikus hitelesitést,
elektronikus bizonyitast, elektronikus azonositast €s egyéb jogok érvényesiilését bizto-
sitd bizalmi szolgaltatasok, elektronikus rendszerek, eszk6zok, elektronikus dokumen-
tumok, bizalmi szolgaltatok technoldgiai bevezetését, de ezek konkrét miikodésérol
nem rendelkezik.”® Joghatasarol, vagy tényleges mitkodésiikrél altalanos jelleggel és
nem konkrétan, vagy részletesen fogalmaz. Ugyanakkor tidvozlendd, hogy a rendelet
rendelkezik arrdl, hogy a tagallamok mérlegelési jogkoriikben eljarva donthetnek 1j,
mindsitett bizalmi szolgaltatasok bevezetésérol, stb.>*

Az EDM tartalmabol még kiemelendd az ,,Elektronikus kormanyzat” fejezet, melyben a do-
kumentum az e-korményzatot és ehhez kapcsolddo szolgaltatasokat az IKT-k alkalmazasanak
elényeként emeli ki. Az e-szolgaltatasok alkalmazasanak ,,pro” érveként hozza fel a dokumen-
tum vonatkozo része a koltséghatékonysagot, ,,az iizleti élet résztvevoinek”, tehat a polgéarok-
nak, jogi személyeknek és egyéb szervezeteknek a jobb kiszolgalasat, a részvételi, nyilt és
atlathat6 kormanyzas megteremtésének lehetségét, gyors ligyintézés lehetségét... stb.* Ezen
rész vonatkozasaban kiemelendd a tagallamok maganszektorral kapcsolatos 0sztonzési fela-
data, kotelessége az elektronikus azonositasi eszkdzok hasznalata kapcsan, melyet az e[DAS
rendelet — szintén — rogzit preambulumaban.?

20

21

22

23

24

25

26

eIDAS preambulum (14) bekezdése.

eIDAS preambulum (15)-(16) bekezdései.

eIDAS preambulum (21) és (24) bekezdése.

eIDAS preambulum (28)-(31), (33), (35), (38), (44), (47), (54), (57), (63) bekezdései.
eIDAS preambulum (25) bekezdése.

EDM 2.7.4. pont.

eIDAS preambulum (17) bekezdése.
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A tanulmany szempontjabol emlités szintjén kiemelem egyéb, az eIDAS rendelet el6zmény
dokumentumait példalozo jelleggel (1d. bévebben Fabian & Stankovics, 2022, 74-75):

— ,,Az unios polgarok jogainak érvényesitése elott allo akadalyok lebontasa™ el6zmény
csan emeli ki az EDM-t érintve.”’

— Az elektronikus aldirasra vonatkozé kozosségi keretfeltételekrdl szolo 1999. decem-
ber 13-1 1999/93/EK eurdpai parlamenti és tanacsi irdnyelv, mely kifejezetten csak ,,az
elektronikus aldirdsokra vonatkozott és nem hozott 1étre altalanos, hatdrokon atnyulo és
agazatkozi unios keretet az elektronikus tranzakcidk biztonsaganak, megbizhatosaga-
nak és konny( hasznalhatésaganak érdekében.””®

2.2. Az eIDAS rendelet hatalya, targya, valamint elvei a jogérvényesités szempontjabol

A rendelet targyi hatalya részben tiikrozi azt a technologiai tipusu jogi szabalyozasi megkoze-
litését, melyek alkalmazasa esetén létrehozott IKT-k biztositjdk az egyének jogérvényesitését
az elektronikus eljarasokban. A rendelet teljes kortien, altalanos keret-jelleglien szabalyozza az
IKT-kkal és azt feliigyeld hatosdgokkal szemben elvart miiszaki, formai, szakmai elvarasokat,
de fontos kiemelni, hogy a rendelet nem torekszik arra, hogy a jogérvényesités szempontjabol
tényleges tartalommal toltse fel az egyes eszkdzoket, ezt a tagallamokra ,,bizza”.

Az adozok/iigyfelek szempontjabol az eljaras soran szamos érvényesitendo jog és jogérvényesi-
tési eszkdz megemlithetd, de jelen unids szintli szabalyozasi kornyezetben is érzékelhetd, hogy nem
a ,,részleteken” van a hangsuly, hanem az elveken, ezért az eIDAS megismerése soran elsésorban
az elveket €s a jogérvényesités szempontjabol relevans szabalyokat, ,,jogokat” érdemes elemezni.

Targyi hatalya® kiterjed egyrészt azon feltételekre, melyek teljesiilése esetén a tagallamok
elismerik — fontos, hogy itt nem feltételes modban fogalmaz a rendelet, tehat elismerési kote-
lezettségre utal — ,,a természetes €s jogi szemelyek mas tagadllamokban bejelentett elektronikus
azonositasi rendszerének®® keretébe tartozo elektronikus azonositasi eszkozeit™! (pl.: elektroni-
kus alairast Iétrehozo eszk6z,*? elektronikus bélyegzét 1étrehozo eszkoz>?).

27 Az Eurdpai Parlament 2012. marcius 29-i allasfoglalasa az unios polgarsagrol szolo 2010. évi jelentésrdl: Az unids
polgarok jogainak érvényesitése elott allo akadalyok lebontasa (2011/2182/(INI)). Online: https:/bit.ly/3EBYYE7
28 eIDAS preambulum (3) bekezdése.

2 eIDAS rendelet 1. cikk.

30 eIDAS rendelet 3. cikk értelmében:

» 1. »elektronikus azonositas™: a természetes vagy jogi személyt, illetve jogi személyt képviseld természetes sze-

mélyt egyedileg azonositd, elektronikus személyazonosito adatok felhasznalasanak folyamata;

4. ,elektronikus azonositasi rendszer”: elektronikus azonositasra alkalmas rendszer, amelynek keretében természe-
tes vagy jogi személy, illetve egy jogi személyt képviseld természetes személy szamara elektronikus azonositd
eszkozoket bocsatanak ki;”

31 eIDAS rendelet 1. cikk a) pont

32 eIDAS rendelet 3. cikk 22-23. pontjai szerint:

»22. elektronikus alairast 1étrehozé eszk6z”: elektronikus alairds 1étrehozasara hasznalt, konfiguralt hardver-
vagy szoftvereszkoz;

23. ,mindsitett elektronikus alairast 1étrehoz6 eszkdz”: olyan, elektronikus alairast 1étrehozo6 eszkdz, amely meg-
felel a II. mellékletben megallapitott kovetelményeknek”

3 eIDAS rendelet 3. cikk 31-32. pontjai alapjan:
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Ez a rendelkezés 1ényegében kozvetve visszautal és rogziti a preambulumban, valamint a
négy évvel kordbbi EDM-ben foglalt interoperabilitas sziikségességét. Masrészt ,,megallapitja
kiilonosen az elektronikus tranzakcidkhoz kapcsolddo bizalmi szolgaltatasokra vonatkozo sza-
balyokat”. Végiil ,,Iétrehozza az elektronikus alairasok, az elektronikus bélyegzok, az elektro-
nikus idébélyegzok, az elektronikus dokumentumok, az ajanlott elektronikus kézbesitési szol-
galtatasok és a weboldal-hitelesitési szolgaltatasok jogi keretét.”

Az eIDAS rendelet preambulumahoz hasonl6an, de alapelvi szinten érinti, emliti az egyé-
nekre vonatkoz6 adatok feldolgozasat és védelmét az 5. cikkben, de konkrét személyes adatvé-
delmi jogszabalyokat a rendelet nem rogzit.

Fontos kiemelni, hogy az eIDAS rendelet 3. cikkében ,,szamos” adat fogalmat hatarozza
meg, de ez nem azt jelenti, hogy az elektronikus szolgéltatasok altal hasznalt valamennyi adat
személyes, vagy ahogyan a rendelet fogalmaz személyazonositdé adatnak mindsiil, ugyanak-
kor utdbbi jogszerii kezelése kiemelt jelentdséggel bir az elektronikus azonositasi rendszerek,
eszk6zok, elektronikus tranzakciok bizalmi szolgéltatasai, valamint az elektronikus azonosités
soran. Az eIDAS rendelet 3. cikk 3. pontjdban meghatarozza a ,,sajat” ,,személyazonosito adat”
fogalmat, mely szerint az nem mas, mint ,,egy természetes vagy jogi személy vagy egy jogi
személyt képviseld természetes személy személyazonossdganak megallapitasat lehetévé tevo
adat.”

Az eIDAS rendelet tagallami szintii ,,végrehajtasi” jogszabalyaként kiemelendd az Eiisztv.
idevag6 rendelkezése, mely részletszabalyaiban — a magyar jogszabalyi kornyezetben — mar
nem elégszik meg a személyes adatok jogszerli felhasznalasara vald utaldssal az elektronikus
szolgaltatasok, elektronikus ligyintézés soran, hanem példaul az Eiisztv. 53. §-aban altalanos
torvényi vélelmet allit fel jogszeri személyes adatkezelés tekintetében:

Az ligyfeél kérelmére, kezdeményezésére indult tigyben az egyliittmiikodo szerv a rendelke-
zésére allo, az gy elintézéséhez sziikséges személyes adatot az eljard elektronikus ligyintézést
biztositd szerv részére tovabbitja, amely azt az ligy elintézéséhez sziikséges és elégséges mérték-
ben kezeli, ** ha az elektronikus tigyintézést biztosito szerv az adatkezeléssel kapcsolatos 1ényeges
kortilményekrdl az tigyfelet a vonatkozo eldirasokban meghatarozott modon t4jékoztatta.”

A rovid kitérét kovetden fontos visszatérni a rendelet hatdlyara, melyet a 2. cikk rogzit az
alabbiak szerint:

1. fészabaly szerint a rendeletet a tagallamok altal bejelentett elektronikus azonositasi
rendszerekre kell alkalmazni és
2. az Unio teriiletén letelepedett bizalmi szolgaltatdkra.

»31. ,,elektronikus bélyegzdt létrehozo eszkoz”: elektronikus bélyegzd létrehozasara hasznalt, konfiguralt hardver-
vagy szoftvereszkoz;

32. ,mindsitett elektronikus bélyegzot 1étrehozd eszkdz”: olyan, elektronikus bélyegzot 1étrehozd eszkdz, amely
értelemszertien megfelel a II. mellékletben megallapitott kovetelményeknek™

** eIDAS rendelet 1. cikk b)-c) pontjai.

33 Ez az eIDAS rendelet preambulum (11) bekezdésének és 5. cikkének konkrét tagallami rendelkezésben torténd

,;manifesztalodasa”.
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Az eIDAS rendelet 2. cikk (2)-(3) bekezdése kizarja a rendelet hatalya alol:

1. anemzeti jogszabalyokon alapulo, vagy szerzddéses jogviszony alapjan a szerz6do fe-
lek k6zott 1étrehozott, kizarolag zart rendszerben alkalmazott bizalmi szolgaltatasokat,
valamint

2. arendelet kifejezetten utal ra, hogy rendelkezései nem érintik a szerzédések megko-
tésének ¢és érvényességének, sem mas, alaki kotelezettségekkel kapcsolatos jogi vagy
eljarasi kotelezettségekre vonatkozo unids vagy nemzeti jogot.

Ugyanakkor itt fontos megemliti, hogy a tagallamok altal l1étrehozott elektronikus azonosi-
tasi rendszerek keretében — elektronikus azonositasi eszkdzok utjan — keletkezett elektroni-
kus szolgéltatasok, termékek, szoftverek vagy hardverek a szerz6dé felek kozott elektronikus
uton keletkezd kotelmek 1étrehozasaban, a fél személyazonossaganak igazolasaban és az elekt-
ronikus szerzddés érvényességének létrehozasaban jelentds szerepet jatszanak. Konkrétan a
rendelet nem régzit jogi garancidkat — a személyazonositd adatok ,,védelmére” is csak utalast
tesz és definialja azt —, elsdsorban miiszaki megoldasokrol, technolégiakrdl és azok miiszaki
feltételeirdl rendelkezik becsoportosithatdsaguk, mindsitésiik és elismerésiik érdekében. Ennek
ellenére az IKT eszk6zok révén az eIDAS rendelet kdzvetve mégis kihat az IKT-kat alkalmaz6
természetes ¢és jogi személyek, felhasznalok ala- és folérendeltségi, valamint mellérendeltségi
kotelmi és egyéb viszonyaiban, eljarasaiban, tigyleteiben az elektronikus jogérvényesitésre, jo-
gok gyakorlasara, keletkezésére és kotelezettségek teljesitésére.

A rendelet két altalanos alapelvet emel ki szabalyozasa vonatkozasaban:

1. A ,Belso piac elve”, mely részben megegyezik az EU 2020 stratégia kezdeményez¢-
sével és az EDM vonatkozasdban megfogalmazott a ,,digitalis egységes piaci straté-
gia” elképzelésével. A tagallamoknak biztositania kell a bizalmi szolgéltatasok bels6
piaci szabad forgalmat, mely célkitlizés a K6zosségen beliil, a szolgéltatasok szabad
aramlasanak unios kovetelményéhez vezethetd vissza.*®

2. A masik altalanos alapelvi kovetelmény (1d. Arva, 2019) — mely fentebb részben ki-
bontasra keriilt —, ,,az adatok feldolgozasa és védelmének” elve, melyhez kapcsoldddan
kiemelend6 — a fentieken til — az ,,alnevek” nemzeti jog szerinti joghatdsanak sérelme
nélkiili alkalmazhatdsdga, azaz nem tilos alneveket hasznalni az elektronikus tranzak-
ciok soran. Természetesen ez a rendelkezés is a személyes adatok védelméhez kapcso-
lodik, de azért részben ellentmondasnak tekintendd, hogy az IKT-k alkalmazésa soran
az ,,noveli” a bizalmat a masik féllel szemben, hogyha a masik fél személyazonossagat,
kilétét nem ismerjiik. Tovabba ez a rendelkezés azért megkérddjelezhetove teszi a tob-
bi IKT eszkdzbe vetett bizalmat is, hiszen honnan tudjuk, hogy a , hitelesités™* soran

36 eIDAS 4. cikk.

37 Lasd bévebben: Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2006/123/EK iranyelve (2006. december 12) a belsé piaci
szolgaltatasokrol. Online: https:/bit.ly/48fkQms

% eIDAS 3. cikk 5. pontja szerint ,hitelesités”: ,,olyan elektronikus folyamat, amely lehet6vé teszi a természetes

vagy jogi személy elektronikus azonositasanak vagy az elektronikus adatok eredetének és sértetlenségének az
igazolasat”.
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igazolt személy, vagy az ,,alair6’** az elektronikus dokumentumon megegyezik a valds
személlyel, tehat az IKT-val igazolt személlyel, nem pedig egy alnévhez kapcsolodo-
nak. Ezért is aggalyos példanak okdért az a magyar ,,gyakorlat” az ad6zok részérdl,
hogy az elektronikus azonositashoz sziikséges felhasznalonév és jelszo ,,parost” teljes-
kortien atadjak képviseldjiik részére. Hiszen a hatésag nem észleli, figyeli, vagy tartja
nyilvan azt, hogy a felhaszndl6é nem a ,,szokott” IP cimen jelentkezett be, nem is tarthat
nyilvan errdl adatot, hanem a hatosag is csak azt ellendrzi, hogy az érintett adozo sike-
resen beazonositotta-e magat és ezt kovetden teljes hozzaférést biztosit a felhasznalo-
nak szolgaltatasaihoz, elektronikus eljarasaihoz.

Itt az eIDAS elvek esetében fontos kitérniink arra, hogy ,,az adatok védelmének és feldolgo-
zéasanak elve” €és a preambulumba foglalt célok, valamint a személyazonositd adat fogalma
csupan utaldst fogalmaz meg a tekintetben, hogy a személyes adatok védelmére torekedni kell.
Ugyanakkor konkrét rendelkezéseket nem allapit meg, nem rendelkezik a személyes adatok
védelmét célzo utdellendrzési eljarasokrol, melynek keretében fény deriilhet pl.: a személyes
adatok jogszer(i, vagy jogellenes felhaszndldsara, nem torekszik arra, hogy meghatarozza a sze-
mélyes adatok jogszerli felhasznalasanak eseteit. Ez az unids jogalkot6i metodika, vagy annak
hidnya igazolja az eIDAS rendelettel kapcsolatos A) hipotézisemet.

Az altalanos rendelkezéseket kovetden megitélésem szerint sziikséges szot ejteniink az
»elektronikus azonositasrol” és az elektronikus jogérvényesitést tdimogatd eIDAS altal szaba-
lyozott IKT eszkozokrol, melyek az elektronikus tigyintézéshez €s szolgaltatasok igénybevéte-
1éhez, alkalmazhatdsagahoz nélkiilozhetetlenek.

2.3. Az elektronikus azonositasrol és annak jogérvényesitési hatasarol

Roviden meghatdrozva, az elektronikus azonositas egy olyan elektronikus folyamat, mely soran
az elektronikusan elérhetd személyazonositd adatokkal egyedileg azonositjuk a természetes-,
jogi személyt, vagy képviseldjét és e folyamathoz ,.elektronikus azonosité eszkozt” hasznal-
nak fel, mely lehet egy hardveres (fizikai) eszkoz, vagy egy szoftvereszkdz, azaz program (Id.
Dumortier, 2016, 4-11). Az elektronikus azonositasra alkalmas eszkdz tartalmazza hasznaldja
személyazonosito adatait, amit az online szolgaltatdsok hasznalata céljabol azonositasra hasz-
nalnak.*

A tagéllamok kozotti elektronikus azonositasi rendszerek és eszkozok szabad aramlasa,
valamint interoperabilitdsdnak megteremtése érdekében kiemelendd az eIDAS II. fejezete. Az
eIDAS 6. cikkében foglalt ,kolcsonds (tagallami) elismerés” kotelezettsége/rendelkezése, —
Osszecseng annak a targyi hatalyaval —, ami alapjan a tagallamnak (kozigazgatasi szervnek) a
feltételek teljesiilés esetén el kell ismernie a masik tagallam altal alkalmazott/kibocsatott elekt-
ronikus azonositasi eszkozt, melyet az online szolgaltatasa soran az iigyfél alkalmazni akar.

Az ,elismerés” feltételei az eIDAS rendelkezései szerint az alabbiak:*!

1. egy olyan rendszert bocsatott ki elektronikus azonositasra szolgéald eszkdzként, amelyet

a tagallam bejelentett a Bizottsagnak a 9. cikk alapjan és azt a Bizottsag 2 honapon beliil

3 eIDAS 3. cikk 9. pontja alapjan ,,alaird™: ,,az elektronikus alairast 1étrehozé természetes személy”.
40 eIDAS 3. cikk 1-2. pontjai.
4 eIDAS 6. cikk (1) bekezdés a-c) pontjai.
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kozzétette az Eurdpai Unid Hivatalos Lapjaban a korabban kozzétett lista modositasa-
val. Az eIDAS rendelet 7. cikke az elektronikus azonositasi rendszerek bejelentésének
elofeltételeit, mig a 9. cikke a bejelentés folyamatat taglalja részletesen.

2. ,,az elektronikus azonositd eszkdz biztonsagi szintje azonos vagy magasabb, mint az
érintett kozigazgatasi szerv altal az elsé tagallamban nytjtott online szolgaltatashoz
valé hozzaféréshez eldirt biztonsagi szint, feltéve, hogy az emlitett elektronikus azono-
sitd eszkoz biztonsdgi szintje »jelentds« vagy »magas«.” Az elektronikus azonositasi
rendszerek kiilonbozd biztonsagi szintekkel rendelkezhetnek, melyet részletesen a ren-
delet 8. cikke taglal. Ez alapjan megkiilonboztetik ,,alacsony”, ,,jelentds” és ,,magas”
biztonsagi szinttel rendelkez6 rendszereket. A kiilonbdzo biztonsagi szinttel rendelkezd
rendszerek kiilonb6zé megbizhatosaggal rendelkez6 elektronikus azonositasi eszkdzok
kibocsatasara képesek. Joghatasukat tekintve a ,,magas” biztonsagi szinttel rendelkez6
rendszer keretében kibocsatott elektronikus eszkoz alkalmas arra, hogy a legnagyobb
megbizhatdsaggal igazolja az e-azonositasi eszkozt hasznald személyazonossagat €s
kizarja a személyazonossaggal vald visszaélést, csalast, személyazonossag megvaltoz-
tatasat.

3. ,.,az érintett kdzigazgatasi szerv a »jelentds« vagy »magas« biztonsagi szintet hasznalja
az adott online szolgaltatashoz val6é hozzaféréssel kapcsolatban.”

Az interoperabilitast erdsiti az eIDAS rendelet 12. cikke, mely részletesen szabalyozza techni-
kai oldalrol az egyes nemzeti elektronikus azonositasi rendszerek kozotti atjarhatosag biztosi-
tasat.** Sziikséges kiemelni az ,,atjarhatésag” kritériumait:*

— technoldgiasemlegességre torekvés;

— europai és nemzetkdzi normak kovetése;

— adatvédelmi elvek érvényesitése;

— aszemélyes adatok altalanos adatvédelmi szabalyok szerinti feldolgozasanak biztositasa.

Erdemes még roviden szot ejteniink az elektronikus azonositasi rendszerekkel kapcsolatban
fennall6 tagallami feleldsségrdl is, amely alapjan a tagéllam felel azért, hogy az altala, vagy
megbizasabol, vagy tole fiiggetlentil, de altala elismert (7. cikk) elektronikus azonositési rend-
szer nem felel meg annak a biztonsagi szintnek, ahova besoroltak, vagy az e-azonositasi rend-
szer bejelentése elofeltételeinek és ennek eredményeként a természetes-, vagy jogi személy
szandékosan vagy gondatlanul kart okoz.

Az elektronikus azonositas joghatasarol kiilon nem rendelkezik az eIDAS rendelet. Ugyan-
akkor az altala megallapitott kovetelmények, feltételek az elektronikus azonositasi rendszerek
¢és eszk0zok alkalmazasa soran joghatasukat tekintve az ligyféli jogérvényesités egy alapvetd
feltételét biztositjak az elektronikus szolgaltatdsok alkalmazasa, igénybevétele soran. Ez nem
mas, mint az ligyfél (a szolgaltatas igénybevevdjének) kétségtelen elektronikus beazonositasa.
Ezen vélelem, vagy jogi garancia, amit a magyar jogszabdlyok is térekszenek részletszabalya-
ikkal érvényre juttatni az elektronikus azonositasi eszkdzok/szolgaltatasok alkalmazésa soran
(pl.: KAU azonositas, cégkapu vélelem), melyek fontos eléfeltételei az elektronikus kdzigazga-
tas, elektronikus tigyintézés kialakuldsanak és széleskorti alkalmazhatdsédganak, elterjedésének,

42 eIDAS 12. cikk (1) bekezdés.
3 eIDAS 12. cikk (3) bekezdés.
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valamint az EU 2020 stratégidban és EDM-ben rogzitett ,,digitalis egységes piac” kialakuldsa-
nak.

Fontos kiemelni, hogy a tagallami kézigazgatasok kozotti interoperabilitas a kozosségi sza-
balyozas ellenére, akar az elektronikus azonosités, akar az elektronikus kézbesitési szolgaltata-
sok tagallamok hatarain atnyuld, mas tagallamban torténd alkalmazésa példaul, ha az azonosi-
tasi és hitelesitési eszk6zok elismerésére gondolunk a Magyarorszagon biztositott elektronikus
szolgaltatasok hasznalata soran (Klimko et al., 2018), a mai napig nem alakult ki teljes kortien
¢s gyakorlata nem biztositott. Az atjarhatdsag biztositasara az eIDAS rendelet szabalyozésa
alatt a tagallamoknak kozosen kellene torekedniiik (Andrasko, 2017).

Az eIDAS rendelet részletesen rendelkezik még a bizalmi szolgaltatokrol €s bizalmi szol-
galtatasokrol, melyek koziil elobbi ismertetése nem képezi jelen tanulmany fokuszat.

2.4. Az elektronikus bizalmi szolgaltatasok szabalyozasa, joghatasai
és azt alkalmazo személyek jogérvényesitésére valo hatasa

Az eIDAS rendelet 6sszesen hat darab elektronikus bizalmi szolgaltatasrol rendelkezik, melyek
a bizalmi szolgaltatasokat alkalmazo allampolgarok és hatdsagok szempontjabol is kiemelt je-
lentdséggel birnak, tekintettel ezek mindsitett formdira, valamint ezekhez rendelt tantsitvanya-
ira. A szolgéltatasok az alabbiak:

1. elektronikus alairas, mely ,,olyan elektronikus adat, amelyet mas elektronikus adatokhoz
csatolnak, illetve logikailag hozzarendelnek, és amelyet az alairé alairasra hasznal”,*

2. elektronikus bélyegzdk, amik ,,olyan elektronikus adatok, amelyeket mas elektronikus
adatokhoz csatolnak, illetve logikailag hozzarendelnek, hogy biztositsdk a kapcsolt
adatok eredetét és sértetlenségét”,*

3. ajanlott elektronikus kézbesitési szolgaltatas, ,,olyan szolgaltatas, amely lehetévé teszi
az adatok harmadik felek kozotti, elektronikus uton vald tovabbitasat, és bizonyitékot
szolgaltat a tovabbitott adatok kezelésére vonatkozoan, beleértve az adatok kiildésének
¢s fogadasanak igazolasat, valamint amely védi a tovabbitott adatokat az adatvesztés,
az adatlopas, az adatkarosodas vagy a jogosulatlan adatmodositas kockazata ellen”,*

4. elektronikus idébélyegzd ,,olyan elektronikus adatok, amelyek més elektronikus adato-
kat egy adott iddponthoz kdtnek, amivel igazoljak, hogy utobbi adatok 1éteztek az adott
idépontban”,*’

5. weboldal-hitelesités,

6. elektronikus dokumentum, ami ,,elektronikus formaban, kiilondsen szoveg, hang-, képi
vagy audiovizualis felvétel formajaban tarolt barmilyen tartalom”.*

Az eIDAS rendelet részletesen szabalyozza a bizalmi szolgaltatasokkal kapcsolatos kritériu-
mokat, jellemzoket, kozosségi ,.kritériumokat”, ugyanakkor ezek részletes miiszaki jellemzoire
kiterjedo ismertetése nem képezi jelen tanulmany céljat.

4 eIDAS 3. cikk 3. pont.
4 eIDAS 3. cik 25. pont.
4 eIDAS 3. cikk 36. pont.
47 eIDAS 3. cikk 33. pont.
8 eIDAS 3. cikk 35. pont.
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Fontos ugyanakkor kiemelni, hogy a bizalmi szolgéltatdsok szabalyozasa soran a kozos-
ségi jogban nem torekedtek az egyes bizalmi szolgaltatasokkal kapcsolatos joghatasok torvé-
nyi minimumainak definidlasra. Az elektronikus alairasok vonatkozasaban példaul rogzitették,
hogy az a dokumentumot kiallité személy azonositasara szolgal, vagy egy elektronikus alairast
milyen muszaki szempontok/kritériumok jellemeznek. Tovabba, hogy annak bizonyitékként
torténd elfogadhatosaga pusztdn az e-aldirds mindsitésének hidnya miatt nem tagadhaté meg,
de egy¢b torvényi minimumot az egyes bizalmi szolgéltatasok joghatasa/bizonyitékként térténd
felhasznaldsa/bizonyitasi eszkozokre valo hatasa, stb. tekintetében nem rogzitettek. Az eIDAS
ezen rendelkezések kidolgozasat a tagallamokra hagyta a kozosségi jogi keretszabalyozas.

A magyar elektronikus adoigazgatas eIDAS szabalyozasanak, forrasanak ismertetésén til
— mely jelentds hatassal volt a magyar e-kozigazgatas és elektronikus addigazgatas jelenlegi
szabalyozasi formdjanak kialakulasara —, meglatasom szerint nem elengedd, hogy a jogalkoto
e-adoigazgatasi eszkozoket biztosit, ha azt az dllampolgarok nem alkalmazzak. Tanulmanyom
masodik részében, ezért a magyar tarsadalom korében készitett kisebb mintavételen alapuld
felmérésem eredményét kivanom ismertetni, figyelemmel arra, hogyha a kérdéives kutatas nem
is tekinthetd a magyar tdrsadalom szempontjabol reprezentativnak, de tovabbi kutatasokat meg-
alapoz6 konkluzidkat lehet levonni annak eredményébdl a tarsadalom ,,digitalis érettsége” vo-
natkozasaban. A kutatds eredménye akar célzott, a tdrsadalom digitalis érettségét eldremozditd
hatésagi intézkedésekhez is vezethet.

3. A magyar tarsadalom digitalis érettségének vizsgalata

2022. augusztus 22. és 2022. augusztus 31. k6zott a Google elektronikus kérdéivével kutatast
végeztem, melynek célja a magyar tarsadalom digitalis érettségének, de elsdsorban elektronikus
adoigazgatasi tudatossaganak felmérése volt, azaz a kiilonb6z6 korcsoportbdl és teriiletileg
kiilonb6z6 helyen €16 allampolgarok, mennyire hasznaljak tudatosan a kormanyzat és a NAV
digitalis megoldasait. A kérddives kutatas fokuszaban az allampolgérok tajékozottsaganak, di-
gitalis érettségének felmérése allt, valamint az ismertebb elektronikus adoigazgatasi szolgal-
tatdsok vonatkozédsaban a szokasok felmérése, tovabba a NAV tovabbfejlodésének meghata-
rozhatdsaga kapcsan is tortént némi felmérés. A kérdoéiv Osszeallitasa soran egyértelmiien cél
volt, hogy azt a megkérdezett személyek gyorsan ki tudjak tolteni. Ennek eredményeként a 10
napos felmérési idészakban dsszesen 183 f6 toltdtte ki a kérddivet, ezért annak eredményei igen
elgondolkodtatoak.

3.1. A kérdoiv alapjaul szolgalé kérdések és a validalast szolgalo modszer ismertetése

A kérddiv 18 kérdésbal tevodott dssze. A kérdoiv bevezetd részében (5 db kérdés) a kitoltd sze-
mélyére (nemére, kordra), tarsadalmi hovatartozasara (iskoldzottsadgara) és ¢életkoriilményeire
(lakohelyére) vonatkozo kérdést tettem fel. A kérddiv folytatasaként az elektronikus ligyin-
tézését lehetdve tevd tigyfélkapu/cégkapu meglétére és hasznalatara tettem fel célzott kérdé-
seket. Ezt kovetden a kérd6iv masodik részében az e-addigazgatési szolgaltatdsok ismeretét,
hasznalatanak modjat/gyakorisagat, az elektronikus tarhelyek haszndlatinak modjat és az
elektronikus szolgaltatasokkal kapcsolatos ad6zo1 szokasokat mértem fel. A kérddiv zarasaként
a NAV digitalis jelenlétével, megitélésével és tamogatasaval, valamint jovébeni — kitoltd sze-
rinti — fejlédési iranyaval kapcsolatos kérdésekre fokuszaltam a kérddivet kitoltd személy
»digitalis tudatossaganak” felmérése érdekében. A kitoltok személyének kontrollja érdekében
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,»e-mail cim” kotelezé megadasat irtam el6 a kérddiv bekiildésének feltételeként a nyomon ko-
vethetdség €s hitelesség igazolasa végett. Az adatkezelés céljat és tényét elozetesen ismertettem

"

a kérdoivet kitoltd személlyel.

”r

3.2. A kérddaivet kitolto személyek jellemzése

A kérddivet kitoltok kozott 101 nd (55,2 %) és 82 férfi (44,8 %) volt. Eletkor alapjan a kérdé-
ivet 1 £6 20 év alatti és 1 f6 71 év feletti toltotte ki, ugyanakkor a kérddivet kitoltdk 9,3 %-a
21-30 év kozott, 23 %-a 31-40 év kozotti, 38,3 %-a 41-50 év kozotti, mig, 20,8 %-a 51-60 év
kozotti, és 7,7 %-a 61-70 év kozotti volt.

A kitoltok iskolai végzettségét az alabbi diagram jeleniti meg:

——— Iskolai végzettség szerinti megoszlas
Gimnaziumi
érettségi

8% FGiskolai/egyetemi

diploma
Szakmunkas/sz 80%
akkozépiskolai

végzettség

Altalanos iskola
1%

A szerzd sajat készitésii diagrammja.

"

A kérdoivet kitoltd személyek altal végzett munka jellege:
Munka jellege szerinti megoszlas
Nem dolgozik @5

Nyugdijas 97
Villalkozo S 11

Szellemi munkas ) 142
Fizikai munkas J 13

Tanulé/egyetemista 95

0 20 40 60 80 100 120 140 160

Tanulé/egyetemista m Fizikai munkds = Szellemi munkas mVéllalkozé = Nyugdijas ® Nem dolgozik

A szerzo sajat készitésii diagrammja.
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A megkérdezett személyek teriileti alapon torténd megoszlasa:

Lakohely szerint megoszlas

48 58 50
100 - - 2
Kozség Varos Megyeszékhely Fovaros Egyéb

B KOzség Varos Megyeszékhely Févaros Egyéb

A szerzd sajat készitésii diagrammja.

A diagramok alapjan megallapithato, hogy a kérddivet kitoltd személyek tobbsége (80%) szel-
lemi alkalmazott és egyetemi végzettséggel rendelkezik, ugyanakkor a kitoltok a lakohelyiiket
tekintve igen valtozatosak.

3.3. A kutatas vonatkozasaban elézetesen megfogalmazott hipotézis a kérdoiv kapcsan

A kutatdsom elején az alabbi ,,B) hipotézist” allitottam fel:

»A magyar tarsadalom jelentds része jelenleg nincs felkésziilve a digitalis adodigazgatas ki-
zar6lagossagara, a magyar adohatosag aktiv kdzrehatdsaval tud javitani a magyar tarsadalom
digitalis érettségének, ontudatan.”

A megkérdezett személyek altal adott valaszok alapjan a hipotézis helytallo, mivel a meg-
kérdezett maganszemélyek kozel 93 %-a rendelkezik® tigyfélkapuval, ugyanakkor a NAV altal
készitett eSZJA szolgaltatast csak megkérdezettek 69,9 %-a hasznalja rendszeresen. A szolgal-
tatas hasznalata soran 11,5 %-a képvisel6t alkalmaz, 9,8 %-uk csak 1-2 alkalommal hasznalta
az érintett szolgaltatast, mig 8,7 %-uk tovabbra is papir alapon nytjtja be SZJA bevallasat.

A ,digitalis tudatossag” megallapitasara teremthetne alapot, hogy a megkérdezett ad6zok
89,6 %-a elektronikusan intézi ligyeit, mig 6,6 %-a a megkérdezetteknek személyesen és 3,8
%~-a postai uton, de az elektronikus kapcsolattartas a NAV-val nem jelenti azt, hogy a megkér-
dezettek kelld tudéssal is rendelkeznek a digitalis szolgaltatasok haszndlatahoz.

Ezt bizonyitja €s a hipotézist igazolja, hogy a megkérdezett személyek kozel 28 %-a nem
hallott az eBEV szolgaltatasrol, vagy hallott réla, de soha nem haszndlta, mig a megkérdezettek
60 %-a csak néhany alkalommal hasznalta €s csak 12 %-uk hasznélja gyakran vagy folyamato-
san az eBEV/NAV Ugyfélportal szolgaltatasait.

Az elektronikus tarhellyel rendelkezés sem jelenti azt, hogy az elektronikus tarhelyre helye-
zett kiildemény eljut az ligyfélhez. Az érintettek 82 %-a nyilatkozott ugy, hogy minden tarhe-
lyére érkezett kiildeményt megnyit, mig 6 %-uk a kiildemények targya alapjan donti el, vagy 5
%-uk a képviseldjére bizza, hogy mit nyit meg.

A ,.digitalis tudatossagot” gyengiti a NAV szolgaltatasai vonatkozéaséban, hogy a megkér-
dezettek 43 %-a nem ellendrzi az adészamlajat, 41 %-uk csak a tartozasat/tobbletét ellendrzi,
mig kozel 16 %-uk részletesen ellendrzi adoszamlajat. Emellett kozel 56 %-uk nem hallott az

4 88%-uk személyesen, mig 5%-uk meghatalmazottja utjan hasznalja az tigyfélkaput.
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Online Nyomtatvanykitolté alkalmazasrol, vagy hallott réla, de nem hasznalta, mig 35 %-uk
csak 1-2 alkalommal vette igénybe az ONYA szolgaltatasait és csak 9,3 %-uk hasznélja rend-
szeresen az ONYA-t.

A . digitalis tudatossag” mércéjeként lehet felfogni, hogy az tigyfelek ellendérzik-e személyes
adataik jogszerli felhasznélasat. Az érintettek 73,2 %-a nem szokta ellendrizni, hogy a NAV
(Szaloki, 2021, 35), vagy mas kozigazgatasi szervezetek milyen jogalapon kezelik személyes
¢és egyéb torvény altal védett adataikat. A kérddiv adatai alapjan Osszességében kiemelhetd,
hogy a hipotézisem megéllja a helyét.

Erdekességként kiemelném a NAV és a digitalis tudatossag vonatkozasaban feltett két —
tobb felelet valasztos — kérdésre adott valaszok eredményét (alabbi két diagram):

On szerint mivel segithetne az adéhatésag, hogy
tudatosabban vagy tobbszor hasznalja a NAV altal kinalt

elektronikus szolgaltatasokat?
13- 11% W Oktatdssal

M Célzott levélkampényokkal

Szemléletes Youtube videdkkal
34-27%

Tobb sajté megjelenessel

34 -27% M Rendszeres online
Utmutatasokkal (Podcast)
B Informativ Ujsagcikkekkel

Hozzaért6bb hivatali

személyzettel
28 - 22%

A szerzd sajat készitési diagrammyja.

On szerint mi sziikséges ahhoz, hogy a magyar tarsadalom
megérjen a digitalis ligyintézésre?

Digitalis tudatossagra nevelés, akar mar iskolas... 110
Tobb informacio (ujsagcikkek, utmutatok, viogok,... I 53
ErthetSbb jogszabalyok és célok GGG O
Nagyobb segitség a hatésag részérsl NN 63
Egyszer(ibb felépitésii elektronikus szolgaltatasok IIIEEEEGEGGGGGEGGEGEGEGEGEGEGEEEE————— 124
Nyitottsag az dllampolgérok részérsl IIIIIINNNGNGGGE 62

0 20 40 60 80 100 120 140
A szerzo sajat készitésii diagrammja.
A kérdésekre adott valaszok azt a feltevésemet igazoljak, hogy az adohatosag aktiv hathatos
kozrehatasa nélkiil a kizardlagos elektronikus adoigazgatds még varat magara, az ad6zok nem

rendelkeznek kelld tudéssal, ralatassal ahhoz, hogy teljes korlien és kizarolag elektronikusan
tudjak adotigyeiket intézni. Ennek eléréséhez a NAV aktiv és célzott kdzrehatdsa sziikséges.
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4. Konkluziok

Tanulmanyomban a magyar elektronikus tligyintézés jogi szabalyozasat biztositd Eiisztv. hat-
terében, jelenlegi helyzetét befolyasolo (k6zosségi) jogi és tarsadalmi kdrnyezet bemutatasara
torekedtem.

A tanulmanyom elején szamos vizsgalati szempontot megfogalmaztam, az alabbiak szerint:

1. Az eIDAS rendelet 4ltal felallitott altalanos jogszabalyi keret tekinthetd-e teljes korii-
nek? Az EU altal lefektetett, elektronikus addigazgatasra is hato altalanos jogi keretrend-
szernek (eIDAS) vannak-e szabalyozasi hidnyossagai az tigyfelek vonatkozasédban?

Az Europai Uni6 célja jogi szempontbdl az IKT eszkdzok kozigazgatasban torténd elterjesz-
tése, integracidja, tovabba az eurdpai tarsadalom digitalis tudatossaganak novelése és egy ke-
ret-szabalyozas biztositasa volt. Utdbbi ugyanakkor inkabb miiszaki szempontbdl, mint inkabb
jogi szempontbdl valdsult meg, 1ényegében az EU az egyes elektronikus szolgaltatasokkal, esz-
kozokkel szemben tamasztott ,,miiszaki” kovetelményeket, jellemzoket iiltette at jogszabalyi
kornyezetben, de példaul tényleges, konkrét joghatast nem flizott az egyes eszk6zokhoz.

Az EU egy altalanos szabalyozast biztositott az eIDAS rendeletben, nem foglalkozott csak
érintélegesen olyan kérdésekkel, mint személyes adatok kezelése. Az egyes ,.elektronikus bi-
zalmi szolgaltatdsok™ tényleges joghatdsat, igyféli jogérvényesités soran tanusitott jelentdségét
nem szabdalyozta, nem adott koz0sségi szinten egy generalis minimumot a jogérvényesités szem-
pontjabol. Joghatast tekintve is altalanosan fogalmaz, a részletszabalyok kifejtését a tagallamok-
ra bizza. Az eIDAS rendelet jelenlegi szabalyozéasa a szolgéltatasokat alkalmazo6 hatdésagokkal
szembeni és a szolgaltatasokat hasznal6 allampolgarok szempontjabol minimalisan allapit meg
adatvédelmi szempontokat, hianyoznak az eIDAS rendeletbdl az egyes bizalmi szolgéltatasok-
kal ¢és elektronikus szolgaltatasokkal kapcsolatos adatvédelmi minimum szabalyok.

Az egyes bizalmi szolgaltatdsok/eszk6zok jogi szempontbdl — elsdsorban a kdzigazgata-
si/adoigazgatasi eljarasok szemszogébdl — alulszabalyozottak, a részletszabalyok kibontasat
az EU tagéllami szintre utalta, melyek eIDAS részletszabalyaira a tanulmany célkitlizéseire
tekintettel nem tért ki.

A fenti vizsgalati kérdésekre adott valaszok 1ényegében igazoljak a tanulmanyom elején
felallitott ,,A) hipotézisemet”, mely szerint az irdnyadé unids szabalyozas (eIDAS) az IKT-k
felhasznalasa szempontjabol rendszerben gondolkodik és rendelkezik, de minimalis jogi szaba-
lyozast biztosit az ligyfelek szamara.

2. A magyar tarsadalom kellden érett-e az addzas teljes digitalis atalakulasara? Mit tehet a
magyar adohatosag a tarsadalom digitalis érettségének novelése, a digitalis megoldasok
elfogaddsanak novelése, az ad6zok érzékenyitése érdekében?

Funkcionalis szempontbdl a kutatasban — kor, nem, iskolazottsag, lakohely szempontjabol —he-
terogén Osszetételll résztvevok kozel 93 % rendelkezik ligyfélkapuval és ezen megkérdezettek
jelentds része (88%) személyesen hasznalja is az tigyfélkapujat, ezért arra a kovetkeztetésre jut-
hatnank, hogy igen a tarsadalom készen all az addigazgatas teljes digitalis atalakulasara, de az el6-
feltétel/eszkoz megléte, minimalis ismerete még nem eredményez tudatos felhasznélést is. Hiszen
a kérddivben érintett e-addigazgatasi szolgaltatdsok jelentds részét ezen személyek sokkal kisebb
része ismerte €s ha ismerte is nem is hasznalta rendszeresen. Jelenlegi tdrsadalmi kérnyezetben a
magyar adohatosag ¢€s a teljes kozigazgatas legnagyobb kihivasa az, hogy azon személyeket, akik:
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— nem rendelkeznek ligyfélkapuval azokat ravezesse arra, hogy regisztraljanak tigyfélka-
put;

— rendelkeznek iigyfélkapuval azok szamara pedig a ,,digitalis tudatossagot” sziikséges
kialakitani vagy éppen elmélyiteni.

A jogalkotonak a ,,digitalis tudatossag”™ kialakitdsat mar iskolapadban ki kellene alakitania ah-
hoz, hogy a magyar tarsadalom jovdbeni tagjai az elektronikus kozigazgatasi és adoigazgatasi
térben tudatos tigyfelek, adozok lehessenek.

A kérddiveztetés soran kapott eredmények igazoljak a tanulmany elején felallitott ,,B) hipo-
tézisemet”, tehat a magyar tarsadalom nincs felkésziilve a digitalis addigazgatas kizarolagossa-
gara, a magyar adohatosag kizarélag aktiv kozrehatasaval tud javitani az e-adozas teriiletén, a
magyar tarsadalom digitalis érettségén, ontudatan.

A magyar adohatosag digitalis jelenléte igen erds. A magyar adohatosagnak digitalis IKT
eszkozokkel és modszerekkel kell érzékenyitenie az adozdkat ahhoz, hogy tudatos e-adozokka
valhassanak. A hatdsagnak azonkiviil, hogy megjelenik a digitalis platformon, célzott videdkat,
podcasteket kell készitenie, mellyel bemutatja az egyes szolgaltatasok altal kinalt elénydket,
azok felhasznalasi modjat. Az adohatdsdg hosszabb és részletesebb pl. Youtube videokkal is
segitheti az ad6zokat (1d. Torma & Szabd, 2022, 133—135). Emellett nem elhanyagolhat6 az
adohatosag szakértdinek rendszeres iskolai jelenlétének erdsitése, hiszen a digitalis tudatossag
legegyszeriibben iskolas korban alakithato ki és erdsitheté meg. Az adéhatosagnak el kell en-
gednie a 2000-es években megszokott sszetett adatlapjait vagy kozérthetové kell tennie azokat
pl.: eSZJA jelenlegi kialakitasa.

5. Osszegzés

Osszességében elmondhatd, hogy a jelenlegi magyar elektronikus addigazgatas helyzetére, ha-
zai jogi szabalyozasara kettd jelentds — a magyar jog feletti vagy kiviili — kiils6 tényezd hatott:

1. az Eurodpai Unio altal feldllitott szabalyozas keret (eIDAS rendelet) és
2. amagyar tarsadalom digitélis tudatossaga, fejlettsége.

Kiemelt jelent6sége volt a magyar jogi szabalyozas szempontjabol, az Eiisztv. és végrehajtasi
rendelete jelenlegi helyzetére, hogy az eIDAS rendelet els6sorban miiszaki és részben jogi
megkozelitést alkalmazott. A rendelet masodlagos kozosségi jogforrashoz képest altalanos
keret-szabalyozast fogalmazott meg a tagallamok kozotti interoperabilitas €s az e-kozigazgatas
er6sodése, IKT-k kozigazgatasban torténd elterjedésének mihamarabbi eldsegitése érdekében.
Az eIDAS rendelet szabalyozéasi metodikéja, altalanos és keretjellegli megkozelitése az Etisztv.-
ben is ,,visszakdszon”.

Az eIDAS rendelet, mint a részletes elemzésbdl kitlinik elvi jelleggel pl. torekszik az unios
polgarok jogainak védelmére, garantdlasara, de ténylegesen az IKT eszkdzok miiszaki/techni-
kai szabdlyozottsagara, azok meghatarozésara, alkalmazasanak elveire, elektronikus azonosita-
si rendszerek kdvetelményeinek felallitdsara, tagallami feliigyelet keret-szabalyainak kialakita-
sara ¢és az egyes IKT eszk6zok keret-rendelkezéseinek — dltalanos — meghatarozasara torekszik.
Az eIDAS rendelet felallitja a kozdsségi jogi kritériumait az elektronikus (bizalmi) szolgélta-
tasoknak és a tagallamokra bizza a tényleges részletszabalyok kidolgozasat. Ez a jogalkotasi
metodika a ,,garanciak”, vagy ,,fékek és egyensulyok™ szempontjabol nem kivan részletesen
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a jogvédelem pl.: személyes adatvédelem szempontjabol részletszabalyokat megallapitani, de
elvi szinten €s utalasok szintjén ezen garancidk €rvényesitési kotelezettségére utal.

Az eIDAS rendelet legnagyobb hidnyossaga, hogy az IKT eszkozoket alkalmazdé ligyfelek-
kel/ad6zokkal, jogérvényesitési lehetdségiikkel, a konkrét e-bizalmi szolgaltatasok, mint e-alé-
irasok, e-dokumentumok, stb. konkrét joghatasi és adatvédelmi ,,minimumaval” nem foglalko-
zik. Az eIDAS rendelkezik arrdl példaul, hogy egy elektronikus dokumentumot bizonyitékként
kell elfogadni, de arr6l nem rendelkezik, hogy milyen hatassal bir egy elektronikus addigazga-
tasi eljarasban az a dokumentum, amelyet az ad6z6 szkennelve nytjt be, az alairas eredetisé-
ge az e-formatumra figyelemmel kétséget kizaréan nem allapithaté meg. Bizonyitékként adott
esetben az adohatosag elfogadhatja, de kétség esetén annak elfogadasat meg is tagadhatja és az
adozot az eredeti dokumentum befogadasara szolithatja fel.

Elmondhat6 az eIDAS rendelet kapcsan, hogy az EU talsdgosan a miiszaki szabalyozas,
szabalyozottsag irdnyaba tolta el az elektronikus szolgaltatdsok ,,mércéjét” ahelyett, hogy az
»arany kozéputat” valasztva a joghatasok generalis minimumara, vagy éppen az adozok/fel-
hasznalok jogainak érvényesitésére, esetlegesen személyes adataik védelmére kell6 figyelmet
szentelt volna az eIDAS rendeletben.

Végezetiil szot kell ejteniink a magyar tarsadalom digitalis ,,érettségérdl” is, a kérddiv altal
Osszegyljtott eredményekbdl arra a kovetkeztetésre juthatunk, hogy a magyar tarsadalom a
digitalis atalakulés, a ,,digitalis tudatossag kapujaban” van. Ugyanakkor a tarsadalom igényli
azt a feliilrdl irdnyitott impulzust, amelynek eredményeként az elektronikus addigazgatasi szol-
galtatasokat tudatosan alkalmazza. A ,,digitalis tudatossag™ kialakitasa nem csak az tigyfelek,
hanem az adohatdsag érdeke is, hiszen minél nagyobb szamban veszik igénybe az ad6zok az
elektronikus szolgaltatasokat annal tobb humanerdforras szabadulhat fel a személyes kapcsolat-
tartast, jelenlétet igényl6 feladatellatasban €s ez az er6forras mas feladatellatasra fordithatd. Az
adohatosagnak a hétkoznapi emberek mindennapi életének részévé kell valnia, az adoszakérto
¢s kommunikacioval foglalkozé adohatdsadgi munkatarsaknak az ad6zdi jogok gyakorlasat, ko-
telezettségek teljesitését €s az e-szolgaltatasok népszeriiségét segité kampanyvidedkkal kell az
adozokat megfogniuk. Az adohatosagi szerepvallalasnak ugyanakkor meg kell jelennie jelentds
mértékben a kozoktatasban és a felsfoktatasban is, hiszen a kozeli €s tavoli jovo adozoi jelenleg
iskolas éveiket ¢€lik, igy érzékenyitésiiknek és joggyakorlasuk eldsegitésének, IKT eszkdzokre
val6 nyitottsagukra figyelemmel célzottan mar tanulmanyi éveik alatt el kell kezdddnitik.
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Absztrakt

A helyi dnkorményzati autonomia mind tobb vetiiletét érik kihivasok az utobbi években. A
feladataikat ijradefiniald onkormanyzatok szdmara kiemelten fontos a jogalkotasi képesség,
kiilonosen a XXI. szazad kovetelményeinek valdo megfelelést szolgalod 01j jogintézmények ki-
alakitasat lehetdvé tevo eredeti jogalkoto hataskor. Az onkorméanyzati miikodés egyik, az utdb-
bi években fokuszba helyezett teriilete az allampolgari bevondast szolgald 1) mechanizmusok
kidolgozasa, a részvételt segitd 01j jogintézmények megalkotdsa. Az erre iranyuld jogalkotas
azonban a jelenlegi jogi kornyezetben gyakran nehézségekbe {itkozik. A tanulmany Budapest
Févaros Onkorményzata egyik részvételi eszkdzének megalkotasan keresztiil mutatja be, hogy
a helyi jogalkoté milyen kihivasokkal szembesiil akkor, ha allampolgéri bevonas 1) eszkozét
igyekszik kialakitani. Ehhez — a helyi jogalkotéasra vonatkozo jogszabalyi kornyezet, valamint a
helyi részvételi demokracia eszkozeinek rovid bemutatasat kovetden — a tanulmany végigkove-
ti a kodifikacids folyamat egészét, bemutatja az igy 1étrejott jogintézményt, valamint feltarja a
tarsadalmi egyeztetés, a hatasvizsgalat, valamint a kodifikéacio soran a jogi kdrnyezetbe valo be-
illesztés kapcsan felmertilt, és a jogszabalyhoz flizott indokolasban is bemutatott dilemmakat.

Kulesszavak
helyi dnkormanyzatisdg, dnkormanyzati jogalkotas, részvételi eszkozok
Abstract
More and more aspects of local government autonomy have been challenged in the recent years.
For local authorities, which are redefining their tasks, legislative capacity is of paramount im-
portance, especially the original legislative powers to create new legal instruments to meet the

requirements of the 21* century. One of the areas in which local government is working is the
development of new mechanisms for public involvement and the creation of new legal instru-
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ments to facilitate participation. However, legislation to this end is often difficult in the current
legal environment. This paper illustrates the challenges faced by local legislators when trying
to develop new instruments for public participation through the creation of a participatory inst-
rument by the Municipality of Budapest. To this end, after a brief introduction to the legislative
context of local legislation and the instruments of local participatory democracy, it traces the
codification process, presents the resulting legal instrument and explores the dilemmas that
arose during the process of public consultation, impact assessment and the incorporation of the
codification into the legal environment, as presented in the legislation.

Keywords

local government, local government legislation, participatory instruments

1. Bevezet6 — a budapesti polgari kezdeményezés mint az eredeti helyi jogalkotas
esettanulmanya

Az onkormanyzati autondmia szamos vetiilete koziil a szabalyozasi autonomia egy latvanyos,
a kiilséségek szintjén is bemutathatd elem. A helyi jogalkotéas jogi kotottségeinek vizsgalata
mégsem a kdzigazgatasi jogtudomany fokuszaban szerepld kérdéskor. A helyi dnkormanyzatok
feladatainak atrendezddése kapcsan megfigyelhetd, hogy az dnkorményzati alrendszer igyek-
szik Ojradefinialni a szerepét az allami mukddésen beliil, és ehhez igyekszik 0j eszkozoket
teremteni maganak, amelyekkel a XXI. szdzad kihivasainak megfeleld, a helyi demokracia ér-
tékét megdrzo valaszokat tud adni. Ehhez elengedhetetleniil fontos, hogy a helyi kdzosségek
képesek legyenek a megujuldsra — ami a kozigazgatas nyelvére legalabb részben az uj, céljaik
végrehajtasat szolgalo jogintézmények megteremtésének képességével fordithato le. Erre te-
kintettel kiemelten fontos annak az ismerete, hogy a helyi 6nkorméanyzatok milyen jogalkotasi
képességgel rendelkeznek (Warner, 2010). Kiilondsen igaz lehet ez a févarosi dnkormanyza-
tok szdmara: ezek altalaban orszagaik lakossdganak jelentds részét képviseld onkormanyza-
tok, gyakran kiilonleges jogi statusszal, és kiemelt gazdasagi- és humantdkével. Mindezekhez
kapcsolodhat kiemelt politikai figyelem, ami még inkabb sziikségessé teszi a megfeleld jogi
kornyezet kialakitasat. A fentiek Budapestre kifejezetten igazak, igy a tanulményban a magyar
fovarost érintd jogalkotési kérdésekrdl lesz szo.

A helyi polgarok minél szélesebb korti bevonasa a dontéshozatali folyamatokba az ilyen
modern kihivasokra adand¢ valaszok egyik lehetséges terepe. Az interaktiv dnkormanyza-
ti modell egyik valasza az dnkormanyzatisagot érd kihivasokra a részvételi eszk6zok minél
sz¢élesebb korének biztositasa, €s ehhez sziikséges a kiszamithato jogi kornyezet biztositasa is
(Hoffman, 2019). Jelen tanulmany az ezzel kapcsolatos vizsgalat egy sziik szeletét mutatja be.

A tanulmany elséként a helyi dnkorményzati jogalkotas alapvetd jogi kereteit mutatja be,
kiilon kitérve arra, hogy milyen kihivasok érhetik a helyi jogalkotot a jelenlegi jogi kornyezet-
ben, ezt kdvetden rogziti a helyi jogalkotassal kapcsolatos mindségi kovetelményeket, ame-
lyeknek a helyi jogalkotonak 10j jogintézmények bevezetésekor kiillondsen figyelemmel kell
lennie. A tanulmany masodik része egy ilyen ij eszkdz, a Févarosi Onkormanyzat altal alkotott
budapesti polgari kezdeményezés példajan keresztiil mutatja be a jelen kihivasait a helyi jog-
alkotas terén. Ennek keretében — a fovarosi részvételi eszk6zok rendszerének rovid ismertetése
utdn —bemutatja a polgari kezdeményezés intézményét, a megalkotas folyamatat, valamint az
alkalmazas tapasztalatait. A tanulmany a kozigazgatasi jogi szempontok, valamint a kodifika-
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ci6 folyamatara koncentralva alapvetden a jogszabalyi kornyezet €s a vonatkozo szakirodalom
bemutatasanak eszkozével, egy jogalkotasi folyamat komplex kvalitativ elemzésével bemutatja
a fenti dilemmakat: ehhez a jogtudomany ¢€s a kozigazgatastudomany modszertanat hasznalja.

2. Az onkormanyzati jogalkotasra vonatkozo jogszabalyi kornyezet
2.1.A jogalkotoi hataskor mint a helyi 6nkormanyzati autonémia eleme

Az dnkorményzatisag eredetileg erds helyzetét a 2010-et kovetd idészak jogalkotasa tobb pon-
ton is kikezdte. A centralizacio eldretorése egyre tobb aspektusaban érinti a helyi onkormany-
zatokat, ezen pedig a COVID-19, majd az orosz-ukran habort nyoman kihirdetett, 2020 tavasza
ota huzodo veszélyhelyzeti jogalkotas is tovabb rontott (Balazs & Hoffman, 2020). Ezzel egyfitt
az Alkotmanybirosag legijabb gyakorlata is hivatkozik még a korabbi elvekre. Ugyan a korab-
bi alapjogias megkozelitést elutasitva, de az dnkormanyzatisag értékének védelmét elismerve
foglal allast a testiilet, alkotmanyos kovetelményt is megfogalmazva arrol, hogy az 6nkormany-
zatisag — bar torvényi szinten korlatozhaté — nem tiresithet6 ki.'

Attdl fiiggetlentil, hogy a helyi 6nkormanyzatokat milyen alkotméanyos pozicidban helyez-
ziik el, és a milyen megkozelitést alkalmazunk az dnkorményzatok helyének a kozigazgatason
beliili meghatarozasara, végsd soron az dnkormanyzati autonomia (legalabb elvi) értékét az
Alkotmanybirdsag gyakorlata és az onkormanyzatisagnak az Alaptdrvényben rogzitett védelme
miatt el kell fogadnunk. Az 6nkormanyzatok helye a mostani megkozelités szerint nem 6nalld
hatalmi agként (Baldzs, 2016), de az alkotmanyossag alapkovei kozott, a tobbségi hatalom kor-
latjaként jelen van. A helyi dnkormanyzas jogat a szamos €rtelmezési megoldas miatt nehezen
hatarozhatjuk meg. Ugyanez a probléma ranyomja a bélyegét a helyi 6nkorményzat fogalma-
nak meghatarozésara is.

A helyi 6nkorméanyzas képlékenysége, fogalmi elemeinek valtozatossaga a Helyi Onkor-
manyzatok Eurdpai Chartaja felépitésében is latszik (Siket, 2020, 97). A ,,Charta esetében a
részes allamnak az I. részben rogzitett kotelezettségvallalasok koziil legalabb husz szakaszt
magara nézve kotelezonek kell elismernie, amelyek magukban foglaljak a tiz legfébb rendelke-
z¢ést.” Ez a nagyfoku rugalmassagot biztositd rendszer nemcsak lehetdséget ad a helyi hagyo-
manyoknak és eltérd igazgatasi rendszereknek vald megfeleltetésre, hanem kijeldli a legfonto-
sabb tartalmi elemeket is. Igy hatarozza meg a Charta sajat helyi onkormanyzas fogalmanak
alapelemeit. Kijeloli a helyi 6nkormanyzasrol szolo rendelkezések helyét a nemzeti jogokban,
valamint a helyi 6nkormanyzas tartalmanak alapvonalait, az azt kiegészitd szabalyokkal (mint
a helyi dnkormanyzatoknal foglalkoztatott tisztviselok alkalmazasi feltételei) és a fiiggetlenség
garanciaival egyetemben.

A Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartdjanak 3. cikke rogziti, hogy ,,[a] helyi énkormény-
zas a helyi onkormanyzatoknak azt a jogat és képességét jelenti, hogy — jogszabalyi keretek
kozott — a koziigyek 1ényegi részét sajat hataskoriikben szabdlyozzak és igazgassak a helyi la-
kossag érdekében.” A szabalyozés képessége tehat a helyi onkormanyzatisadg egyik alapeleme,
a legalapvetdbb tartalmi elemek kozott kapott helyet. A szabéalyozasi autondmia tobb aspek-
tuson keresztiil kozelithetd meg (Siket, 2020, 203). Jelenti egyrészrdl a helyi onkormanyzat
szabalyozasi lehetdségét a magasabb szintli jogszabaly altal nem rendezett tdrsadalmi viszo-

' 8/2021. (III. 2.) AB hatarozat.
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nyokat illetden, masrészrél szabalyozasi kotelezettségét torvény altal meghatarozott esetekben
a végrehajtasi jellegli szabalyok megalkotéasara. Ez, ahogy a tanulmany a kdvetkezékben bemu-
tatja, a tételes jogban is megjelend kiillonbségtétel az eredeti €s szarmazékos helyi jogalkotas
kozott. A szabalyozési autonomia ugyanakkor — a helyi 6nkormanyzatok 6nall6 miikodésének
zélogaként, és hasonl¢ stllyal — az allam szamara is megjelenik kotelezettségként: a kozponti
kozigazgatasi szervek nem sérthetik a helyi dnkormanyzatok szabdlyozdsi autonémidjat, sem
normativ, sem egyedi aktussal nem avatkozhatnak a szabalyozasi autonomia gyakorlasaba.

Ennek megfelelden, a helyi dnkormanyzatokra vonatkozé magyar szabalyozas is kiemelt
helyen kezeli az 6nkormanyzati autonémia ezen elemét. Az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdése
az Alkotmanybirosag megfogalmazasa szerint’ ,,alaptdrvényi szinten védett feladat- és hatés-
korcsoportokat™ sorol fel. Ezek koziil kiemelt helyen szerepel a rendelet- €s hatarozatalkotas
joga.’ Az Alaptorvény 32. cikk (2) és (3) bekezdése helyezi el a jogforrasi hierarchidban a helyi
onkormanyzati rendeleteket. Egyrészt a helyi dnkormanyzat feladatkdrében eljarva torvény al-
tal nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok rendezésére, tovabba torvényben kapott fel-
hatalmazas alapjan alkothat rendeletet. Masrészt az Gnkormanyzati rendelet mas jogszaballyal
nem lehet ellentétes. Ezzel az 6nkorményzati jogalkotas két teriiletét jeloli ki: a helyi tdrsadalmi
viszonyokat rendezd eredeti — vagy autondm (Jakab, 2007) — jogalkotoi hatdskort, és a végre-
hajtasi jellegli szarmazékos jogalkotast.

2.2. A szarmazékos helyi jogalkotas

A végrehajtasi tipust jogalkotas a kozigazgatasi dgazati jogalkotas sajatossagait viseli magan.
Elvi szinten a jogalkotasrdl szolo 2010. évi CXXX. torvény (a tovabbiakban: Jat.) meghata-
rozza, hogy a ,,jogszabaly alkotasara adott felhatalmazasban meg kell hatdrozni a felhatalma-
zas jogosultjat, targyat és kereteit.” Ilyenkor a ,,felhatalmazas jogosultja a jogszabalyt koteles
megalkotni, kivéve, ha a felhatalmazast ad6 jogszabalybol kifejezetten mas kovetkezik.””

Ezen a klasszikus felhatalmazasi forman tul, amikor torvény kotelezd jogalkotasi feladatot
r6 a helyi 6nkormanyzatra, Kiss Laszlé megkozelitésében a felhatalmazast ennél megengeddb-
ben is felfoghatjuk: ,,a helyi jogszabalyalkotas el6tt utat nyitd, utat engedd lehetoségként értel-
mezziik, akkor az iménti szigoru feltételek tamasztasatol [ti. a Jat. felhatalmazo rendelkezésre
vonatkozo feltételei] eltekinthetiink” (Kiss, 2020, 19). Kiss ezt figyelemfelhivasnak, ajanlasnak
tekinti, amely pusztan csak felhivja a figyelmet a partikularis jogszabélyalkotas lehetdségei-
re, tovabba ebben az esetkdrben megengedhetdnek tekinti azt is, hogy a torvény mellett mas
jogszabalyok is utalhassanak erre. Ezekben az esetekben egyfajta feljogositottsagrol beszél,
viszont ezeket értelemszeriien nem kezeli a helyi jogalkotasra vald kotelezésként.

Fébian Adridn szerint ,,[n]éhany ilyen tipusu felhatalmazas annyira tag, hogy az alapjan
pontos jogi normat egyszerlien naivitas lenne elvarni” (Fabian, 2008). Megkiilonbozteti az
ilyen — altala felhatalmazasnak nevezett, de valdjaban nem a felhatalmazasra vonatkozo tor-
vényi szabalyok alapjan megalkotott — rendelkezések kozott a ,,kvazi diszkrecionalis” jogkort
biztosito, a torvényhoz6 altal hatarozatlan jogfogalmakkal koriilirt, a helyi sajatossagok miatt

2 Lasd pl. 3105/2014. (IV. 17.) AB végzés, Indokolas [7].

3 Jelen tanulmany a helyi dnkormanyzatok jogalkotasi autonomiajaval foglalkozik, de a szabalyozasi képesség
része és az autonom mitkodés garanciaja a belso szabalyozas kialakitasanak képessége is.

4 Jat. 5. § (1) bekezdés.

5 Jat. 5. § (8) bekezdés.
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teljesen tagra szabott, €s a tartalmat meghatarozd, de formarol nem rendelkez6 rendelkezése-
ket. Ko6zos ezekben, hogy a helyi jogalkotas mozgasterét csak kijelolik, de szamon kérhetd
jogalkotasi kotelezettséget nem allapitanak meg. Ez a gyakorlat felvetheti, hogy milyen szintig
avatkozhat a torvényhozo (vagy a fenti ,,iranymutatod jelleggel” megalkotott szabalyokkal méas
jogalkoto, elsddlegesen a Kormany) a helyi 6nkormanyzat szabalyozasi autondmidjaba. ,,Ha a
kozponti jogalkotas kelld ok és indok nélkiil hatol be a helyi tarsadalmi viszonyok teriiletére,
ugy ez Odnmagaban a tulszabalyozas, éspedig annak is a tarsadalmi valosagtol elrugaszkodott
formai kialakuldsanak a veszélyét idézi fel” (Kiss, 2002, 138).

2.3. Az eredeti helyi jogalkotas

Az eredeti jogalkotds mozgastere a helyi dnkormanyzati rendeletnek a jogforrasi hierarchian
beliili helye miatt szitkebb. Az eredeti jogalkot6 hataskor esetén kiilon problémakort jelent az,
ha magasabb szintli jogszabaly is 1étezik az adott €letviszony szabalyozasara. Ilyen esetben sem
kizart a helyi onkormanyzat rendeletalkotasa, amely ugyan nem allhat ellentétben mas orszagos
érvényli jogszaballyal, de kiegészit6 jellegii lehet (Arva, 2019, 30). A rendeletalkotasi jog alkot-
manyos korlataival kapcsolatban az Alkotmanybirésag megallapitotta:® ,,6nmagaban véve az,
hogy a tarsadalmi viszonyok meghatarozott korét orszagos érvényii jogszabdly a szabalyozasi
korébe vonta, nem akadalya az onkormanyzati rendeletalkotasnak. Ha ugyanis helyi kozligyrdl
van sz0, az dnkormanyzati testiilet kozvetleniil az Alkotméany 44/A. § (2) bekezdésében biz-
tositott jogkorében — kiilon térvényi felhatalmazas hidnyédban is — jogosult az orszagos szintli
szabalyozassal nem ellentétes, ahhoz képest kiegészitd jellegii helyi jogalkotésra.”

Az autonom jogalkotas elméleti terepe a helyi tarsadalmi viszonyok rendezése. A jelenle-
gi jogalkotasi gyakorlat azonban megneheziti a helyi 6nkorményzatok szamara, hogy kiszamit-
hat6é kornyezetben alkossanak ilyen jogszabalyokat: a torvényhozé hatalom a helyi koziigyek
korébe tartozo egyes kérdésekben, alapvetden politikailag érzékeny tligyekben gyakran €l azzal
az eszkozzel, hogy egyes onkormanyzati feladatokat allami feladattd mindsit at (Cseh & Faze-
kas, 2020). Ilyenre példa a Varosliget megujitasarol és fejlesztésérdl szolo 2013. évi CCXLII.
torvény, amely értelmében egyes, a Varosligetben megvalositasra keriild épitési beruhazasok
kiemelt allami feladatnak mindsiilnek. A térvény indokolédsa szerint ,,a Varosligetnek, mint az
egykori ezredévi kidllitas és szamos azt kovetd, kiemelkedden fontos, torténeti értékli esemény
szinterének nemzeti emlékezetiinkben is Kkitiintetett szerepe van, ezért a Varosligetnek ¢és
intézményeinek méltd megdrzése, megujitasa €s a Liget torténeti hagyomanyaihoz szervesen
illeszkedd, egyben korszerti, vilagszinvonalon megvalositando fejlesztése kiemelt nemzeti cél €s
allami feladat.” Hasonl6 modon jart el a jogalkot6 a budai var megujitasat célzo projekt esetében
is, ahol a vonatkozo6 torvény’ szerint ,,a Budai Palotanegyed értékmegdrzd és méltd hasznalata-
nak, fenntartasanak és bemutatasanak, fenntarthato fejlesztésének, valamint tervszerii és egységes
szemléletli helyreéllitdsanak biztositasa kiemelt jelentdségii kozfeladat”, és mint ilyen, az allam
feladata. A legutobbi hasonl6 példa a Vorosmarty térrel és egyes mas kozteriiletekkel kapcsolatos:
a vonatkoz6 térvényi rendelkezés® szerint ezeken a koztertileteken a ,.kikapcsolodas lehet6ségét

¢ 17/1998. (V. 13.) AB hatarozat.

7 A Budapest és az agglomeracio fejlesztésével osszefiiggd allami feladatokrol, valamint egyes fejlesztések meg-
valositasarol, tovabba egyes torvényeknek a Magyarorszag filmszakmai timogatasi programjarol szol6 SA.50768
szamu Eurodpai Bizottsagi hatarozattal 6sszefliggé modositasarol szolo 2018. évi XLIX. torvény.

8 Magyarorszag 2023. évi kdzponti koltségvetésének megalapozasarol szol6 2022. évi XXIV. torvény.

122



KozigazgatdsTudomany, 2023/2. 118-131.

biztosito kozosségi terek fenntartasa, tovabbfejlesztése,” a teriiletek ,,Budapest belvarosanak gya-
logos-turisztikai zonajaba integraldsa,” valamint azoknak ,,Budapest belvarosahoz tartozé terii-
letekkel, utcakkal, valamint az azok részét képezo zoldfeliiletekkel egységes fejlesztése, majd a
hatékony ¢és egységes lizemeltetése, kezelése,” allami feladatnak mindsiil.

Lathato, hogy a jogalkoto a helyi koziigy fogalma alol egészen kiilonb6z0, részletesen nem
indokolt ligyekben is hajland6 kivenni és allami feladattd mindsiteni egyes feladatokat. A fenti
példak egyre kevésbé alatamaszthato jogi érveléssel, partikularis érdekek mentén rendelkeznek
az allam és onkormanyzat kozotti feladatmegosztasrol. Az intézkedések a Varosliget, illetve a
Varnegyed kapcsan legalabb a deklaracio szintjén kiemelt feladatokrol szolnak, a Vordsmar-
ty térre vonatkozo6 feladatok viszont tipikusan nem igényelnek allami beavatkozast. Nehezi-
ti a rendelkezések jogtudomanyi elemzését, hogy a jogszabalyok indokoldsa érdemben nem
mutatja be a kozfeladatok atszervezését aldtdmasztd €érvrendszert, a jogszabalyok hatasvizs-
galata nem megismerhetd, tarsadalmi egyeztetésiik elmaradt. Ugyan az Alkotmanybirdsag is
megallapitotta, hogy a térvényhozonak széles mozgastere van a helyi koziigy tartalmanak, és
az Onkormanyzati feladatok korének kialakitdsaban, de a jogallamisag garancialis elemeivel
Osszefiiggésben az Alkotmanybirdsag kifejtette, hogy ,,a jogbiztonsag az allam — s elsdsorban a
jogalkoto — kotelességévé teszi annak biztositasat, hogy a jog egésze, egyes részteriiletei és az
egyes jogszabalyok is vilagosak, egyértelmiiek, miikodésiiket tekintve kiszdmithatoak és elo-
relathatdak legyenek a norma cimzettjei szamara. Vagyis a jogbiztonsadg nem csupan az egyes
normak egyértelmiiségét koveteli meg, de az egyes jogintézmények miikodésének kiszamitha-
tosagat is. Ezért alapvetdek a jogbiztonsag szempontjabdl az eljarasi garanciak.””

2.4. A minoségi jogalkotas sziikségszeriisége a helyi jogalkotasban

A fentiek alapjan megallapithato6 tehat, hogy a helyi dnkorményzatok jogalkotasi mozgastere frag-
mentalt: egyfeldl a végrehajtasi jogalkotasnak keretet ado felhatalmazasok gyakran nem felelnek
meg a vonatkozo jogszabalyi eldirasoknak, és nem adnak elég tdmpontot a jogalkotoi feladat
pontos kereteihez. Masfeldl az eredeti jogalkotas terepét ado helyi koziigyek kore folyamatosan
szukil (Palné, 2016, 10), a helyi jogalkotonak az nkormanyzati rendelet jogforrasi hierarchiaban
betdltott alacsony helyére és a kozponti jogalkotasnak a helyi feladatok korét kikezdd voltéara is
figyelemmel kell jogot alkotnia. Ez megneheziti, hogy a helyi dnkorméanyzatok valoban elérjék
jogalkotasi céljaikat, gyakran technikai akadalyok is nehezitik a kreativ problémamegoldast az
onkormanyzati miikodésben. Ilyen koriilmények kozott, kiillondsen a tobbszintli kozigazgatasi
jogalkotas szempontjabdl 1ényeges a megfeleld mindségli jogalkotas. Drindczi Timea szerint a
mindségi jogalkotas ,tervezett modon, hatékony és végrehajthatd jogszabalyok nyilvanos el6-
készitésével, elfogadasaval, azok végrehajtasanak tamogatasaval segiti eld a rovid-, kozép- €s
hossza tavu tarsadalmi €s gazdasagi célok elérését” (Drinoczi, 2010, 21-22). A szerz6 a mindségi
jogalkotast egyszerre hatdrozza meg az eljaras és maga a jogszabaly mindségeként. Arra nézve,
hogy a mik a mindségi jogalkotas eljarasi feltételei, a jogszabalyok a kdvetkezd rendelkezése-
ket allapitjadk meg. A mindségi jogalkotas egyszerre formai-jogi-alkotmanyos megfeleldség ¢s
kozpolitikai-tartalmi megfeleldség (Gajduschek, 2020, 66), ahol a jogi aspektus minden esetben
relevans, a tartalmi-kozpolitikai aspektus azonban nem feltétlentil, ugyanis nem minden esetben
hatarozhaté meg egy egyértelmii kdzpolitikai cél. Ezzel egyiitt, a hatalyos jogrendszer megteremti
az eszkozoket arra, hogy a jogalkotas soran mindkét szempontot biztosithassa a jogalkoto.

2 9/1992. (1. 30.) AB hatarozat.
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Az Alaptorvény 28. cikke szerint ,,a jogszabalyok céljanak megallapitasa soran elsdsorban
a jogszabaly preambulumat, illetve a jogszabaly megalkotasadra vagy moédositasara iranyulo
javaslat indokolasat kell figyelembe venni”. A Jat. 18. § (1) bekezdése szerint ,,a jogszabaly
tervezetéhez a jogszabaly elokészitdje indokolast csatol, amelyben bemutatja azokat a tarsadal-
mi, gazdasagi, szakmai okokat és célokat, amelyek a javasolt szabalyozast sziikségessé teszik,
tovabba ismerteti a jogi szabalyozas varhato hatésait, és az allaspontjat az indokolas kozzététe-
1érd1”. A Jat. 17. § (1) bekezdése szerint ,,a jogszabaly eldkészitdje — a jogszabaly feltételezett
hatasaihoz igazod6 részletességii — eldzetes hatasvizsgalat elvégzésével felméri a szabalyozas
varhat6 kovetkezményeit”. A Jat. 17/A. §-a alapjan a jogszabaly elkészitoje akkor tesz javas-
latot szabalyozasra, ha az eldzetes hatasvizsgalat alapjan a szabalyozasi cél eléréséhez feltétle-
nill sziikséges. A Jat. 19. §-a alapjan a jogszabaly eldkészitdje gondoskodik annak tarsadalmi
egyeztetésérol, véleményeztetésérol.

A jogalkotoi szandék, a jogszabaly mogott huzddo célok megismerésének eszkoze tehat
— a normaszovegen tul — a jogszabaly tervezetéhez készitett indokolas, valamint a jogszabaly
elokészitése kozben végzett elozetes hatasvizsgalat lehet, mindezek megismerését pedig a
jogszabaly elokészitése sordn folytatott véleményezés teszi teljessé. A fenti eszkozok alkal-
mazasaval, és a kodifikacios folyamat alatt a megfeleld mindségli munkaval a helyi jogal-
koto képes lehet biztositani, hogy — a politikai kornyezet hirtelen valtozasat figyelmen kiviil
hagyva — megfeleljen a jogalkotdsra vonatkoz6 kovetelményeknek. Ezen tilmenden a kellden
dokumentalt jogalkotasi folyamat — kiillondsen egy 1j jogintézmény kereteinek megteremtése
— a helyi dnkormanyzati jogalkotas nehézségeinek illusztralasara is alkalmas. A tanulmany a
kovetkezOkben ezért egy ilyen folyamatot mutat be, elsddlegesen a térvényben rogzitett esz-
kozokon keresztiil, amelyek legalabb részleges betekintést engednek a jogalkotasi folyamat
megfeleloséget teremtd elemeibe is.

3. Inkluziv 6nkormanyzat, részvételi eszk6zok — az autondom helyi jogalkotas
egyik terepe

A helyi demokracia a XX. szazad vége Ota atalakulas alatt all (Hoffman, 2015, 19). A hagyo-
manyos, képviseleti demokracian alapuld helyi onkormanyzatisagot egyre inkabb kiegészitik
a helyi kozosséget a dontéshozatali folyamatba kozvetlenill bevono, az atlathatdsagot és az
ellendrizhetdséget biztositd eszkozok (Schiller, 2011, 15). Az ilyen részvételi eszkdzok gya-
korlata széttartd képet mutatnak, de néhany alapintézmény, mint a helyi népszavazas vagy —
a tanulmanyban egy hazai példan keresztiil targyalt — polgari kezdeményezés a toretlenebb
onkormanyzati hagyomanyu orszagok mellett a legtobb nyugati orszagban gyokeret vert.!” A
jogalkotas célja a vizsgalt esetben az ezeknek a trendeknek valé megfelelés.

A szubszidiaritas elve, vagyis, hogy a feladatokat a lehetd legalacsonyabb, a polgarokhoz
legkdzelebbi szinten érdemes ellatni, a nemzetkdzi kornyezetben az 1980-as évtized kdzepén
jelenik meg kiilonbozo europai kozosségi dokumentumokban, elsdsorban arra térekedve, hogy
az europai integracié ne vezessen centralizalt szuperallam kialakuldsahoz (Kecskés, 1999).
Ugyan egyes szerzok (pl. Chronowski, 2005) korlatozott normativitast latnak az elv mogott,
az alapdokumentumnak tekintheté Charta is megfogalmazta a szubszidiaritas elvét: ,,Altalaban
a kozfeladatokat lehetdleg az allampolgarokhoz legkdzelebb 4llo igazgatasi szerveknek kell

10" A nemzetk6zi példak elemzését 1asd Schiller (2011).
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megvalositaniuk. A feladatok mas igazgatasi szervekre torténd atruhazasa a feladat természeté-
t0l, jellegétdl, a hatékonysagi és gazdasagossagi kovetelményektol fiigg.”"!

Ezek a gondolatok a kozigazgatds gyakorlati oldalan is megjelennek. Az Europa 2020
Stratégia'? céljai kozott fogalmazza meg az intelligens, fenntarthatd és inkluziv névekedést
az Eurdpai Unid szamara, ezek eléréséhez pedig a tarsadalom minden szintjének bevonasat
iranyozza el6. A magyar kozigazgatas fejlesztésének iranymutatot addo Magyary Program'® Jo
Allam-fogalma tartalmazza, hogy j6 allam ,,az egyének-, kozosségek- és vallalkozasok igényeit
a kozj6 érdekében és keretei kozott, a legmegfelelobb modon szolgalja.” Ezen dokumentumok
fogalmi alapjain az inkluziv 6nkormanyzat fogalma a kovetkezd: ,,Inkluziv 6nkormanyzat az
az Oonkormanyzat, amely az innovativ és fenntarthatdé miikodés és fejlesztések érdekében, a
demokratikus alapelvek mentén megvalositja a helyi hatésagok, a helyi szervezetek, vallalko-
zasok ¢€s a lakossag kozotti parbeszéd mechanizmusat, az érintettek minél szélesebb korben tor-
ténd bevonasaval, elvarasaik figyelembevételével, €s figyelemmel a marginalizalodott csopor-
tok helyzetbe hozasara. Kompetensen gazdalkodik a k6zosség er6forrasaival, és partnerségben
alakitja ki, valositja meg a helyi stratégiakat, a szolgaltatasok szervezését, az inkluziv fejlodés
eldsegitése €s a szegénység mérséklése mellett. A tdrsadalmi téke mozgodsitasa érdekében tdmo-
gatja a kozosségek fejlodését és bevonasat, ezzel is hozzdjarulva a helyi irdnyitas és a tertileti
kohézi6 javitasahoz” (Szamado, 2018, 16).

A fenti kovetelményeknek a hazai kozponti jogalkotdsi kornyezet kevés érvényesiilési teret
ad. Az Alaptorvény rendelkezik a helyi népszavazas intézményérél,' valamint a Magyarorszag
helyi dnkormanyzatairdl szolo 2011. évi CLXXXIX. térvény (a tovabbiakban: Motv.) intéz-
ményesiti a kozmeghallgatast,'” amely a helyi koziigyekbe valo bevonasnak lehetséges modja,
de tovabbi eszkdzoket nem ad a helyi dnkormanyzatok kezébe.'® A helyi dnkormanyzatoknak,
ha meg kivannak felelni a tarsadalmi bevonas kovetelményeinek, maguknak kell kialakitani a
vonatkoz6 szabalyozast. Ennek a mddja — felhatalmazas hijan — eredeti jogalkoto6i hataskorben
kiadott rendeletekben, az azokra vonatkozé szitk mozgastérre figyelemmel vald szabalyozas.
A Févarosi Onkormanyzat 2019-et kdvetd jogalkotasaban kiemelt szerepet tolt be az ilyen rész-
vételi mechanizmusok kialakitasa. Jelen tanulmany a részvételiség érvényesiilésének, illetve
teljes eszkoztaranak — érdemi alkotmanyjogi diskurzust érdemld — bemutatdsara nem vallal-
kozik, egy, a Févarosi Onkormanyzat altal kialakitott, kisérleti jellegli részvételi eszkozre, a

crer

" Charta 4. cikk 3. pont.
12 A Bizottsag kozleménye (COM(2010) 2020 végleges) — Europa 2020: Az intelligens, fenntarthat6 és inkluziv
novekedés stratégiaja. Online: https:/tinyurl.com/4k83cy37

B Magyary Zoltan Kozigazgatds-fejlesztési Program (MP 11.0). Online: https://tinyurl.com/mryhp376
4 Alaptorvény 31. cikk (2) bekezdés.
5 Méty. 54. §.

16 Ezzel ellentétes gyakorlatot talalhatunk akar a kdzép-eurdpai térség mas orszagainal is: példaul a lengyel on-

korményzati jogban a kozvetlen részvétel egyik hatékonyabb eszkoze, a kdzosségi koltségvetés torvényi szinten
szabalyozott (Makowski, 2019).

7" A szerz6 Budapest Févaros Fopolgarmesteri Hivatal koztisztviselGjeként részt vett a tanulmanyban vizsgalt
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4. Jogalkotas a gyakorlatban: a budapesti polgari kezdeményezés
részletes szabalyairdl sz6l6 6nkormanyzati rendelet

A Budapest Févaros Onkormanyzata Szervezeti és Miikddési Szabdlyzatardl szold 1/2020. (11.
5.) 6nkormanyzati rendelet (a tovabbiakban: dnkormanyzati szmsz) kiilon fejezetet'® szentel a
részvételi demokracia eszkozeinek. Az Alaptorvény, illetve az Motv. rendelkezéseibdl kovet-
kezd helyi népszavazas és kozmeghallgatas intézményein tal két tovabbi intézményt nevesit:
ezek a budapesti parbeszéd, valamint a budapesti polgari kezdeményezés jogintézményei. A két
jogintézményre vonatkoz6 szabalyozas a szervezeti ¢s miikodési szabalyzat hatalybalépéséhez
képest késobb, 2021. marcius 1-jével 1épett hatalyba, teret engedve az 0j jogintézményekhez
kapcsolodo részletszabalyok kidolgozasanak. Részletes szabalyok kidolgozasa az eszk6zok ko-
ziil a budapesti polgari kezdeményezés kapcsan tortént meg; a kovetkezokben a jogintézmény,
a szabalyozasi kornyezet, valamint a jogalkotasi folyamat bemutatasara keriil sor."

4.1. A budapesti polgari kezdeményezéssel osszefiiggé jogalkotas

A budapesti polgari kezdeményezés Iényege roviden, hogy a budapesti polgarok kellé tdimoga-
tasa esetén egyes ligyeknek a dontéshozo altali megismerését, illetve a Fovarosi Kozgytilés al-
tali megtargyaldsat biztositja. Rendszertani szempontbdl vizsgéalva a jogintézményre vonatkozo
rendelkezések azt egyfeldl a részvételi eszkozok kozott helyezik el, masfeldl az onkormanyzati
szmsz 111. §-anak kozlonyallapot szerinti szovege szerint a budapesti polgari kezdeményezés
az Alaptorvény XXV. cikkében® elismert peticios jog érvényesiilését szolgalja. Ezzel az on-
korményzati szmsz két vetiiletet biztosit a polgari kezdeményezés értelmezéséhez, egyrészt
mint az allampolgaroknak az 6nkormanyzati dontéshozatalba valoé bevonasat biztosité eszkoz,
masfeldl a panaszjog érvényesiilésének 1) csatorndja.

A jogintézmény azt biztositja, hogy ha legalabb tizezer, fovarosi lakohellyel vagy tartozko-
dasi hellyel rendelkezd, tizennegyedik €letévét betoltott polgar tdmogat egy, Budapest Févaros
Onkormanyzata feladatait érintd kérdést, akkor arrol — a fopolgarmester eldterjesztésére — a
Foévarosi Kozgyiilés hatvan napon beliil targyalni fog.”! Ennél egyszeriibb feltétel, hogy ha a
tdmogatasi id6szak végére legalabb ezer polgar timogatja a kezdeményezést, akkor a szervezd
a fopolgarmesterrel, vagy az altala kijelolt, feladatkorrel rendelkezd fépolgarmester-helyettes-
sel folytathat egyeztetést.”> Az onkormanyzati rendelet a benyujtast a féjegyzon keresztiil teszi
lehetdvé, tovabba a févarosi dnkormanyzat honlapjan valé nyilvanossagot biztositja.

A fOvarosi dnkormanyzat — az intézmény Ujszertiségére vald tekintettel, tovabba a rész-
vételiség minél szélesebb megvalosulasa érdekében — kétolvasatos véleményezést biztositott
a tervezettel kapcsolatban. 2020. szeptember 18-28. kozott zajlott a rendelet koncepcidjanak
véleményezése. A rendeletr6l annak tartalmat €s szabalyozasi céljait bemutatd Gsszefogla-

' Onkormanyzati szmsz IX. fejezet.
1 A tanulmany elkésziilte alatt keriilt sor a budapesti parbeszéd els6 kiirasara (1asd: https://lakogyules.budapest.hu/),

de annak kisérleti jellege miatt a tanulmany az erre vonatkozé jogi kornyezetet és a folyamatot nem mutatja be.

20 Mindenkinek joga van ahhoz, hogy egyediil vagy masokkal egyiitt, irdsban kérelemmel, panasszal vagy javas-
lattal forduljon barmely k6zhatalmat gyakorl6 szervhez.”

2t Onkormanyzati szmsz 111. § (2) bekezdés.

2 Onkormanyzati szmsz 111. § (3) bekezdés.
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16 késziilt,”> amely alapelvként az elektronikus, kdnnyen hasznalhatd szolgaltatast, valamint
a transzparencia ¢s jogorvoslat biztositasat tiizte ki. A polgari kezdeményezés {6 csatornaja-
ként az online feliiletet hatarozta meg, az ligyfélkapura tdmaszkod6 azonositas segitségével,
de a koncepci6 alapjan biztositott a személyes részvétel is, a személyazonossag ellendrzésével.
Mindkét esetben az azonositas oka, hogy a részvételt a rendeletnek megfelelden a budapesti,
tizennegyedik életévét betdltott személyekre szoritsa. A koncepcidban megjelenik a polgéri
kezdeményezés tartalmi korlatainak ellendrzése is: a f6jegyz6 dont a kezdeményezések hitele-
sitésérdl (a honlapon valo kozzétételérdl), a megtagadas oka az lehet, ha a kezdeményezés nem
tartozik a Févarosi Onkorményzat feladatkdrébe, ha a kezdeményezés nem egyértelmi, vagy
ha az a rendeltetésszerii joggyakorlas kovetelményét sérti.** A koncepciordl online egyeztetés
is zajlott a véleményezésre nyitva allo id0szak alatt. A tarsadalmi egyeztetés elsd olvasataban
ot civil szervezet, valamint két maganszemély tett észrevételt.

Az els6 olvasat eredményeinek feldolgozasat kovetden a rendelet tervezetérdl is zajlott tar-
sadalmi egyeztetés.> A 2021. januar 29. és februar 7. kozotti idészakban Gjabb online egyezte-
tés megrendezésére is sor kertilt, a véleményezés soran — az el6z0 véleményezési korrel részben
atfedden — Ot civil szervezet €s 6t maganszemély adott véleményt. Ezt kovetden a rendeletet a
veszélyhelyzetre valo tekintettel a Fovarosi Kozgytilés hataskorében eljarva a fopolgarmester
2021. februar 24-én alkotta meg, a normaszoveg 2021. marcius 1-jén 1épett hatalyba.

A rendelettervezetet tartalmazo eldterjesztés fliggeléke a kétolvasatos tarsadalmi egyeztetés
eredményeit bemutatd, a beérkezett észrevételeket részletesen megvalaszolo tablazat. Ez alapjan
megvizsgalhato, hogy a jogalkotod hogyan vette figyelembe az alapvetden a civil szfératol érke-
70 észrevételeket, azokat milyen megfontolasok mentén utasitotta el, vagy épitette be a jogalko-
tasi folyamatba. Megallapithatd, hogy a tarsadalmi egyeztetés a koncepcio véleményezésének
fazisaban volt nagyobb hatéassal a tervezetre: a beérkezett észrevételek majdnem felét legalabb
részben elfogadta a jogalkoto. Ezek rdadasul az intézmény fontosabb szabalyozasi elemeit is
érintik, a benytjtas formai feltételei, az onkormanyzatnak az allampolgari kezdeményezés ki-
alakitasanak segitése, a folyamat transzparenciaja kapcsan tobb észrevétel is elfogadasra kertilt.
A normaszovegre érkezett vélemények esetén ez az arany kisebb, ezzel egylitt a tablazat rész-
letesen bemutatja, hogyan alakult a jogalkot6i szandék egyes kérdésekben a kodifikéacio soran.

A budapesti polgari kezdeményezés részletes szabalyairdl szold 9/2021. (II. 26.) onkor-
manyzati rendelet (a tovabbiakban: PKR) eredeti jogalkotdi hataskorben és az Alaptorvény 32.
cikk (1) bekezdés c) és d) pontjaban meghatarozott feladatkérében kiadott rendelet. Bevezetd
része az Motv. 6. § a) pontjaban foglalt rendelkezésre®® hivatkozva teremti meg a kapcsolatot
a részvételi eszkdzokkel. A rendelet a koncepcio eredeti elképzelései szerint az elektronikus
ligyintézést tekinti a f0szabalynak, ehhez az elektronikus tigyintézés és a bizalmi szolgaltatasok
altalanos szabalyair6l szolo torvény szerinti elektronikus azonositasi szolgaltatas hasznalatat,
illetve a kdzponti azonositasi tigynok altali azonositast teszi sziikségessé,?’ a rendelet meg-

2 A felhivas elérhet6: https:/tinyurl.com/yc387mb3
24 A koncepcio6 roviden ismerteti a budapesti parbeszéd részletszabalyait is, de ezek a rendelettervezetnek mar

nem képezik részét.

% A masodik olvasat dokumentacidja elérhetd: https:/tinyurl.com/55fcz59f

26 tamogatja a lakossag onszervez6do kozosségeit, egylittmiikodik e kozosségekkel, biztositja a helyi koziigyek-
ben valo széles kort allampolgari részvételt.”
?7 PKR. 2. § (3) bekezdés.
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teremti az ehhez kapcsolddd adatkezelés jogszabalyi alapjat is.® A jogintézmény tartalmara
nézve, a rendelet alapjan a koziigyekben valo kozvetlen részvétel, igy a politikai joggyakorlas
egyik eszkdze, amelybdl a Févarosi Onkormanyzat részére specialis kdzjogi kotelezettség ke-
letkezhet. A kezdeményezés tartalmi vizsgéalatanak részletszabalyai az eljarast a panaszokrol
és a kozérdekii bejelentésekrdl szolo 2013. évi CLXV. térvényben® (a tovabbiakban: panasz-
torvény) rogzitett panaszkezelési eljarashoz kotik, az abban szabalyozott kozérdekii bejelentés
egy specialis fajtajanak tekinthetd. Abban az esetben, ha a kezdeményezés egyébként a kozér-
dekii bejelentésként elbiralhato lenne, a rendelet egy alternativ elintézési utat rogzit. Ez lathato
példaul a vizsgalat soran az eljarasra jogosult szervhez vald attétel megjelenésébdl,*® tovabba
egyértelmii abbol a rendelkezésbol, amely alapjan a kdzzétehetd polgari kezdeményezés be-
nyujtojat ,,a kezdeményezés elintézéséhez sziikséges szdzhusz napos hataridé-hosszabbitasrol
sz010 tajékoztatasaval egyidejlileg” kell értesiteni a kozzétételr6l.>! A fentiek alapjan is lathato,
de a rendelethez fiiz6d6 indokolasbdl is kitlinik, hogy a helyi 6nkormanyzat a részvételi eszko-
z0k meghatarozasanak sziikre szabott 6svényén haladhatott csak a részletszabalyok megalkoté-
sakor. Az 6nkormanyzati SZMSZ tartalmi feltételeit a PKR pontositja.*? A rendelet a feladat- és
hataskorhoz kapcsolddas, a targykor megjeldlése, valamint a dontéshozo €s a kezdeményezés-
ben résztvevo polgarok felé is fennalld egyértelmiiség tekintetében biztosit korrekcios lehetdsé-
get, egyebekben a kezdeményezés kozzétételét a f6jegyz0 megtagadja. A nem kozzétett, vagyis
a rendelet szabdlyai szerint tovabb nem kezelhetd kezdeményezéseket a panasztorvény szerint
el kell intézni.

A rendelet rendezi a kezdeményezés visszavonasat is.”> A kozzétételt megeldzden
erre lehetdség van, azt kdvetden viszont az online feliiletrél a mar tdmogatasokat gyiijté
kezdeményezés nem tavolithatd el, a kezdeményezdnek pusztan arra van lehetdsége, hogy a sajat
kezdeményezdi poziciojat — amellyel a kozgyiilési targyalas esetén az iilésen vald felszolalés
joga, ezer tdmogatd Osszegyljtése esetén az dnkormanyzat képviseldjével valo targyalason a
kezdeményezés ,.képviselete” jar — sziintesse meg. S6t, a rendelet lehetévé teszi, hogy mas
személy a visszalépd kezdeményezd helyébe 1€pjen. Ez a kezdeményezésnek az egyéni peti-
cios jogtol vald tavolodasat jelenti, hiszen a kezdeményezd — a hattérjogintézménytol eltérd
modon — elvesziti az iigy feletti kontrollt, a részvételi elemet azonban erdsiti, hiszen a kdzzétett
kezdeményezés mar az allampolgarok szélesebb korének bevonasat szolgalja.

A polgéri kezdeményezés atlathatosagat a kezdeményezéseket, valamint azokhoz kapcso-
lodoan a Févarosi Kozgylilésnek beterjesztett eldterjesztések, a Fovarosi Kozgytilés iilésérdl
késziilt jegyz6konyvnek a kezdeményezésrdl sz6l6 napirendi pont targyalasara vonatkozo ré-
szei, a Févarosi Kozgytlés kapcsolddd hatarozatai, illetve a személyes egyeztetések 0sszefog-
lalojanak kozzététele biztositja.™

2 PKR. 2. § (5) bekezdés.

2 A tanulmany elkészitésekor folyamatban van az Gij panaszokrol és kozérdekt bejelentésekrdl szold torvény
megalkotasa. A felvetett jogi problémak tovabbra is adottak a polgari kezdeményezés kapcsan, az onkormanyzati
rendeletet a torvény valtozasaival 6sszhangban feliil kell vizsgalni.

3 PKR. 4. § (1) bekezdés a) pont.

31 PKR. 4. § (1) bekezdés c) pont.

2 PKR. 4. § (3) bekezdés.

3 PKR. 6. §.

* PKR. 7. 8.

w
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4.2. Az eredeti jogalkotas korlatai

A rendelet indokolasa is bemutatja, hogy a jogalkotds soran a fovarosi dnkormanyzat milyen
dilemmakkal szembesiilt. A polgari kezdeményezés megalkotasa a jelenlegi szabalyozasi ke-
retek kozott egy egészen sajatos konstrukcioban volt lehetséges. A panasztorvény rendelke-
zéseibe litkozést elkeriilendd a polgari kezdeményezés egy alternativ kozérdekii bejelentési
csatornaként jott 1étre, amely eljarasi szabalyainak kialakitasakor a torvény adta keretek kozott
mozoghatott a jogalkoto.

A polgéri kezdeményezésnek a hasonld célokat szolgald jogintézményekkel vald parhuza-
mossaga miatt az elsédleges dilemma az indokolasbol és a kapcsolddd dokumentaciobol kiolvas-
hatdan az 1j jogintézmény elhelyezése lehetett a meglévo jogi kdrnyezetben. A panasztorvény 1. §
(3) bekezdése szerint ,,a kozérdekl bejelentés olyan koriilményre hivja fel a figyelmet, amelynek
orvoslasa vagy megsziintetése a kozosség vagy az egész tarsadalom érdekét szolgalja. A kozér-
dekii bejelentés javaslatot is tartalmazhat.” Ez a fogalommeghatarozas olyannyira tdg, hogy nehéz
alternativ rezsimet kialakitani anélkiil, hogy az 1j, a részvételiséget a polgari kezdeményezéshez
hasonld modon biztositd eszkdz ne {itkozzon ebbe a torvényi rendelkezésbe. Erre tekintettel a he-
lyi jogalkoto a panasztorvényt kiegészitd eljarasként tudta keretezni a polgari kezdeményezést, de
ennek akadalya példdul, hogy a térvény a kdzérdekil bejelentést nem kdoti formai kovetelmények-
hez, mig a polgari kezdeményezésre vonatkoznak befogadasi eldirasok. A polgari kezdeménye-
zésként nem kezelhetd beadvanyokat vissza kell csatornazni a kozérdekii bejelentés keretei kozé:
ez az intézményre vonatkoz6 szabalyok mozaikossagahoz vezetett. Egyrészt kozérdeki bejelen-
téskeént intézenddek a polgari kezdeményezésként nem befogadhatd allampolgari beadvanyok,
masrészt a panasztrvény szerinti eljarasi hataridok koétik a Févarosi Onkormanyzatot — ezek a
jogintézmény allampolgari megértését is akadalyozhatjak, de a jogalkalmazé feladatat a polgari
kezdeményezés sikeres lebonyolitasahoz mindenképp megnehezitik.

A hatariddk tekintetében a panasztérvény 2. § (1) bekezdése szerint a kozérdeki bejelentést
— ha torvény eltéréen nem rendelkezik — az eljarasra jogosult szervhez torténd beérkezésétdl
szamitott harminc napon beliil el kell biralni. A polgari kezdeményezés elbiralasakor ez sziik
értelemben nem teljesiil: az dnkorményzat a befogadas esetén egyfajta ,,dontés-elokészitésbe”
kezd, amikor kdzzéteszi a kezdeményezést és varja az intézkedés megvalasztasahoz sziikséges
szamu tamogato alairasat. Az igy feltart timogatottsag alapjan kertil sor a tényleges intézkedés-
re, ez sziikségszerlien a torvényi legrovidebb hataridon tul nyulik. Erre a hatarid6-hosszabbitas
torvényi lehetdségét kihasznalja a rendelet, de itt is tetten érhetd, hogy a kivétel f6szaballya
tételével biztosithato csak — az egyébként az allampolgari bevonast erdsitd, €s a jogintézmény
funkciojaval 6sszhangban allo — alternativ elintézési mod.

A rendelet indokoldsa az elektronikus ligyintézéshez kapcsolodo feltételek megteremtésérdl
szOl: ennek kereteit az elektronikus tigyintézés €és a bizalmi szolgaltatasok altalanos szabalya-
irdl sz610 torvény teremti meg, de az elektronikus azonositashoz sziikséges adatkezelés tovab-
bi problémakat hordoz magéban. A kezdeményezd, illetve a kezdeményezéshez csatlakozok
személyes adatainak kezelése a budapesti polgari kezdeményezések elintézéséhez kapcsolodo
kozfeladat ellatasa érdekében — a természetes személyeknek a személyes adatok kezelése tekin-
tetében torténd védelmérdl és az ilyen adatok szabad dramlasardl, valamint a 95/46/EK irany-
elv hatalyon kiviil helyezésérdl szol6 2016. aprilis 27-1 (EU) 2016/679 eurdpai parlamenti ¢és
tanacsi rendelet (a tovabbiakban: GDPR) 6. cikk (1) bekezdés e) pontja alapjan —, a kozfeladat
ellatasahoz — igy kiilondsen az azonositashoz és a kapcsolattartashoz — sziikséges korben és
id6tartamban torténik. Az ezen tulmutato korben az adatok megaddsa onkéntes, kezelésiik hoz-
zajarulas alapjan torténik. Az adatkezeléshez kapcsolodo tudnivaldkat részleteiben a GDPR 13.
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cikke szerinti adatkezelési tajékoztato tartalmazza. Ez az informacios onrendelkezési jogrol és
az informaciodszabadsagrol szo16 2011. évi CXII. térvénynek a helyi onkorményzati rendeletben
eldirhaté 0j kotelezé adatkezelésre vonatkozo rendelkezések korlatozottsaga miatt alakul igy:
az eredeti jogalkotoi hataskorben megalkotott rendeletben nem irhaté eld 0j kotelezo adatke-
zelés, igy a jogalkotonak olyan konstrukciot kellett kialakitania, ami ezek kozott a megszoritod
keretek kozott is biztositja a polgari kezdeményezés miikodését.

Mint lathat6, a jogalkotonak a torvényi rendelkezések kozott kevés mozgastere volt a jogin-
tézmény kereteinek kialakitdsahoz. A sikeres jogalkotas zdloga az alapos eldkészités lehetett: a
kétolvasatos eljarasban beérkezd vélemények érintették a kérdéses részeket, a jogszabaly meg-
teremtette a jogintézmény mitkodésének feltételeit.

Osszegzés

Talan a nem kimondottan egyszer(i jogi konstrukciora is tekintettel a budapesti polgari kezdeménye-
z¢s eddig nem mutatott fel jelentds eredményeket. A jogintézmény hatalybalépését kveto két évben
Osszesen huszonnégy kezdeményezést inditottak, ezek koziil mindossze harom érte el az ezer timo-
gatd polgart, és igy az dnkormanyzati vezetdvel folytatott személyes egyeztetés lehetdségét. A koz-
gytilési targyalast kikényszeritd tizezer tamogatdig egy kezdeményezés sem jutott. A honlapon elér-
hetd beszamolok® alapjan az egyeztetések alapvetden tajékoztato jellegiick voltak, a jogintézmény
korlatait jol mutatja be a kovetkez6 — a budapesti neonreklamokkal kapcsolatos dsszefoglalojabol
vett — idézet: ,,Kiss Ambrus [a feladatkorrel rendelkez6 altalanos fopolgarmester-helyettes] jelezte,
hogy a budapesti polgari kezdeményezésen sikert elérd projektek szamara nem tud automatikusan
forrast is biztositani a Fovaros. Elmondta, hogy a kezdeményezés céljaval a Fovaros egyetért.”

Mindezekkel egytitt a budapesti polgari kezdeményezés egy sikeresnek tekinthetd pilot-pro-
jekt. A Févarosi Onkormanyzatnal tovabb folyik a részvételi eszkdztar kialakitasa: az dnkor-
manyzat a dontéshozatali folyamataiba a civil szervezetek bevonasat allandé keretek kozott biz-
tositd munkacsoportokat hozott 1étre, tobb kdzosségi gytilést és kdzosségi tervezési folyamatot
bonyolitott le. A kozdsségi koltségvetés a kdzvetlen hatds szempontjabol az egyik leglatvanyo-
sabb: a masodik kiirdson mintegy huszezer allampolgar vett részt, tanulmany irasakor a harma-
dik kozosségi koltségvetés kiiras van folyamatban, amely soran tobb, mint hatszaz allampolgari
otlet érkezett be egymilliard forint kdzvetlen elkoltésére. A részvételi eszkdzok tehat egyre na-
gyobb teret nyernek a fovarosi dontéshozatalban, ez pedig — a kiszamithato jogi miikddés bizto-
sitasa, tovabba a fent is bemutatott jogi problémak mieldbbi feltarasa érdekében — sziikségessé
teszi a jogi szabalyozas minél magasabb mindségii kialakitasat. A helyi dnkormanyzatoknak a
miikodésiik korszerliségének biztositasa, és a tarsadalmi bevonas érdekében igyekezniiik kell a
jogalkotasi lehetdségeik kiaknazasara — ehhez adhat mintat a tanulmanyban bemutatott jogin-
tézmény létrehozasa. Mindezt a kdzponti jogszabalyok altal szabott sziik keretek miatt a mind-
ségi jogalkotas eszkdzeivel tudjak kizarolag biztositani. Hasonld koncepcidalkotasi folyamat
zajlik a VIII. keriileti onkormanyzat részvételi eszkozei kapcsan is,*® a tarsadalmi egyeztetés
alapjan modositott koncepciorol hamarosan dont a jozsefvarosi képviseld-testiilet. Vélhetden
a részvétel intézményesitése korében hasonlo jogalkotasra kertil sor, ezzel is eldsegitve a helyi
onkormanyzati jogalkotas XXI. szdzadi kovetelményeknek vald megfelelését.

3 Asikeres polgari kezdeményezések elérhetdek: https://tinyurl.com/rjm65fpm

3 A koncepcio elérhetd: https://tinyurl.com/y4uxwvn8
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Absztrakt

A telekalakitési eljaras egy olyan specialis eljaras, amelynek sordn egyszerre kell érvényesiilnie
az ingatlan-nyilvantartasi- és épitésjogi kovetelménynek. Az épitésjogi kovetelmények korébe
tartozd szabalyozasi vonalak megtartasanak sziikségessége tekintetében az elmult bé tiz évben
a bir6i gyakorlat azt a kogens szabalyt, miszerint a szabalyozasi vonal mentén kotelezd telket
alakitani a szubjektiv jogvédelem irdnyaba elmozdulva jelentdsen felpuhitotta. Szintén az el-
mult bo tiz évre tehetd egy olyan ,,rossz gyakorlat” kialakulasa is, melynek keretében a jegyz6i
szakhatdsadg nem, vagy legalabbis nem minden esetben kdvetelte meg azt, hogy a telekalakita-
si eljaras keretében a helyi épitési szabalyzatban kozatként kijelolt teriilet valoban kozatként
alakuljon ki, hanem elfogadta azt is, amennyiben a kialakul6 ingatlan telekalakitas utani meg-
nevezeése kivett kozforgalom eldl el nem zart maganut lett. Tovabb rontott a helyzeten, hogy
ezen telekalakitasok altalaban anélkiil keriiltek atvezetésre az ingatlan-nyilvantartasban, hogy
a kozforgalom eldl el nem zart maganutak valoban megépiiltek volna. Az igy kialakult jogsza-
balysértd helyzet pedig tovabb gyliriizott az épitéshatdsaghoz is.

Kulesszavak

szabalyozasi vonal, kozit, kivett kozforgalom eldl el nem zart magéant,
helyi épitési szabalyzat, jogértelmezés

Abstract

The plot restructuring procedure is a special procedure that must satisfy both the real estate
registration law and the construction law requirements. With regard to the need to maintain the
regulatory lines, which are subject to construction law requirements, judicial practice over the
last ten years or so has significantly softened the rule that the plot must be formed along the
regulatory line, moving in the direction of subjective legal protection. The last ten years or so
have also seen the development of a “bad practice” whereby the notarial authority did not, or
at least not always require that the area designated as a public road in the local building regu-
lations should actually be converted into a public road in the context of the plot restructuring
procedure, but accepted it, even if the name of the property created after the plot restructuring
became a private road not closed to public traffic. The situation was further aggravated by the
fact that these plot restructurings were generally entered in the real estate registry without the
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private roads not closed to public traffic actually being built. The resulting illegitimate situation
was also taken up with the building control authorities.

Keywords

regulatory line, public road, private road not closed to public traffic,
local building regulations, interpretation of the law

1. Bevezetés

Az emberek jelentds hanyada ¢€letében legalabb egy alkalommal részese lesz egy telekalakitasi
eljarasnak, akar azért, mert egy 0j hazat szeretne épiteni, amihez ki kell alakitania az épitési
telket, akér, hogy a szomszédjaval feloldjanak egy régota huzodo telekvitat, akar pedig azért,
mivel az onkorményzat utszélesitést kivan végrehajtani. Erre tekintettel a telekalakitasra vonat-
kozé szabalyok, és az az alapjan kialakuld gyakorlat a tarsadalom széles korét érintik. Ennek
ellenére mégis kicsit mostohan kezelik ezt a teriiletet. Sem a foldiigyi, sem az épitésiigyi agazat
nem tekinti magaénak a telekalakitas intézményét, annak ellenére, hogy mind a kettd teriilethez
kapcsoladik, hiszen a telekalakitasi eljaras eredményeként megvaltozik a telekszerkezet, illetve
a telekalakitas elengedhetetlen feltétele az épitési telek kialakitasanak is.

A szabalyozas kapcsan megallapithato, hogy a telekalakitds szabalyai szétszorva lelhetdek
fel az egyes épitési targyn, illetve a foldligyi, ingatlan-nyilvantartassal kapcsolatos jogszaba-
lyokban. Ezen szabalyozasi rendszer kovetkeztében a telekalakitasi eljaras egy olyan specialis
eljaras, amelynek sordn egyszerre kell érvényesiilnie az ingatlan-nyilvantartasi- €s épitésjogi
kovetelményeknek. A két jogteriilet szabalyai azonban nem minden esetben allnak 6sszhang-
ban egymassal, melynek kovetkeztében a mindenkori joggyakorlat feladatat képezi az ellent-
mondasok jogértelmezés utjan torténd feloldasa.

A Kuria joggyakorlat-elemzd csoportja kifejtette, hogy az Alaptdrvényben a biintetéjogi és
maganjogi jogvitdkhoz képest kiilon tipust képvisel a kozigazgatasi dontések feletti biroi kont-
roll. A kdzigazgatasi biraskodas feladata — szemben a polgari perekkel — a szubjektiv jogvéde-
lem mellett az objektiv jogrend védelme is. Az objektiv jogvédelem tehat a kdzigazgatasi perek
olyan sajatossaga, amely egyértelmiien megkiilonbozteti azt a polgari perektol.

A kozigazgatasi jogban a szubjektiv jogvédelem azaltal valosul meg, hogy a kozigazgatasi
szervek a természetes személyek, illetve szervezetek jogait €s kitelezettségeit érintd — hatdsagi
— dontést csak tigy hozhatnak, ha annak térvényességét utobb a birdsag feliilvizsgalhatja. Ennek
értelmében a szubjektiv jogvédelem lényege az egyéni jog és érdekvédelem kozigazgatasi per-
ben valo érvényesithetdsége. (F. Rozsnyai, 2020, 280). Ezzel szemben az objektiv jogvédelem
Iényege a torvényesség helyreallitasa, a torvénysértd dontések kikiiszobolése abban az esetben
is, ha ez nem all érdekében a feleknek.!

A kozigazgatasi ligyekben eljaro birésagoknak tehat a szubjektiv jogvédelem mellett min-
den esetben érvényre kell juttatnia az objektiv jogvédelmet is. Az objektiv és a szubjektiv jog-
védelemi funkci6 a gyakorlatban kdlcsondsen kiegészitik, am egyben korlatozzak is egymast.

Jelen tanulmany célja annak bemutatdsa, hogy milyen joggyakorlat alakult ki a telekalaki-
tasi, azok koziil is az utakat is érintd telekalakitasi ligyek, illetve azok ingatlan-nyilvantarta-

! Kdria joggyakorlat-elemz6 csoportja 2014.ELILF.1/7 szam véleménye.
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son torténd atvezetése kapcsan azon iddszakban, amig az épitésjogi kovetelmények érvényre
juttatasa a jegyzok szakhatdsagi feladatkorébe volt utalva, illetve ezzel kapcsolatban milyen
megallapitasokat fogalmazott meg a bir6i gyakorlat. A tanulmany célja tovabba ramutatni arra
is, hogy a kialakult joggyakorlat milyen ellentmondasokat, illetve tovabbi jogi problémakat
idézett el6, amelynek feloldasa immar a fovarosi €s varmegyei kormanyhivatalok (a tovabbiak-
ban: kormanyhivatal), azon beliil is az allami f6épitészek feladata lett.

A joggyakorlat vizsgélata soran zsinérmértéknek tekintem az Alkotmanybirdsadg 20/2017.
(VII. 18.) AB hatarozataban kidolgozott tesztjét, amely szerint a bir6éi dontés akkor contra le-
gem — és egyben contra constitutionem —, amennyiben:

1. az eljar6 birésag indokolasi kotelezettséget sértd moédon nem indokolta meg, hogy az

adott jogkérdésre iranyado, hatalyos jogi normakat miért nem alkalmazta,

2. ajogkérdésre nyilvanvaloan vonatkoz6 jogi normakat nem vette figyelembe, illetve

3. dontését egy olyan birdsagi joggyakorlatra alapitotta, amelynek alapjaul szolgalo jogi

normakat a jogalkot6 hatalyon kiviil helyezte.?
A tanulmany elkészitése soran a leird, elemz6 moddszert hasznaltam, melynek keretében a té-
teles jog és az alapjan a jogalkalmazas, kiilonds tekintettel a birdi gyakorlat 6sszevetésére val-
lalkoztam. Ennek kapcsan ra kivanok vilagitani a jogalkalmazas soran felmeriilé azon problé-
mara, miszerint a szabalyozasi vonal figyelembevétele tekintetében nem alakult ki egységes
jogalkalmazéi allaspont.

2. Hataskori kérdések, jogszabalyi hattér

A jogalkot6 a foldhivatalokrdl, a Foldmérési és Tavérzékelési Intézetrdl, a Foldrajzinév Bi-
zottsagrol €s az ingatlan-nyilvantartési eljaras részletes szabalyairol szol6 338/2006. (XII. 23.)
Korm. rendelet, valamint az épitésiigyi €és az épitésfeliigyeleti hatdsagok kijeldlésérdl és mi-
kodési feltételeirdl szold 343/2006. (XII. 23.) Korm. rendelet modositasarol szolo 246/2009.
(XI. 3.) Korm. rendelettel 2010. januar 1. napjatol az akkori épitésiigyi hatdsagoktol, vagyis
a teleptilési, fovarosi keriileti onkormanyzatok jegyzditdl a foldhivatalok hatdskorébe utalta a
telekalakitasi eljarasok lefolytatasat, mig a jegyzOket szakhatosagi pozicioba helyezte. Ennek
keretében a jegyzoi szakhatosag mar csak azt vizsgalhatta, hogy a helyi épitési szabalyzatnak,
a szabdlyozasi tervnek, ezek hidnyaban az altaldnos érvényl kotelezd épitésiigyi eldirasoknak
¢s az épitett kornyezet alakitasarol és védelmérdl szo1o torvényben foglalt feltételeknek megfe-
lel-e a tervezett telekalakitas.’ Ez a szakhatosagi hataskor némi modosulassal ugyan, de egészen
2021. december 21. napjaig fennallt, amelyen a telekalakitasi eljarast érintéen egyes kormany-
rendeletek modositasarol szold 735/2021. (XII. 21.) Korm. rendelet (a tovabbiakban: Korm.
rendelet) valtoztatott. A Korm. rendelet 2021. december 22-t6l a kormanyhivatal hataskorébe
utalta annak vizsgalatat, hogy a tervezett telekalakitas megfelel-e az épitett kornyezet alakita-
sarol és védelmérdl szolo torvényben foglaltaknak, a telepiilésrendezési kovetelményeknek és
a helyi épitési szabalyzatnak, valamint a telekalakitasrol sz616 miniszteri rendelet eldirasainak.
A kormanyhivatalokon beliil ezt a szakkérdést az allami féépitészek vizsgaljak.

2 20/2017. (VII. 18.) AB hatarozat, Indokolas [29].
> A foldhivatalokrol, a Foldmérési és Tavérzékelési Intézetrdl, a Foldrajzinév Bizottsagrol és az ingatlan-nyilvan-
tartasi eljaras részletes szabalyair6l szol6 338/2006. (XI1. 23.) Korm. rendelet 4. mellékletben foglalt tablazat 1. sor.
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A telekalakitasi eljaras soran alkalmazando jogszabalyok kdre nem, csupan azok tartalma
valtozott meg a 2021. év soran. Ezek a jogszabalyok az alabbiak voltak:

az épitett kornyezet alakitasarol és védelmeérdl szolo 1997. évi LXXVIIIL. torvény (a
tovabbiakban: Etv.),

az egyes foldligyi eljarasok részletes szabalyair6dl szol6 384/2016. (XII. 2.) Korm. ren-
delet (a tovabbiakban: Foldiigyi rendelet),

az orszagos telepiilésrendezési és épitési kovetelményekrdl szold 253/1997. (XII. 20.)
Korm. rendelet (a tovdbbiakban: OTEK),

a telekalakitasrol szolo 85/2000. (XI. 8.) FVM rendelet, és

a telepiilések helyi épitési szabalyzata.

2021-ben, majd 2023. julius 31-én jelentds jogszabaly modositasokat hajtottak végre a jogalko-
tok az épitésjog, illetve a telekalakitasok jogi szabalyozasa tekintetében. A jogszabaly-mddosi-
tasok az alabbiak szerint foglalhatoak Gssze:

Etv.: A telekalakitasra vonatkozd altalanos szabalyok érintetleniil hagyasa mellett
modositasra keriilt az ) beépitésre szant, vagy jelentds mértékben atépitésre keriild
teriiletekre vonatkozé szabalyozas, illetve kiegészitésre keriilt az Etv. a kiszolgald utak
kialakitasara vonatkozo rendelkezésekkel.

Az Etv. modosult, kiegésziilt rendelkezéseinek indokolasaban kifejtésre keriilt, hogy
a telekujraosztasrol nem utdlag kell rendelkezni, hanem a helyi épitési szabalyzatban
kell kimondani, hogy az 0j beépitésre szant vagy jelentés mértékben atépitésre keriild
terlileteken, telektombokben, amennyiben azt indokolttd teszi a telepiilésfejlesztési €s
telepiilésrendezési célja, beépités feltételét képezi a rendezési tervben foglalt célnak
megfeleld beépitéshez sziikséges telekalakitas. A szabalyozas célja az volt, hogy haté-
konyabban érvényesiiljon a helyi épitési szabalyzatban eldirt telek- és beépitési strukti-
ra, illetve, hogy a tervekben szereplé teleptilési szovet alakuljon ki.*

A kiszolgélo utak tekintetében rogzitésre keriilt, hogy az 10j szabalyok megalkotdsara a
jogalkalmazas soran felmeriilt téves jogértelmezések kikiiszobolése érdekében kertilt sor,
mellyel az egyértelmii jogalkalmazast kivanta el0segiteni a jogalkotd. Erre tekintettel ka-
tegorikusan rogzitésre keriilt, hogy a kiszolgal6 ut céljat szolgald szabalyozasi vonallal
érintett épitési telek a lako és idiild rendeltetéssel érintett épitésiigyi hatdsagi eljarasok és
az egyszerii bejelentések tekintetében rendezettnek mindsiil azzal, hogy ha az dnkormany-
zat ¢és az épittetd a telepiilésrendezési szerzédésben masként nem allapodik meg, ugy a
kiszolgalo Ut céljara szolgalo teriiletrész az épitési telek telekméretébe nem szdmithato be.
A jogalkoto célja ezzel a szabalyozéssal az volt, hogy a laké és lidiil6teriiletek beépitése
tekintetében atmenetileg ne képezzen akadalyt az, hogy az érintett telkeket is érintd
kiszolgalo utak (vagyis a legalabb 12-22 m széles utak) tekintetében utszélesitést jelol
a helyi épitési szabalyzat, igy viszont azok nem mindsiilnének kialakult épitési telek-
nek, mivel nem keriiltek a helyi épitési szabalyzatnak megfelelden kialakitasra. Ez az
engedmény azonban csupan atmeneti, ugyanis azt is rogziti a jogalkoté mind a tételes
szabalyban, mind az indokolasban, hogy a szabalyozasi vonal telepiilésrendezési szem-
pontbdl a kiszolgalé ut kotelezd telekhatdranak mindsiil. Tehat amennyiben az érintett
telek tekintetében telekalakitasra kertil sor, igy a szabalyozasi vonal mentén ki kell ala-
kitani az utat. A jogalkoto6 rendezi tovabba az igy 1étrejovo Ut jogi sorsat is azzal, hogy

4 Atelepiiléstervezéssel Osszefliggd egyes torvények modositasarol szolo 2021. évi XXXIX. torvény (a tovabbi-
akban: Maodtv.) 23. §-ahoz flizott indokolas.
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amennyiben a szabalyozasi vonallal érintett telek kiszolgald ut céljara meghatarozott
részén kozat keriil kialakitasra, ugy — a felek eltérd, telepiilésrendezési szerz6désbe
foglalt megallapodasa hianyaban — a kisajatitas szabalyait alkalmazni kell.> Az indoko-
las értelmében amennyiben egy teriiletet a helyi épitési szabalyzat kozatként szabalyoz,
ugy az épitési telkek utkapcsolatanak biztositasa tekintetében a felek vagy megallapod-
nak telepiilésrendezési szerzddés keretében az Ut jogi sorsardl, az dnkormdnyzatnak
val6 atadésarol, és az ut megépitésének feltételeirdl, vagy amennyiben a felek nem tud-
nak konszenzusra jutni, az onkormanyzatnak ki kell sajatitania az utat. Ez a szabalyozas
tehat azt a célt szolgdlja, hogy amennyiben kozut kialakitasat irja elé a helyi épitési
szabalyzat, végs0 soron az az dnkormanyzat tulajdonaba keriiljon a nemzeti vagyonrol
sz016 2011. évi CXCVI. torvény 5. § (3) bekezdés a) pontjaval 6sszhangban.

—  OTEK: Modosult a szabalyozasi vonal fogalma. 2021 elétt a szabalyozasi vonal fo-
galma az alabbi volt: ,,A kozteriiletet és az egyéb nem kozteriiletet elvalasztd vonal.””
A szabdlyozasi vonal jelenleg hatalyos fogalma az alabbi: ,,A koztertiletet és az egyéb
nem kozterliletet elvalaszté meglévd, valamint a szabalyozasi terven meghatarozott
tervezett kozteriileti telekhatar.””” Az OTEK telekalakitasra vonatkozo altalanos rendel-
kezése azonban valtozatlan maradt.® A szabalyozasi vonalat mind a telepiilésfejlesztési
koncepciordl, az integralt teleptilésfejlesztési stratégiarol és a telepiilésrendezési eszko-
zokrdl, valamint egyes telepiilésrendezési sajatos jogintézményekrdl sz6l6 314/2012.
(XI. 8.) Korm. rendelet, mind a telepiiléstervek tartalmardl, elkészitésének és elfoga-
dasanak rendjérdl, valamint egyes telepiilésrendezési sajatos jogintézményekrdl sz6ld
419/2021. (VIL. 15.) Korm. rendelet kotelezd szabalyozasi elemként hatarozza meg,
amelyre a telekalakitas soran minden esetben figyelemmel kell lenni.

— A telekalakitds soran vizsgalandé szempontokat, szakkérdéseket eldszor 2021. decem-

ber 22-vel, majd 2023. jalius 1-el atiiltettek a Foldiigyi rendeletbe. Ennek kovetkez-
tében a korabban tobb jogszabalyban szétaprdzodott vizsgalati szempontok egységes
szabalyozasara keriilt sor. A 2021-es modositast kovetden a Foldiigyi rendelet kogens
szabalyként eldirta a korményhivatal szdmara, hogy amennyiben a tervezett telekalaki-
tas nem felel meg a vizsgalt épitési jogszabalyokban foglaltaknak, igy mérlegelést nem
tlird modon el kell utasitania a telekalakitési kérelmet.
Természetszertiileg a korabbi jogszabalyi rendelkezések sem adtak lehetOséget a teleka-
lakitasi hatosagnak arra, hogy eltérjenek a szakhatosagi allasfoglalastol, ha a szakhato-
sag nem jarult hozza az engedély kiaddsdhoz azon oknal fogva, hogy az nem felel meg
a vizsgalt jogszabalyoknak, azonban a tovabbiakban bemutatésra keriild bir6i gyakorlat
megprobalta arnyalni ezt a megallapitast.

3. Szubjektiv jogvédelem és objektiv jogvédelem
Az objektiv jogvédelem célja a kozigazgatasi jogalkalmazas sordn nem mas, mint annak ga-

rantaldsa, hogy a természetes és jogi személyek a magatartasukat valoban a jogszabalyokhoz

5 AModtv. 24. §-ahoz fiizott indokolas.

6 OTEK 1. szamu melléklet 107. pont (2021. julius 15-ig hatélyos szoveg).
7 OTEK 1. szamu melléklet 107. pont (2021. julius 16-t6] hatalyos szdveg).
8 OTEK 1. § (1) bekezdés.
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igazitsak azaltal, hogy a jogszabalyok megsértése esetén a kdzhatalom gyakorldi gondoskod-
nak a hatranyos jogkovetkezmények alkalmazasarol, illetve a kozérdek védelmérdl (Szalai,
2017, 276). A szubjektiv jogvédelem pedig az ligyfelek alanyi jogai, az egyéni jogok €s jogos
érdekek védelmét célozza, vagyis azt, hogy a hatosagok (és birosagok) is szorosan megtartsak
a jogszabalyok eldirasait, azaz a jogkovetkezményeket csak a jogszabalyokban eldirt feltételek
fennallta esetén és csak az azokban leirt mérték szerint alkalmazzak (Varga, 2017, [5]). Aho-
gyan azt a bevezetdben is rogzitette a tanulmany, az objektiv és a szubjektiv jogvédelem elvei
kolcsonodsen kiegészitik, am egyben korlatozzak is egymast, igy a két elvnek egyitt kell meg-
valésulnia a jogalkalmazas soran.

A kozigazgatasi perben elsddlegesen a keresethez kotottség elve érvényesiil, amely értel-
mében a kozigazgatasi tigyekben eljard birésagok foszabaly szerint az egyéni jog és érdeksérel-
mek orvosléasat végzik el (szubjektiv jogvédelem). Az egyéni jog- és érdeksérelem orvoslasanak
azonban tobb korlatja is van. Egyrészt az csak a jogszabalyok keretei kozott valosulhat meg,
hiszen az egyéni jogsérelem kikiiszobolésére csak akkor keriilhet sor, ha a vizsgalt kozigazga-
tasi cselekmény jogsérto volt, vagyis az egyéni jogsérelem orvoslasa mellett a jogszert allapot
helyreallitdsa is cél (objektiv jogvédelem). Erre tekintettel az egyén vélt vagy valods jog- és
érdeksérelmének kikiiszobolésérére csak jogszabalyok keretei kozott kertilhet sor.

Az épitési jogi targyu jogszabalyok a vizsgalt iddszakban mindvégig kotelezd szabalyozasi
elemként hatdroztdk meg a szabalyozasi vonalat, amelynek mentén kotelezo telket alakitani
minden olyan esetben, amennyiben olyan telekre vonatkozik a telekalakitdsi kérelem, amelyet
ilyen szabalyozasi elem érint. Ennek ellenére a bir6i gyakorlat ezt a kdgens szabalyt az egyéni
jogsérelmek orvoslasa érdekében, a jogértelmezés utjan jelentdsen felpuhitotta.

A Kiuria Kfv.37.785/2011/4. szamu — a késObbiekben precedensnek tekintett — itéletének
alapjat képez0 ligy targya egy olyan ingatlant érintd telekalakitasi kérelem volt, amely ingatlant
a helyi épitési szabalyzat mellékletét képezo szabalyozasi terv részben lakd, részben kozuti koz-
lekedési Gvezetbe sorolt. A két dvezetet kitelezd szabalyozasi vonal valasztotta el egymastol.
A helyi épitési szabalyzat a szabalyozasi vonal tekintetében eldirta, hogy azt kotelezonek kell
tekinteni és meg kell tartani a telekalakitas soran. Erre tekintettel a telekalakitési tigyben eljard
hatosag a helyi épitési szabalyzat és az Etv. telekalakitasi generalklauzulajara hivatkozassal
elutasitotta a telekalakitasi kérelmet. A kérelmezo a dontéssel szemben eldszor fellebbezéssel,
majd birdsagi feliilvizsgalati kérelemmel élt. Mind a mésodfoku hatésadg, mind az elséfokon
eljar6 birdsag helybenhagyta az els6fokt hatdsag dontését. Az elsdfokl birosag hangsulyozta,
hogy a helyi épitési szabalyzat alapjan a szabalyozasi tervet kotelezOnek kell tekinteni és a sza-
balyozasi vonalat meg kell tartani. Rogzitette, hogy a szabalyozasi vonalat tényként kell kezelni
¢s adottnak kell tekinteni, nem lehetett érdemben vizsgalni, hogy az adott szabalyozasi vonal
az ingatlannak mely részén helyezkedik el, és a telekalakitdsi kérelem érinti-e magat a szaba-
lyozasi vonalat vagy sem, a valtoztatas milyen tavol van a szabalyozasi vonaltol, megkozeliti
azt vagy sem.

A Kiria a helyi épitési szabalyzat szabalyait 6sszevetve az OTEK szabélyozasi vonal fo-
galmaval, illetve az Etv. helyi épitési szabalyzatokra vonatkozo szabélyaival maga is rogzitette,
hogy a jogalkotd kdotelezdveé teszi a telekalakitasi hatosagok szdmara a helyi szabalyozas, a
szabalyozasi vonal figyelembevételének a sziikségességét, a telekalakitas engedélyezése esetén
a kortiltekintd eljarast. Megallapitotta, hogy a vizsgalt ligyben a helyi €pitési szabalyzat egye-
nesen megtiltotta a telekalakitast, ha az ellentétes a helyi épitési szabalyzat szabalyaival.

Tovabbi jogértelmezésének kiinduld téziseként rogzitette a Kuria, hogy allaspontja szerint
a jogalkoto nem kivanta megakadalyozni a telekalakitést, ha arra lehetség van, illetve, hogy a
szabalyozasi vonalrél valo rendelkezés csupan egy jogtechnikai 1épés. A jogszabalyok egytittes
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értelmezése soran a Kuria arra a jogértelmezésre helyezkedett, hogy mivel azok a szabalyok,
amelyekre a hatosagok (€s az elséfoku birdsag is) dontésiiket alapoztak, nem mondtak ki, hogy
a szabalyozasi tervben feltiintetett szabalyozasi vonal egyuttal telekalakitési tilalmat jelent, igy
a ,,szabalyozasi vonalat kotelezOen figyelembe kell venni” eldiras azt jelenti, hogy a telekala-
kitasi engedélyezési eljaras soran szamolni kell vele, de annak ténye nem kizar6 ok, minddssze
egy mérlegelendd szempont a dontéshez vezetd Gton. A Kliria megitélése szerint a hatdsagok
ezzel szemben a szabalyozasi vonal meglétét kizard okként értékelték, a telekalakitas lehetd-
ségét érdemben nem is vizsgaltdk. Jogértelmezésiik az elséfoku birdsag értelmezéséhez ha-
sonloan téves, egyoldaltian kategorikus volt. A helyi épitési szabalyzat ugyanis nem ir el6 a
szabalyozasi vonallal érintett telek esetében megel6z0 telekalakitast.’

Megitélésem szerint a Kuria fenti dontése, jogértelmezése problémas az aldbbiak okan.

A Kuria a dontését a jogalkotd — altala kiolvasott — azon feltehetd szandékara alapitotta,
miszerint a jogalkotd nem kivanta megakadalyozni a telekalakitast, ha arra lehetéség van. Ha
viszont megvizsgaljuk azt, hogy mi teszi lehetdvé a telekalakitast, megallapithatjuk, hogy a
Kiria érvelése onellentmondasban szenved. Az Etv. dontés idépontjaban hatalyos 23. §-a sze-
rint ,telket csak Uigy szabad alakitani, hogy az a teriilet rendeltetésének megfeleld hasznalatra
alkalmas legyen, tovabba annak alakja, terjedelme, beépitettsége ¢s megkozelithetdsége a jog-
szabalyoknak megfeleljen.” Az 6nkormanyzati jogalkoto a helyi épitési szabalyzatban egyér-
telmiien akként foglalt allast, hogy a helyi épitési szabalyzat mellékletét képezd szabalyozasi
terven feltlintetett modon, a szabalyozasi vonalak mentén szabad csak telket alakitani. Tehat a
jogalkoto nem tette lehetdvé a telekalitast a szabdlyozasi vonal figyelmen kiviil hagydsa esetén.

Emellett a Kuria nem tett teljes kortien eleget indokolasi kotelezettségének sem, ugyanis
nem tamasztotta ala jogi érvekkel azt, hogy a szabdlyozasi vonalat miért csupan egy mérleg-
elendé szempontnak tekinti a dontéshez vezetd uton. E tekintetben ugyanis csupan — a teleo-
logikus jogértelmezést segitségiil hivva — a jogalkoto feltehetd szandékara, és arra hivatkozott
— szintén arra vonatkozo kiilon indokolas nélkiil —, hogy megitélése szerint — egyetértve felpe-
ressel — a szabalyozasi vonalrdl valé rendelkezés csupan egy jogtechnikai Iépés.

Allaspontom szerint egy kategorikus jogszabalyi el8iras, miszerint a szabalyozasi vonalat
,kotelezonek kell tekinteni és meg kell tartani” nem mindsiilhet mérlegelendé szempontnak.
Meérlegelési jogkorben hozott dontésrél ugyanis kizarolag akkor beszélhetiink, ha a hatdsag
tobb, egyarant jogszerti dontési alternativa koziil valasztva hozhatja meg dontését. Viszont
amennyiben a telekalakitasi hatésag nem veszi figyelembe a helyi épitési szabalyzat ezen el6-
irasat, ugy csak jogsértd dontést tud hozni. Valamely szabalyozasi elemet ugyanis nem lehet
egyszerre figyelembe venni és figyelmen kiviil hagyni. Ha a helyi épitési szabalyzat szerint a
szabalyozasi vonalat figyelembe kell venni, és meg kell tartani, ugy a telekalakitasi hatdsag
nem engedélyezhet olyan telekalakitast, amely nem veszi figyelembe a szabalyozasi vonalat.
A Kiria ezen jogértelmezésével allaspontom szerint figyelmen kiviil hagyta az Etv. és a helyi
épitési szabalyzat fent idézett rendelkezését.

A Kuria Kfv.11.37.222/2020/8. szamu itéletének alapjaul szolgalo ligyben a tényallas a ko-
rabbihoz hasonldan alakult. A helyi épitési szabalyzat a telekalakitassal érintett ingatlant rész-
ben kertvarosias lakoovezetbe, részben kozuti kozlekedési dvezetbe sorolta. A két dvezet kdzott
a HESZ altal kotelezének mindsitett szabalyozéasi vonal hiizédott. Az ingatlan koziti kozleke-
dési dvezetbe sorolt része Utszélesités miatt kertilt ilyen modon szabalyozasra a helyi épitési
szabalyzatban. Mivel a tervezett telekalakitas nem vette figyelembe a szabalyozasi vonalat, és

9 Kuria Kfv.37.785/2011/4. szamu itélete.
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ezaltal nem felelt meg a helyi épitési szabalyzat eldirasainak, a telekalakitasi hatosag a kérelmet
elutasitotta. A kérelmezd a dontéssel szemben eldszor fellebbezéssel, majd kereseti kérelemmel
¢lt. Mind a masodfoku hatosag, mind a kdzigazgatasi ligyben eljar6 birosdg helyben hagyta
az elsofoku hatosag dontését. A felperes jogorvoslati kérelmeiben arra hivatkozott, hogy a jo-
vobeni utszélesités megvaldsitasat a tervezett telekalakitas nem lehetetlenitette volna el, igy a
telekalakitasi kérelem elutasitdsanak sincs helye.

A Kuria déntésében rogzitette, hogy a kozigazgatasi ligyben eljard birdsag az Etv. 23. § (1)
bekezdése, és az OTEK 1. § (1) és (2) bekezdése helytelen értelmezésével, tovabba a Kiria Kfv.
11.37.785/2011/4. és Kfv.11.37.841/2009/15. szdmu hatarozatait figyelmen kiviil hagyva jutott arra
a kovetkeztetésre, hogy a helyi €pitési szabalyzat szerinti szabalyozési vonal akadalyat képezi a
telekalakitasi kérelem engedélyezésének, anélkiil hogy vizsgalta volna, hogy az ujonnan kialakulo
telkek barmilyen tulajdonsaga jogi vagy miiszaki akadalyt jelenthet-e a kialakitani szandékozott
teriilet rendeltetésének, azaz akadalyt jelenthet-e egy kozut helyi épitési szabalyzat szerinti 1étesi-
tése esetén. A Kuria rogzitette tovabba, hogy korabbi gyakorlatdban mar megallapitotta, hogy az
OTEK 1. szamt melléklet 107. pontja szerinti szabalyozasi vonal a telekalakitasi engedélyezési
eljaras soran egy mérlegelendd szempont a dontéshez vezetd ton, azaz a szabalyozési vonalat a
telekalakitasi engedélyezés esetén figyelembe kell venni, a jogalkoté azonban nem kivant beve-
zetni a szabalyozasi terv figyelembevételének el6irasaval telekalakitasi tilalmat. A Kuria itéletben
rogzitett jogértelmezése szerint a szabalyozasi vonal 1éte azt jelenti, hogy kortiltekintden vizsgalni
kell, hogy a tervezett telekalakités ellehetetleniti-e, illetve miiszaki akadalyat képezi-e a ,,KOu-1”
Ovezetbe tartozo teriilet rendeltetése szerinti kialakitasanak.'

A Kuria Kfv.I1.37.222/2020/8. szamu itéletében a kérelmezd egyéni jogsérelmének or-
voslasa, vagyis a szubjektiv jogvédelem érvényesiilése érdekében a Kfv.I1.37.785/2011/4.
szamu itéletben kifejtett — allaspontom szerint, a fentiekben részletezett okbol a hatalyos jog-
szabalyokkal 0sszhangban nem 1évé — jogértelmezést részben atvette, részben pedig tovabb
is fejlesztette, azonban tovabbra sem adott magyarazatot a fent bemutatott visszassagokra. A
2020-as dontésbol megallapithatd, hogy a Kuria azt tekinti mérlegelendd szempontnak, hogy
a tervezett telekalakitas ellehetetleniti-e a helyi épitési szabalyzatban megjelend szabalyozas
jovObeni megvaldsithatosagat. A Kuria ezzel az érveléssel leegyszerilisitve ugy foglalt allast,
hogy nem jogsértd figyelmen kiviil hagyni a helyi épitési szabélyzat kotelez6 eldirasat, ha az
nem lehetetleniti el annak jovébeni érvényesiilését. Ez az értelmezés viszont figyelmen kiviil
hagyja azt, hogy a jogalkotd nem tette lehetdvé az eltérést, ennél fogva arra sincs lehetdsége a
telekalakitasi hatosagnak, hogy a kotelezo jogszabalyi eldirast figyelmen kiviil hagyja.

Allaspontom szerint 6Snmagaban nem keletkeztet telekalakitasi tilalmat az, hogy a jogsza-
balyok (igy a helyi épitési szabalyzatban foglalt szabalyozasi elemek) megtartasaval lehet csak
telket alakitani. Hiszen a szabalyozasi vonalak mentén megvalosulhat a telekalakitas, azt a
helyi épitési szabalyzat egy esetben sem zarja ki. Ennélfogva legfeljebb azon telekalakitasok
tilalmat jelentheti a szabalyozasi vonal léte, amely nem felel meg a jogszabalyoknak. A Kuria
azonban ugy foglalt allast, hogy a szabdlyozasi vonal csupan egy mérlegelési szempont a sok
koziil, amelyet figyelembe kell venni a telekalakitasok soran, és kizardlag akkor lehet a sza-
balyozasi vonal 1éte miatt elutasitani a telekalakitast, amennyiben annak figyelmen kiviil ha-
gyasa a tervezett szabalyozés ellehetetleniilését eredményezné. Allaspontom szerint a Kuria
ezen jogértelmezése olyan feladatot haritott a jogalkalmazokra, amely egyrészt meghaladja a
telekalakitasi hatosagok hataskorét, masrészt szétfesziti a kozigazgatasi hatdsagi eljaras adta

10 A Kuria K£v.37.222/2020/8. szamu itélete.
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kereteket, parttalan tényallas-tisztazasi kotelezettséget keletkeztetve a hatdsag oldalan. A Kuria
a telekalakitasi hatosagtol 1ényegében annak vizsgalatat varna el, hogy a szabalyozasi vonallal
is koriilhatarolt célok (vagyis lényegében a jogalkotoi célok) megvalosulasa ellehetetleniilne-e
akar miiszaki, akar jogi oknal fogva, amennyiben a szabalyozasi vonal nem keriil megtartasra.

A jogalkoto céljara az altala megalkotott jogszabalybdl lehet kdvetkeztetni, hiszen a helyi
¢épitési szabalyzatok onkormdnyzati rendeletben keriilnek elfogadasra, hosszas, tobb 1épcsds
szakmai és lakossagi véleményezést kdvetden garancidlis szabdlyokkal koriilbastyazva. Az
onkorméanyzatnak az Etv. 27. § (2) bekezdése alapjan legaldbb hétévente feliil kell vizsgalnia
a szabalyozasi vonalat, és annak ujabb legfeljebb hét évvel torténd meghosszabbitasara csak a
kozérdekti elrendelési indok fennalldsa esetében van lehetésége. Amennyiben a kdzérdekiiség
mar nem all fenn, a telepiilési onkormanyzatnak gondoskodnia kell a szabalyozasi vonalnak a
helyi épitési szabalyzatbol valo torlésérdl, valamint a szabalyozasi elemhez kapcsolodd épi-
tési jogok ¢és kovetelmények modositasarol. Ennélfogva a szabalyozasi vonal megtartasanak
sziikségességét, illetve kozérdekliségét a jogszabaly is vélelmezi, és az dnkormanyzatot arra
kotelezi, hogy a sziikségesség fennallasat idokozonként vizsgalja feliil. Ezen feliilvizsgalat so-
ran, amennyiben fenntartja a szabdlyozasi vonal sziikségességét az onkormanyzat, egyben arrdl
is allast foglal, hogy a kozérdekii cél megvaldsitdsdhoz tovabbra is elengedhetetleniil sziiksé-
ges, hogy a helyi ¢épitési szabalyzatnak megfeleld telekszerkezet alakuljon ki.

A helyi épitési szabalyzatok, és kivaltképpen az azok mellékletét képezd szabalyozasi ter-
vek olyan komplex szakmai dokumentumok, amelyeknek nem lehet egyes tartalmi elemeit 6n-
kényesen félretenni. A hataskor hidnya mellett erre lehetésége sincs a telekalakitasi hatosagnak.
E korben ugyanis tobb szempontot, miiszaki ¢és gazdasagi koriilményeket kellene figyelembe
venni, €s donteni példaul arrol, hogy az dnkormanyzat milyen iddintervallumon beliil kivanja
megvaldsitani a szabalyozasi vonal altal megjeldlt kozérdekii célt. Az idéfaktornak azért van
nagy jelentdsége, mivel minél hosszabb id6 telik el a kijelolés és a megvaldsitas kozott, annal
tobb olyan koriilmény meriilhet fel, amely ellehetetlenitheti a kivant cél megvalosulasat. A leg-
tobb esetben a telekalakitasi engedélyezés idején még nem lathato eldre biztosan, hogy milyen
kovetkezményekkel jarna a szabalyozasi vonaltol torténd eltérés.

A szabalyozasi vonallal az esetek dontd tobbségében az utak nyomvonala kertil kijel6lés-
re. Az utak miiszaki paramétereit jogszabalyok és egyéb szakmai szabalyok rogzitik. Az ut
(aszfalt, padka) és annak tartozékai (arok, jarda) nyomvonalat és szélességét is szabalyozo
mintakeresztszelvény kidolgozasa szakagi tervezd feladata, azok elfogadasara a szakmai véle-
ményezOk és az dnkormanyzatok hosszas egyeztetését kovetden a jogszabalyok és a szakmai
szabalyok maradéktalan megtartasaval kertil sor.

Szamos esetben eléfordult, hogy az 6nkormanyzat utszélesitést jelolt fel egy mar meglévo
utra, mivel az donkormdanyzat tavlati tervei szerint arrol az utrél tovabbi telkek feltarasat tervezte
a jovében, amely olyan tobbletforgalmat general, amelyet mar nem tud az adott szélességi ut
levezetni. Emellett az utsz¢lesités célja lehet az is, hogy a korabban meg nem valdsitott vizelve-
zetd arkok, jardak, kozvilagitas, buszmegalld kiépitésének helyet biztositson. Vagyis az utszé-
lesités célja a havaria helyzetek elharitasa, illetve a kdzszolgaltatasok, kdtelezé dnkormanyzati
feladatok ellatasanak biztositasa.

Szamos esetben megfigyelhetd azonban az is, hogy az allampolgarok a helyi épitési szabalyzat
rendelkezéseit figyelmen kiviil hagyva az eredeti telekhatarokon ugyan még beliil, &m a tervezett
— szabalyozasi vonal altal lehatarolt — 0j telekhatdrokon mar atlogva, a tervezett kozati kozlekedé-
si Ovezethez tartozo terilileten tarolot, egyéb kerti épitményt helyeznek el, keritést épitenek (ame-
lyek megvalositasa csak bizonyos esetekben engedély-, illetve bejelentéskoteles tevékenység). Az
ilyen jellegli magatartasok képesek ellehetetleniteni az onkormanyzat szabalyozasi céljat, ugyanis
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az ilyen épitkezések tomeges eldfordulasa esetén altaldban az dnkormanyzatok lemondanak az
utszélesités megvaldsitasarol, hiszen jelentds tobbletkoltséggel jarna az ilyen modon megépitett
épitmények utan fizetendd kisajatitasi kartalanitas. A szabalytalanul épiilt épitmények épitésren-
dészeti eljaras keretében torténd elbontatasara legfeljebb 10 éven beliil épiilt épitmény esetén
van lehetOség. A tomeges épitésrendészeti eljaras lakossaggal szembeni kezdeményezése pedig
politikailag véallalhatatlan dontés lenne az 6nkormanyzat szamara.

A szabalyozasi vonalak kotelezo érvényesiilésének sziikségességét rogziti az Etv. 27. § (2)
bekezdése is, amikor a szabalyozasi vonalat ,,a kiszolgald ut megvalositasat biztositd” sza-
balyozasi elemként nevesiti. A kiszolgalo utak teriiletének lejegyzését (kvazi kisajatitasat) az
Etv. ezen szabalyozasi vonalak mentén teszi lehet6vé (Bencsik, 2020, 670). Emellett a teriilet
¢s telepiilésrendezési kisajatitasok tekintetében — amelyek keretében szintén lehetdség van a
kiszolgalo utak kisajatitasara is — a Ktria elvi ¢éllel rogzitette tobb izben is, hogy ,,kisajatitasnak
jogszabalyban meghatarozott kozérdekili célok megvaldsitasa érdekében van helye. Amennyi-
ben a helyi 6nkorményzat rendelete, mint jogszabaly a teriilet- és telepiilésrendezés korében
megallapitja a kozérdeki célokat, az az tigyben eljaro feleket koti.”!!

A hatosagi eljarasban torténd mérlegelés gyakorlati lehetdségét kérdjelezi meg az is, hogy
szabalyozasi vonal figyelmen kiviil hagyasanak kovetkezményeit nem lehet kiragadva, kiza-
rolag a telekalakitdssal érintett ingatlanokra nézve vizsgalni, ugyanis azok altaldban kihatassal
vannak mas ingatlanokra is. Ennek egy szemléletes példdja (amelyet az alabbi kép is illusztral),
amikor a helyi épitési szabalyzat tombfeltaro ut kialakitasat jeldli oly modon, hogy arrél a hosz-
szu telkek megosztasa folytan tobb 6nallo épitési telek alakul ki.'

Abra: Tombfeltaré it jelolése."

Ilyenkor a tombbelsdben elhelyezkedd ingatlanok kialakitasat mar 6nmagéban az meg tudja
akadalyozni, ha a tomb szélén 1évo telek tulajdonosa nem kivanja megosztani a sajat telkét,

" A Kuria Kfv. 37.661/2016/5. szam{ dontése.

2 Folyamatos vastag piros vonal jelzi a szabalyozasi vonalat.

13 Asvanyrard Kozség Onkormanyzata Képviselo-testiiletének Asvanyrard helyi épitési szabalyzatarél szold
3/2019. (IL. 6.) 6nkormanyzati rendeletének 1. melléklete.
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ugyanis igy a tomb belsejében elhelyezkedd ingatlanoknak nem lenne ttkapcsolata, amelynek
kovetkeztében azok nem alakulhatnanak ki. Ezen a helyzeten csak azt tudna segiteni, ha az
onkormanyzat lejegyzené, vagy ut céljara kisajatitana az ttként kialakitando ingatlant, azonban
az esetek dontd tobbségében erre azért nem kertiil sor, mert a kisajatitasi kartalanitas 6sszegét
nem tudja kigazdalkodni.

A kérelmezdk nézépontjabol vizsgalva a kérdést leszogezhetd, hogy a telekalakitasi eljara-
sok dontd tobbségének a célja az épitési telek kialakitasa. Az OTEK. 1. szamu mellékletének
30. pontja alapjan ,.épitési telek: az a telek,

a) amely beépitésre szant teriileten, épitési Ovezetben fekszik,

b) az épitési szabalyoknak megfelelden kialakitott,

c) a kozteriiletnek gépjarmii-kozlekedésre alkalmas részérdl az adott kozteriiletre vonat-
kozo jogszabalyi eldirasok szerint, vagy 6nalld helyrajzi szdmon utként nyilvantartott
maganutrol gépjarmiivel kdzvetleniil, zoldfeliilet, illetve term6fold sérelme nélkiil meg-
kozelitheto, és

d) amelynek a kozteriilettel vagy magéanuttal k6zos hatarvonala legalabb 3,00 m.”

Ezen fogalommeghatarozés alapjan a szabalyozasi vonal (mint épitési szabalyban foglalt szaba-
lyozasi elem) figyelmen kiviil hagyaséaval kialakitott telek nem mindsiil épitési teleknek, igy arra
¢épitkezni sem lehet, ezzel viszont ellehetetleniti a kérelmez0 telekalakitassal elérni kivant céljat is.

4. Helyi 6nkormanyzati kozat, kozforgalom szamara megnyitott maganut
problematikaja

Mindenekel6tt sziikséges rogziteni, hogy a telekalakitasi engedély egy elvi engedély, amely egy
¢évig hatalyos.' Erre tekintettel amennyiben a telekalakitasi engedélyezési eljaras idején még
nem alltak fenn a kozatként valo feltiintetés feltételei (az it még nem épiilt meg, nem keriilt az
onkormanyzat tulajdondba), gy ezen az egy €ves hataridon beliil kell az ingatlan-nyilvantartéasi
atvezetéshez sziikséges feltételeket megteremteni. Amennyiben erre nem keriil sor, ugy a tele-
kalakitasi engedély hatalyat veszti.

Abban az idészakban, amig a jegyzOk jartak el szakhatosdgként a szakhatosagi vélemé-
nyek kiadasa soran altalaban nem kovetelték meg azt, hogy a telekalakitasi eljaras keretében
a helyi épitési szabalyzatban kozatként kijeldlt teriilet valoban kozatként alakuljon ki, hanem
elfogadtak azt is, ha a kialakulo ingatlan telekalakitas utani miivelés alol kivett elnevezéseként
kozforgalom eldl el nem zart magéant lett feltiintetve.

Tovabb rontott a helyzeten, hogy ezen telekalakitasok altalaban anélkiil keriiltek atvezetésre
az ingatlan-nyilvantartasban, hogy a kozforgalom eldl el nem zart maganutak valéban meg-
¢épiiltek volna.

Az igy kialakult jogszabalysértd helyzet tovabb gylirizott az épitéshatosaghoz is a Polgari Tor-
vénykonyvrol szolo 2013. évi V. térvény (a tovabbiakban: Ptk.) 5:177. § (1)~(2) bekezdései okan,
amelyek kimondjdk, hogy ingatlannal kapcsolatos hatdsagi eljardsokban az ingatlan-nyilvantar-
tasban feltiintetett adatokat, valamint az ingatlan-nyilvantartasi térképen abrazolt hatarvonalat kell
irdnyadonak tekinteni. Tovabba az ingatlan-nyilvantartasban feltiintetett adatokkal szemben a bizo-
nyités azt terheli, aki az adatok helyességét vitatja. A Ptk. ezen szabélya a kdzhitelesség vélelméhez
hasonl6 vélelmet allit fel az ingatlanok megnevezése tekintetében is (Lenkovics, 2014, 135).

4 Foldiigyi rendelet 23. § (4) bekezdés.
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Az épitéshatosag a Ptk. fenti idézett rendelkezéseire tekintettel, elfogadva azt a tényt, hogy
az ingatlan-nyilvantartas szerint a telek utkapcsolata biztositott, épitési engedélyt adott ki, illetve
tudomasul vette az egyszertli bejelentést, amely kovetkeztében az épitkezések megkezdddhettek
annak ellenére, hogy ezek az ingatlanok a valdsagban tovabbra sem rendelkeztek utkapcso-
lattal. Ez a helyzet mar 6nmagaban is rendkiviil visszas, am ha ehhez még hozzévessziik azt
is, hogy Ut hidnyaban a mentd vagy a tlizolté aut6é sem tudja minden esetben megkdzeliteni a
teriileteket, kifejezetten nagy problémaval szembesiiliink.

A nagyszamu tulajdonos tulajdonaban 1évé maganttszakaszokbol dsszealld utcak 1éte tovabbi
problémakat is sziil. Sok esetben a tulajdonosok értetlentil alltak az eldtt, hogy az dnkormanyzat
miért nem ¢€piti ki az utat, holott valjaban az nem minden esetben az 6nkormanyzat kotelessége,
hanem a maganutak esetében a tulajdonosoké. Ha a maganszemély az 1t tulajdonosa, 6t terheli
az azzal kapcsolatos minden kotelezettség, igy az ut megterveztetése, engedélyeztetése, megeépit-
tetése ¢s fenntartasa, a meglévo uthalozatra vald racsatlakozashoz az ut kezel6jétdl hozzajarulas,
illetve kdzmiicsatlakozési hozzajarulds kérése, télen a hoeltolas kotelezettsége, tovabba az utak
alatt huzodo kézmiihaldzat kiépittetése is. Mindez tobb millids koltséget és rengeteg utanajarast
igényel egy kis Utdarab esetében is, ami a tulajdonosokat terheli, ha az 6nkorméanyzat nem veszi
at valamilyen modon az utat, amelyek kialakitasa, fenntartdsa egyébként klasszikusan az 6nkor-
manyzat feladataba tartozik. Csakhogy amig az dnkormanyzat mindezen feladatokat szakképzett
hivatali apparatusa Gtjan tudja megszervezni, az utak tekintetében pedig allami vagy eurdpai unios
tamogatasokat tud igényelni, illetve a lakossag részérdl kozhatalmanak gyakorlasaval — eltéréen
a maganszemélyekt6l — is be tudja szedni a sziikséges koltség egy részét,"” addig egy magansze-
mélytdl ez szinte elvarhatatlan tobbletmunkat, illetve tobbletkoltség viselését igényelné.

M¢g ennél is nagyobb problémat tud okozni, amennyiben a tomb szélén 1€v6 kdzforgalom
eldl elzart magant tulajdonosa tigy dont, hogy lezarja a tulajdonaban 1évo ttdarabot, és ezzel
— ha csak ideiglenesen is — ellehetetleniti a tombbelsd telkeinek megkozelitését. Az alabbi tigy
jol szemlélteti a korabban irtakat.

2. Abra: Tombfeltirds."® 3. Abra: Valtozdsi vizrajz."

15 Ld. Etv. 28. §
16 Sajat szerkesztés Gydér Megyei Jogli Varos Onkormanyzata Kozgyiilésének a Gy6ri Epitési Szabalyzatrol
(GYESZ-16]) és Gyér Szabalyozasi Tervérdl szol6 1/2006. (1. 25.) nkorméanyzati rendeletének szabalyozasi tervét
felhasznalva.

17 Sajat szerkesztés egy valtozasi vazrajz felhasznalasaval.
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A vazrajzon 1. szammal jel6lt ingatlan a tomb sz¢ls6 telke, megnevezése ,kivett kdzforga-
lom eldl el nem zart maganut”. Az ingatlan ezen mindségénél fogva lehetdve teszi, hogy a 2.
szamu ingatlan kialakuljon, annak tervezett megnevezése szintén ,,kivett kozforgalom eldl el
nem zart maganat” lenne. A 2. szdmu ingatlan ezen mindsége biztositotta volna az ttkapcsola-
tot a 3. és a 4. szamu ingatlanoknak. A valosagban az 1. szamu ,,kivett kozforgalom eldl el nem
zart maganut” megnevezésl ingatlan keritéssel el van keritve.

4. Abra: Utcakép'

A képek egyértelmiien illusztraljak, hogy a ,.kivett kdzforgalom el6l el nem zart maganut” koz-
ut tertiletén valo engedélyezésének milyen nem vart kovetkezményei lesznek. Az ilyen és ehhez
hasonl¢6 telekalakitasok 1ényegében az egész tomb kialakitasat veszélyeztetik.

Idealis esetben egy 0j tomb feltarasanak telekalakitasa olyan modon kellene, hogy meg-
teljes tomb uthalozattal egyiitt, melynek sordn az utak tekintetében valamilyen megéllapodas
szliletik annak 6nkormanyzat altal vald atvételérdl, amelynek engedélyeztetését €s megépitését
az dnkormanyzat valdsitand meg. Az anyagi finanszirozast pedig a megéallapodasban foglaltak
szerinti aranyban viselné az 6nkormanyzat és a tulajdonosok. Ellenkezd esetben — tehat ha az
egyes tulajdonosok telkenként alakitjak ki a tombdt — az dGnkormanyzatnak kell, vagy legalabb
érdekében. Ez viszont kizdrdlag abban az esetben tud megvaldsulni, ha az 6nkormanyzat az-
eldtt tudomast szerez a telekalakitasrol, mieldtt azt az ingatlan-nyilvantartasban atvezetik. Erre
azonban csak abban az esetben van lehetdség, ha a hatosdgok minden esetben kovetkezetesen
megkovetelik azt, hogy minden olyan teriilet tekintetében, ahol az 6nkormanyzat kdzutat sza-
balyoz, ott valoban kozut is keriiljon atvezetésre az ingatlan-nyilvantartasban, &m csak azt ko-
vetden, hogy ennek egyéb torvényi feltételi is megvalosulnak (6nkorményzat tulajdonszerzése,
ut engedélyezése, megépitése).

18 Google Maps felvétel.
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5. Osszegzés

A bemutatott birdsagi dontések alapjan megallapithatod, hogy a Kuria a hatdésagokhoz és az
elséfoku birdsaghoz képest eltérd jogértelmezés mellett foglalt allast a szabalyozési vonal
figyelembevétele kapcsan. A kuriai jogértelmezés fentiekben bemutatott visszassaga okan
allaspontom szerint a hatdsagok és az elséfoku birdsag jogértelmezése all 6sszhangban a
hatalyos jogszabalyokkal, ugyanis nehezen képzelhetd el olyan eset, amikor a szabalyozasi
vonal figyelmen kiviil hagyésa el6bb vagy utébb ne okozna olyan helyzetet, amely akar a jog-
alkotd, akar a kérelmezd céljat ne lehetetlenitené el, vagy ne nehezitené meg. Amennyiben a
lehetetlentilés, elneheziilés azonnal nem kovetkezik be, tgy fenndll annak a redlis veszélye,
hogy a kijelolés €s a megvaldsithatosag kozott eltelt idoben a lakossag esetleges szabalytalan
épitkezeései folytan neheziil el a szabalyozasi cél megvalosulasa. Kérdés, hogy ennek a veszély-
nek a viselését akar a telepiilés lakossaganak, akar a jovOben épitkezni kivandknak feltétleniil
viselnie kell-e kizardlag azért, mert az érintett telekalakitads soran a kérelmezd nem kivanja
megtartania a szabalyozasi vonalakat.

Allaspontom szerint a kivett kozforgalom el8l el nem zart maganutak kozutak teriiletén vald
kialakitasanak felszdmoladsa az onkormanyzatok és a kormanyhivatalok feladata, melyet kizaro-
lag abban az esetben tudnak megvalositani, ha kdvetkezetesen, kivételt nem tliréen elutasitanak
minden olyan telekalakitasi kérelmet, amely a kozutak teriiletén kivett kozforgalom eldl el nem
zart maganut kialakitasat irdnyoznék eld. A kialakult rossz joggyakorlatot nehéz megvaltoz-
tatni, ezért szamos iigyfél és foldmérd panaszbeadvanyokat ir, mivel nem értik, hogy a ,,rossz
gyakorlat” megsziintetése végso soron az tligyfelek érdekeit szolgalja. A panaszok oka az ligy-
felek részeérdl az, hogy elutasitas esetén a befizetett igazgatési szolgaltatasi dijat is elveszitik, a
foldmérok részérdl pedig az, hogy az tigyfelek rajtuk kérik szamon az elutasitott telekalakitasi
kérelmek kovetkezményeit. Egy rossz gyakorlat megsziintetése soha nem egyszert, de idével
a jogszerl jogalkalmazas teljes egészében fel fogja valtani a régit, és végsd soron az ligyfelek
szamara egy sokkal kedvezdbb helyzet fog kialakulni.

Hivatkozasok

Bencsik A. (2020). Az épitési jog szakigazgatasi alapjai. In Lapsanszky A. (Szerk.), Kozigazga-
tasi jog. Szakigazgatasaink elmélete és mitkodése (pp. 658—681). Wolters Kluwer.

F. Rozsnyai (2020). Az Akr. jogorvoslati rendszerének jellemzéi. In Fazekas M. (Szerk.), Koz-
igazgatdsi jog. Altaldnos rész III. (pp. 280). ELTE EGtvos.

Lenkovics B. (2014). Dologi jog. E6tvos Jozsef Konyvkiado.

Szalai E. (2017). Az Akr. jogorvoslati rendszerének jellemz6i. In Fazekas M. (Szerk.), Kozigaz-
gatasi jog. Altaldnos rész II1. (pp. 275-279). ELTE E&tvos.

Varga Zs. A. (2017). A kozigazgatas jogvédelmi rendszere. In Jakab A., & Fekete B. (Szerk.),
Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia. Online: http://ijoten.hu/szocikk/a-kozigazgatas-jog-
vedelmi-rendszere

145


http://ijoten.hu/szocikk/a-kozigazgatas-jogvedelmi-rendszere
http://ijoten.hu/szocikk/a-kozigazgatas-jogvedelmi-rendszere

Ko6zigazgatdsTudomany, 2023/2. 146—-159.
DOI: 10.54200/kt.v3i2.64

AKOZPONTI KORMANYZATI
IGAZGATASI SZERVEK FOBB
SZERVEZETIRANYITASI KERDESEI

VARGA ZsOFIA KINcSO®

* PhD hallgat6, Miskolci Egyetem, Allam- és Jogtudoméanyi Kar. E-mail: kincso.varga@uni-miskolc.hu

Absztrakt

A kozponti allamigazgatasi szervek, mint a kdzigazgatasi szervezetrendszer tetején elhelyez-
kedd ,,csucsszervek” kiemelt jelentdséggel €s hatdssal birnak a kozigazgatds szervezetének
egész rendszerére. A kozponti allamigazgatési szervek kifejezés tobb szervtipust foglal ma-
géba, amelyek kozil jelen tanulmanyban a kdzponti kormanyzati igazgatasi szerveket kivan-
juk goéresd ald venni. A kozponti kormanyzati igazgatasi szervek mind tevékenységiiket, mind
jelentdségiiket és nem utols6 sorban a kozigazgatds szervezetét meghataroz6 mivoltukra te-
kintettel meghataroz6 szerepet toltenek be és hatast fejtenek ki az allamigazgatasra, igy az
orszag iranyitasanak egészére. Ezen szervek egyrészrol altalanos hataskorrel, masrészrdl egyes
tertiletekre, szakigazgatasi agakra vonatkozoan kiilonos hataskorrel rendelkeznek feladatellata-
suk szempontjabol. Kiemelked6 szereplikbdl adoddan a megfeleld mitkodés kulcsfontossaggal
bir, amely a szervezetiranyitas eszkozei révén valdsulhat meg. Jelen tanulmény célja ezaltal a
kozponti korményzati igazgatési szervek miitkodésének és szervezetiranyitasi kérdéseinek 6sz-
szefoglalo jellegli attekintése, amelyek vizsgéalatdhoz azonban elengedhetetleniil sziikséges a
vizsgalt szervek rendszertani elhelyezkedésének és abban betdltott szerepliknek vizsgalata.
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Abstract

As the “apex” bodies at the top of the administrative organisational system, central public ad-
ministrations are of particular importance and have an impact on the whole system of public
administration. The term ‘central administration’ encompasses several types of bodies, of whi-
ch central government administrations are the ones we will focus on in this study. Central go-
vernment administrations, by virtue of both their activities and their importance, not least, their
role in determining the organisation of public administration, play a decisive role and have an
impact not only on public administration but also on the management of the state, i.e. the gover-
nance of the country. These bodies have both general powers and special powers and influence
on the organisation of the state administration in certain areas and branches of administration.

Creative Commons BY 4.0 © 2023 Szerzo(k)


mailto:kincso.varga@uni-miskolc.hu
https://doi.org/10.54200/kt.v3i2.64
https://orcid.org/0009-0002-3051-4953

KozigazgatdsTudomany, 2023/2. 146-159.

Due to their prominent role, proper functioning is of key importance, which can be achieved
through the tools of organisational governance and management. The purpose of this paper is
thus to provide a summary overview of the functioning and organisational governance issues of
central government administrations, but a brief overview of the taxonomy of the bodies under
study and the theoretical issues related to governance is essential for their examination.

Keywords

state administration, central government administrative body, organisational governance,
organisational system, governance

1. Bevezetés

A kozponti dllamigazgatasi szervek a kozigazgatas szervezetrendszerének ,,csicsszervei”, ame-
lyek betoltott pozicidjukbol adoddéan meghatarozo jelentdséggel €s hatassal birnak a kozigaz-
gatas rendszerének egészére. Jelen tanulmany keretei kozott a kozponti allamigazgatasi szer-
vek koziil kizarolag a kézponti korményzati igazgatéasi szerveket kivanom gorcsd ald venni.
A kozponti kormanyzati igazgatasi szervek a hierarchikus helyzetiikb6l adéddan, valamint az
ellatott tevékenységek jelentdségére tekintettel jelentds hatast gyakorolnak az allamigazgatés
rendszerének egészére. Ennek okan a megfelelé miikddés kulcsfontossagu tényezoként jelenik
meg, amely a szervezetiranyitas eszkdzei révén valosulhat meg.

A kozponti allamigazgatas rendszerének vizsgdlata soran a rendszervaltas iddszakatol kell
kiindulnunk, amikoris megteremtésre keriilt a polgari, demokratikus igazgatas keretei kozott
miikodo igazgatasi rendszer. Az ekkor kialakult rendszer — kiilonGs tekintettel az egyes szer-
vekre, azok elnevezésére, jogallasara, feladat- és hataskorére — az évek alatt szamos valtozason
¢s modositason esett at (Kovacs & Hajnal, 2016), amelyek tobbségiikben kotddnek az egyes
kormanyvaltasokhoz.! A jelenlegi Kormany is ehhez igazodva kialakitotta az allamigazgatas egy
Uj rendszerét, amelynek realizalodasa a kdzponti allamigazgatéasi szervekrdl, valamint a Kor-
many tagjai €s az allamtitkarok jogallasardl sz6l6 2010. évi XLIIL. térvényben 61t testet. A 2010.
évi XLIII. torvény az allamigazgatas rendszerében nem pusztan az egyes szerveket érintden,
hanem rendszerszinten eredményezett valtozasokat, igy a jelenleg hatalyos szabalyozés alapjan

crer

kozponti korményzati igazgatasi szerv,

0nallo szabalyozo szerv,

— autondm allamigazgatasi szerv,

rendvédelmi szerv és a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat.

U Itt sziikséges elérevetitve annak megjegyzése is, miszerint ugyan az allamigazgatas rendszere alapvetden
nem politikai alapokon nyugszik, azonban a politikai elem megjelenése és hatasa ezen rendszerre természetes
¢és elkertilhetetlen velejaro. Ezaltal az egyes kormanyvaltasok az eltéré kormanypolitikak, ideologidk, valamint a
kitizott célok valtozatossaga miatt elkeriilhetetlentiil befolyassal birnak az allamigazgatas rendszerére, €s gyakorta
jelentds valtozasokat eredményeznek, mint pl.: az egyes minisztériumok dsszevonasa vagy éppen szétvalasztasa
az ellatando feladatok alapjan, aszerint, hogy az adott kormanyzat mely teriiletnek kivan kiemeltebb figyelmet

biztositani.
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Jelen tanulmany terjedelmére tekintettel a kovetkezokben a kozponti dllamigazgatasi szervek ko-
ziil részleteiben csak a kozponti kormanyzati igazgatasi szervekre kivanok kitérni, a tovabbi szerv-
tipusokat csupan az atlathatdsag érdekében sziikséges mértékben érintdlegesen kivanjuk vizsgalni.

2. A kozponti kormanyzati igazgatasi szervek
a kozponti allamigazgatasi szervek rendszerében

A kozponti allamigazgatasi szervek tehat 4 {6 kategoriaba sorolhatdak, ezaltal megalkotva ezen
igazgatasi rendszer gerincét. Az egyes kategoridkon beliil a 2010. évi XLIII. torvény, valamint
a kozponti kormanyzati igazgatasi szervekre vonatkozoan a kormanyzati igazgatasrol szolo
2018. évi CXXV. torvény (a tovabbiakban: Kit.) alapjan az alabbiak szerint hatdrozhat6 meg a
kozponti allamigazgatasi szervek rendszere:?

Kozponti kormanyzati *kormany, minisztérium, kormanyzati f6hivatal, kdzponti
igazgatasi szerv hivatal

Onallo szabalyozo szerv *NMHH, MEKH, SZTFH, OAH

Autoném allamigazgatasi
szerv

«KH, IH, GVH, NATH, NVI, EUTAF

*Rendbrség, biintetés-végrehajtas szervezet, hivatasos
katasztrofavédelmi szervezet, polgari nemzetbiztonsagi
szolgalatok

Rendvédelmi szerv és a Katonai
Nemzetbiztonsagi Szolgalat

1. sz. abra: a kézponti allamigazgatasi szervek rendszere

Forrds: sajat szerkesztés®

A kozponti allamigazgatasi szervek orszagos illetékeséggel az orszag egész teriiletére vonatko-
zoan fejtik ki tevékenységiiket. Feladat és hataskoriiket a Kormany kivételével kiilonos hatas-
korti, tovabba valamely dgazat csucsszerveiként latjak el. (Szalai, 2018, 17)

Amennyiben a hierarchia szempontjabol kivanjunk vizsgéalni a kdzponti allamigazgatési
szerveket, a ,,piramis” tetejére a kdzponti kormanyzati igazgatasi szervek — azon beliil is a Kor-
many — tehetd, amely alatt egymas mellett helyezhetjiik el az 6nallo szabalyozo szerveket, az
autonom allamigazgatasi szerveket, valamint a rendvédelmi szerveket. A kdzponti kormanyzati
igazgatasi szervek — ezen belill is elsddlegesen a Kormany — képezik ugyanis a végrehajtod ha-
talom gerincét, amelyek ezaltal a kozigazgatas alacsonyabb szintjeire kozvetlen vagy kozvetett
modon iranyitasi, valamint feliigyeleti jogositvanyokkal birnak. (Jézsa, 2019, 1.2)

2 Kit. 2. § (2)+(3) bekezdés. A kormanyzati igazgatasi szervek vonatkozasaban a teriileti helyi igazgatasi szervekkel
egytittesen keriilne a kormanyzati igazgatasi szervek rendszere teljességében bemutatasra, azonban a tanulmany a ter-
jedelmi korlataira tekintettel a tertileti helyi kormanyzati igazgatasi szerveket csak a legsziikségesebb mértékben érinti.
3 Roviditések magyarazata: NMHH: Nemzeti Média- és Hirk6zlési Hatosag, MEKH: Magyar Energetikai és
Kozmii-szabalyozasi Hivatal, SZTFH: Szabalyozott Tevékenységek Feliigyeleti Hatosaga, OAH: Orszagos
Atomenergia Hivatal, KH: Kozbeszerzési Hatosag, IH: Integritas Hatosag, GVH: Gazdasagi Versenyhivatal,
NAIH: Nemzeti Adatvédelmi és Informacioszabadsag Hivatal, NVI: Nemzeti Valasztasi Iroda, EUTAF: Eurdpai
Tamogatasokat Auditald Foigazgatosag.
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Azonban az 6nallo szabalyozé szervek, valamint az autonom allamigazgatasi szervek eseté-
ben elmondhat6, hogy azok mégsem egyfajta linearis iranyitasi rendszerben allnak a kormanyzati
1gazgatasi szervek alatt. (Balazs, 2014a, 4-6) Az 6nall6 szabalyozo szervek, valamint az autoném
allamigazgatasi szervek kivételes szervtipusoknak tekinthetéek, amelyek ugyan a kdzponti koz-
igazgatas részeként a Kormany alatt elhelyezkedve, azonban a Kormanyt6l, valamint az agaza-
tért felelds minisztertdl fliggetleniil miikddnek. Ezen relativ fiiggetlenség indokaként azon tény
szolgal, hogy ezen szervek olyan hatdsagi tevékenységet folytatnak, amely esetében a megfeleld
feladat ellatashoz nélkiilozhetetlen az autonémia — ha nem is teljeskorii — biztositasa. (Fazekas,
2018, 1) Az autonoémia ezen szervek esetében alapvetden a hierarchian kiviiliséget jelenti, vagyis
a hatalmi helyzetnek, az alavetettségnek a hidnyat, ezaltal azt, miszerint felettiik nem helyezkedik
el mas olyan szerv, amely az iranyitasi eszkozok mindegyikével birna. (Fazekas, 2020, 2)

A kozponti kormanyzati igazgatasi szervek tehat a kozponti igazgatas tetején helyezkednek
el, ezaltal pozicidjukbol adédoan is kiemelt jelentdséggel birnak. A végrehajto hatalom letéte-
ményeseiként nem pusztan hatassal birnak a kozigazgatas rendszerének egészére, hanem mind
altalanossagban, mind egyes szervek vonatkozasaban iranyitjak, feliigyelik azt.

3. A kozponti kormanyzati igazgatasi szervek altalanos meghatarozasa

A kormanyzati igazgatas az eldzdekben kifejtettek alapjan a végrehajtod hatalom gerincét képezi.
Ehhez kapcsoldddan és ebbdl kiindulva sziikséges meghatarozni a kormanyzati igazgatas mivoltat
és mibenlétét. fgy a korméanyzati igazgatas a kozigazgatas egy 6nalld alrendszere, amely a
Kormany, mint a végrehajto hatalom legfobb szervére, valamint a Kormany iranyitasa ala tartozo,
kozhatalmat gyakorld szervezetrendszerre vonatkozd szabalyok lefedésére torekszik. (Hazafi &
Ludanyi, 2021, 31) El kell kiiloniteniink tovabba a kormanyzati igazgatasi szervek korétol azon
koltségvetési szerveket is, amelyek ugyan a Kormany igazgatasa aléd tartoznak, azonban a Kit.
altal tételesen felsorolt szervek kozott nem keriiltek nevesitésre. Igy a Kit. nyoméan a korméanyzati
igazgatasi szervek az alabbiak szerint hatarozhatoak meg és szemléltethetdek:

Kormanyzati igazgatasi szervek

Kozponti kormanyzati igazgatasi szervek Teriileti kor-
manyzati igazga-

(ezek teriileti és helyi szervei) tasi szervek

Kormany Minisztérium Kormanyzati f6- | Kdzponti hivatal | fovarosi és varme-
hivatal gyei kormanyhi-
vatal

2. sz. abra: A kormanyzati igazgatasi szervek rendszere

Forrds: sajat szerkesztés

A kozigazgatas rendszerében, azon beliil a kormanyzati igazgatasi szervek vonatkozéasaban is
»elsddleges helyen” a Kormany, mint altalanos hataskorti szerv all a hierarchia tetején, tekintettel
arra, hogy az Alaptorvény rendelkezései alapjan feladat- és hataskore kiterjed mindarra, amit az
Alaptérvény vagy més jogszabaly kifejezetten nem utal més szerv hataskérébe.* Igy a Korméany
meghatarozza a kormanyzati politikat és annak elemeit, azon kereteket és iranyokat, amely alap-

4 Alaptorvény 15. cikk (1) bekezdés.
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jén az alsobb szintli szerveknek sajat miikodéstiket, feladatellatasukat sziikséges meghatarozni. A
Kormany szerepkorébdl adodoan irdnyitasi, valamint ellendrzési jogkorrel is bir a kormanyzati
igazgatas egyeb szervei folott. A Kormanyon kiviili kormanyzati igazgatasi szervek kiilonds ha-
taskorrel rendelkeznek, amely alapjan egyes teriiletekre — szakigazgatasi agakra — vonatkozoan
latjak el feladataikat. (Lapsanszky et al., 2017, 24) Meghataroz6 jelentdséggel bir a kdzponti
korményzati igazgatasi szervek jogallasdra vonatkozdan azon tény, miszerint azok alapitdsara
jogszabaly erejénél fogva kertil sor, igy relativ fliggetlenséggel, autonomiaval rendelkeznek. Ezen
fiiggetlenség elsddlegesen a belsd szervezeti viszonyok esetében és az egy¢b szervektdl valo flig-
getlenségiik — ide nem értve a Kormanyt, amellyel ugyan nem egy szigoru értelemben vett iranyi-
tasi, de fliggdségi viszonyban allnak — nexusaban jelenik meg, amely alapjan tevékenységiiket a
jogszabalyi keretek és a kormanyzati iranyzatok figyelembevétele mellett kvazi szabadon fejthe-
tik ki. Tekintettel azonban arra, miszerint ezen szervek az allamigazgatasi hierarchia felsd szintjén
helyezkednek el, az alattuk talalhat6 szervek (beleérte jelen kontextusba a helyi, teriileti kdzigaz-
gatas szerveit is) tevékenységére nézve meghatarozzak a feladatellatas fobb vonalait, vagyis, mint
felettes szervek iranyitasi, feliigyeleti és ellenOrzési jogositvanyokat gyakorolnak.’

Amennyiben az iranyitas szemszogébdl tekintiink az egyes szervekre, egyarant felmertil a
kiils6, valamint a belso (szervezeti) iranyitas kérdése. A Kormany esetében kiils6 iranyitasrol
aligha beszélhetiink, hiszen ezen szerv esetében a demokratikus dllamberendezkedés révén,
mint ,kiilsé kontrollt” egyrészrdl az alkotmanyos korlatokat emlithetjiik, amely altal a szerv az
Alaptorvénynek €s a jogszabalyokban foglaltaknak megfeleléen koteles miitkdése soran eljar-
ni. Masrészrdl a hatalommegosztas elve alapjan a Kormany felelds szervként az Orszaggytilés
iranyéba tartozik felelsséggel. A kozponti kormanyzati szervek esetében — ahogyan az mar
emlitésre keriilt — kiilsé iranyitoként a Kormany jelenik meg, azaltal, hogy annak iranyitasa
alatt fejtik ki tevékenységiiket. Az egyes szervezetek belsd irdnyitasat nézve altalanossagban
elmondhat6, hogy egyrészrél megjelenik a jogszabalyoknak vald megfelelés kotelezettsége,
masrészrdl pedig egyfajta autondmia azaltal, hogy jogszabalyi keretek ko6zott a miikddésre vo-
natkozo kérdésekben altalanossagban (szakmai kérdések, személyi allomany, gazdalkodas stb.)
szabadon donthetnek és sajat kereteik kozott alkothatjdk meg azokat. Ezen belsé miikddési sza-
balyok elsddlegesen a Szervezeti és Miikodési Szabalyok (a tovabbiakban: SzZMSz) forméjaban
oltenek testek. Azonban — a Kormany kivételével — ezen belsd szabalyok megalkotasa esetén
jelentkezik egy tovabbi ,,kontroll” elem, azaltal, hogy azok elfogadésa a Kormanyzat — jogsza-
baly alapjan kijelolt — valamely tagjanak jovahagyasahoz kotott.

4. A Kormany

A Kormany a kozponti kozigazgatas altalanos hataskorli irdnyito szerve, amely testiileti forma-
ban miikodik és tevékenységét az orszag egész teriiletére kiterjedo illetékességgel latja el.

A Kormany altaldnos hataskore un. maradékelv alapjan keriilt megallapitasra, azaltal, hogy
az mindarra kiterjed, amit az Alaptrvény vagy jogszabaly nem utal més szerv hataskorébe. fgy
az ellatando feladatokra vonatkozoan taxativ felsorolast nem talalhatunk, vagyis a Kormany
altal ellatando feladat- és hataskor rendkiviil szélesen keriilt meghatarozasra. Ezen torvényi
szabalyozas szintén tiikkr6zi a Kormanynak a végrehajtd hatalmi dgban betdltdtt meghatarozo

> Ezek gyakorlati realizalodasa természetesen szervtipusonként eltéré formaban és terjedelemben jelenik meg,
azok pontos korének meghatarozasa szervenként egyedi vizsgalatot igényel.
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szerepét, hiszen a szabalyozasi javaslatok Utjan jelentés mértékben képes alakitani a tobbi ha-
talmi &g feladatellatasat és miikodését. (Hazafi & Ludanyi, 2021, 54) A Kormany tovabba ezen
tag feladat- és hataskorébdl, valamint a kdzigazgatas szervezetrendszerében betoltott pozicid-
jabol adoddan a kozigazgatas legfobb — iranyité — szerve. A Kormany tagjainak pontos meg-
nevezését, részletes feladat- €s hataskorét a Kormany tagjainak feladat- €s hataskorérdl szolo
182/2022. (V. 24.) kormanyrendelet (a tovabbiakban: feladat- és hataskor rendelet) tartalmazza,
amelybdl kitlinik, hogy a Kormany és tagjai részletes feladatellatdsanak meghatarozasara a
Korméany maga jogosult eredeti jogalkotdi hataskdrében.

A kozponti kormanyzati igazgatasi szervek koziil egyediiliként a Kormany latja el tevé-
kenységét testiileti szervként. A testiileti miikodés egy sajatos formaja valosul meg azaltal, hogy
a fennalld6 kormanyzati rendszer a minisztertanacsi® és kancellari’ tipusu kormanyzas kozott
helyezkedik el. Ezen sajatos kormanyzati formdban ugyanis a Kormany testiileti szervként
mikodik, amely a miniszterekbdl és miniszterelnokbdl 4ll, azonban a Kormény altalanos po-
litikdjat a miniszterelndk hatarozza meg, amelynek keretei kozott irdnyitjak a Korméany tagjait
képezd miniszterek az allamigazgatas egyes, a feladatkoriikbe tartozd dgazatokat, €s latjak el a
Kormany vagy a miniszterelnok altal meghatarozott feladatokat. (Balazs, 2014b, 8)

A Kormany a mitkddésének részletes szabalyait ligyrendjében® hatarozza meg, amely meg-
alkotdsa sorédn jelentds szabadsaggal rendelkezik. A Kormany miikodése sordn feladat- és ha-
taskoreit az tigyrendben foglaltak alapjan a miniszterelndk vezetésével, testiiletként iilésein
gyakorolja. A kormanyzati munka elldtdsa nem esetlegesen, hanem eldre tervezetten — féléves
iddtartamra meghatarozott munkaterv alapjan — heti rendszerességgel tartott tilések utjan valo-
sul meg. A Kormany ezen, eldre meghatarozott munkaterv alapjan targyalja meg az eldterjeszté-
seket, ezaltal biztositva a folytonossagot, azonban természetesen a tervezhetdség korlatjaira te-
kintettel — az tigyrendben meghatarozottakra tekintettel — minden olyan kérdést megtargyalhat,
amely az orszag kormanyzasa szempontjabol kiemelt jelentdséggel bir, igy kiilondsen példaul
gazdasagpolitikai, egészségpolitikai, épitésligyi, csaladvédelmi, agarpolitikai stb. kérdések.

A kormanyzati munka eredményeképpen a Kormany dontései rendelet, hatdrozat (normativ
vagy egyedi), form4jaban Olthetnek testet, valamint a kormanyzati munka keretében iranyelvet és
elvi allasfoglalast fogadhat el. A Kormany dontései, habar a jogforrasi hierarchiat tekintve kiilon-
bozo kotelezd erdvel rendelkeznek, altalanos elvvel hatarozzdk meg a kozigazgatas szempontja-
bol tekintve a kdzigazgatas szervezetrendszerét, valamint feladatellatasat. (Siket, 2014, 17-18)

A Kormany tehat miikddése soran jelentds rahatassal bir a kdzigazgatas szervezetrendsze-
rének egészére. Belsé miikodését, valamint feladat- és hataskorét tekintve a jogszabalyi keretek
kozott relative nagy fliggetlenséggel rendelkezik azok részletszabalyainak megallapitasa soran.
A Kormanyban, mint testiileti szerven beliil szintén megfigyelhetd egy belsd hierarchia, amely
alapjan a miniszterelnok kiemelkedik a miniszterek sorabdl €s nemcsak a kormanyzati munkat,
hanem az allamigazgatast tekintve is jelentds iranyitoi hataskorokkel rendelkezik. A miniszte-
rek tovabbi, az kormanyzati igazgatason beliil betoltott szerepére a kovetkezékben a miniszté-
riumok témakorének targyalasakor kivanunk kitérni.

¢ Minisztertanacsi tipusu kormanyzas: a Kormany testiiletként miikodik, tagjai a miniszterek és a minisztertanacs
elndke (kormanyfd), akinek azonban jogilag nincs kiemelt szerepe, a Kormany pedig tobbségi szavazassal hozza
dontéseit.

7 Kancellari tipusu kormanyzas: a kormanyfoi tisztséget ellato kancellar szerepe jogilag is kiemelt és meghatarozo
a Kormany 0sszetételének meghatarozasaban és dontéshozatalban.

8 A Kormany iigyrendjérdl szol6 1352/2022. (VIL. 21.) kormanyhatarozat.
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4.1. Miniszterelnok

A miniszterelnok nemcsak a Kormédnyon beliil, hanem az allamigazgatéas rendszerére kiterjedo-
en is jelentds jogositvanyokkal, irdnyitasi jogkorokkel rendelkezik. A Kormany tevékenységét
tekintve kiemelkedd jelentdséggel bir, hogy a miniszterelnok jogosult meghatarozni a Kormany
altalanos politik4jat, amelyhez igazodva a miniszterelndk a Kormany iranyitasa alatt allo, a
miniszer iranyitasa alatt allo, illetve a miniszter feliigyelete alatt all6 szervek vezetdi szamara
feladatokat hatarozhat meg. A miniszterelnok iranyitédsi, valamint ellendrzési jogkore azonban
nem all meg pusztan ezen kor vonatkozasaban, tekintettel arra, hogy mas politikai felsdvezetok,
kozigazgatasi allamtitkarok, valamint helyettes allamtitkdrok szamara is ¢élhet feladatmeghata-
rozassal, valamint ezen személyeket jelentéstételre vagy beszamolora is kotelezheti.’

A miniszterelnokot ezen tal megilletik kozvetlen irdnyitasi eszk6zok is. A feladat- és hatas-
kor rendelet rendelkezik arrél, hogy az egyes kozponti kozigazgatasi szervek, mely kormanytag
iranyitasa alé tartoznak. Ezt attorve azonban a Kit. 6. §-ban foglaltak alapjan a miniszterelnok
nemcsak kdzvetett uton — a miniszterek utjan —, hanem kozvetleniil is irdnyithat kozigazgatasi
agazatokat, allamigazgatasi szerveket, valamint azok vezetdit.

5. Minisztérium

A minisztériumok a kdzponti kormanyzati igazgatasi szervek sordban nemcsak alkotmanyos
jelentdségiiknél fogva, hanem az altaluk ellatott feladatok és gyakorolt hataskorok szamara és
jelentdségére is tekintettel kiemelt helyet foglalnak el. A minisztériumok 1étesitésére kizarolag
torvény utjan keriilhet sor,'? tekintettel az Alaptorvény rendelkezésére. !

A minisztériumok mibenléte az alabbi ismérvek alapjan hatarozhat6é meg:

— aKormany iranyitasa ¢s a Kormany tagjainak vezetése alatt allnak,

— a Kormany munkamegosztasa, valamint a miniszter feladatkore alapjan feleldsek adott
séért, jogalkotasaért, koltségvetéséért, a tertileti feleadatellatas iranyitasaért,

— egyszerre politikai és szakmai-biirokratikus szervek, vagyis személyi Osszetételiiket te-
kintve megjelenik egy politikai ,,valtozd” és egy szakmai ,,allando” réteg. (Hazafi &
Ludényi, 2021, 69)

A minisztériumok miikddéstiket a kdzponti korméanyzat részeként, a Kormanyzat iranyitasa és a
miniszter vezetése alatt 1atjak el, feladataik kiilonds hataskor alapjan egy-egy dgazatra, szakte-
rliletre terjednek ki, ahol altalanos jelleggel hatarozzak meg a kozigazgatasi szervek miikodését
¢s feladatellatasat.

A minisztériumok belso felépitését tekintve azokat egy linearis szervezeti struktira jellem-
zi, amely alapjan a szerv ¢élén egy egyszemélyi vezetd — a miniszter — all, mig annak legalso
szintjén a nem vezetdi tisztséget betdltd személyek helyezkednek el. A két végpontot képezd
szint kozott szamos szint lelhetd fel, amelyek élén tovabbi vezetdi feladatokat ellatd személyek
talalhatoak, akik tovabbi személyeket iranyitanak. Ezek alapjan a dontéseldkészitési, dontés-
hozatali, valamint végrehajtasi ldncban a szintek szinte kizarolag csak az alattuk vagy felettiik

? Kit. 5. § (1)—(2) bekezdés.
10" Magyarorszag minisztériumainak felsorolasarol szold 2022. évi 1. torvény.
" Alaptorvény 17. cikk (1) bekezdés.
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1év6 szintekkel allnak kapcsolatban. fgy az egyes szinteken elhelyezkedé vezetdk szinte kiza-
rolag a szervezetrendszerben alsobb szinten elhelyezkedd szervezeti egységek tevékenységét
iranyitjak. (Drotos & Gajduschek, 2014, 5)

5.1. A miniszter

A szervezet €1én tehat egyszemélyi vezetoként a miniszter all. A minisztérium pedig a miniszter
munkaszervezeteként a miniszter tevékenységének, feladatellatdsanak biztositasa céljabol fejti
ki tevékenységét. A miniszter miikodése soran a Kormany altalanos politik4janak keretei kozott
onalloan iranyitja a rabizott, az allamigazgatas feladatkorébe tartozo dgazatokat, valamint az
alarendelt szerveket. A rabizott feladat- és hataskorok részletes meghatarozasat, nem torvény,
hanem a Kormany allapitja meg sajat hataskorben alkotott rendelet utjan. A miniszter tevékeny-
sége soran, valamint torvényi felhatalmazas alapjan feladatkorében eljarva rendeletet alkothat.
Ezen rendeletek altal a miniszter kotelezo jelleggel szabja meg az irdnyitasa alatt allo szervek
mukodését és feladatellatasat. A miniszter az ellatott tevékenységért azonban felelosséggel tar-
tozik egyrészrol a miniszterelndk, masrészrél az Orszaggytilés iranyaba.

5.2. Az allamtitkar

Tekintettel a minisztériumi munka sorédn ellatott feladatok jelentéségére, valamint terjedelmes
voltara a miniszter, habar egyszemélyi vezetoként jar el, a munkdja segitése érdekében a mi-
nisztériumok szervezetében allamtitkarok miikodnek a miniszter teljes jogkori helyetteseiként.
A minisztériumok altal iranyitott allamigazgatasi szakteriiletek és feladatok mentén, rendsze-
rint tobb allamtitkar miikddik a miniszter iranyitasa alatt. Az egyes allamtitkarok pontos meg-
nevezése az ellatott feladatkorre hivatkozéssal az egyes minisztériumok SzMSz-ében kertil ne-
vesitésére. Az allamtitkarok politikai felsdvezetokként latjak el tevékenységiiket, amely alapjan
felelosségiik kettds iranyban all fenn: egyrészrol a kozvetlen felettesiik, vagyis a miniszter,
masrészrél a miniszterelnok vonatkozasaban. Az allamtitkar a minisztérium szervezetében be-

crer

helyettes allamtitkarok tevékenységét.
5.3. A kozigazgatasi allamtitkar

A minisztérium szervezetének irdnyitasa tekintetében kiemelt jelentdséggel bird — elsé szamu
szakmai vezet0 a kozigazgatasi allamtitkar. A minisztérium hivatali szervezetét a kdzigazgata-
si allamtitkdr a miniszter iranyitasa alatt, a jogszabalyoknak ¢€s a szakmai kdvetelményeknek
megfeleléen vezeti. A minisztériumban egy kozigazgatasi allamtitkar miikodhet.!> A kozigazga-
tasi allamtitkarok kulcsfontossagt szereploként jelennek meg a minisztériumok miitkodésének
szervezetében. Ezéltal a munka folyamatossdganak biztositasa érdekében a Kit. rendelkezik a
kozigazgatasi allamtitkar akadalyoztatasa esetére vonatkozolag helyettesitésiikrol, valamint a
pozicio betdltetlenségének esetére vonatkozo atmeneti rendelkezésekrol. A kozigazgatasi al-
lamtitkarok a minisztériumok szervezetrendszerében betoltott jelentdsége abbol adodik, hogy
ezen allamtitkarnal koncentralddik a minisztérium funkcionalis mitkodésének! biztositasa, to-

12 Kit. 25.§ (1)—(2) bekezdés.
3 Koltségvetés és pénziigy, személyligy — a kozigazgatasi allamtitkar altalanos szabaly szerint az apparatus feletti
munkaltatoi jogokat is gyakorolja —, intézményfeliigyelet, jogalkotas ¢és jogalkalmazas.
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vabba a minisztériumon beliil kialakitott szakmai javaslatokat és vitdkat a kozigazgatasi allam-
titkar képviseli a politikai szint felé (és forditva). (Hazafi & Ludanyi, 2021, 87)

5.4. A minisztérium szervezete

A minisztérium szervezetét, valamint felépitését a jogszabaly adta keretek kozott a minisztéri-
um SzMSz-e szabélyozza részletesen. Az SzZMSz kiadasanak (illetve modositasanak) jogkore a
minisztert illeti meg utasitas forméjaban, azonban nem teljesen szabad kortlien, tekintettel arra,
hogy az a miniszterelndk jovahagyasahoz kotott. A minisztérium létszamat a Kormany allapitja
meg, de az egyes szervezeti egységek kozotti elosztas tekintetében az SzZMSz tartalmaz rendel-
kezéseket. A minisztérium szervezetét tekintve két részre oszthatd (Lérincz, 2005, 114-115):

1. politikai elemeket tartalmazo valtozo struktira,

2. szakmai allando6 struktura.

A politikai valtozo strukturaba tartoznak:

— miniszter,

— allamtitkarok, ezek politikai segitoi,

— apolitikai tanacsadok, fétanacsadok.

A politikai valtozo struktaraba tartozok politikai dontés alapjan kertilnek kinevezésre, feladatuk
kozpolitikai és jogallasuk eltér a kozszolgalati tisztvisel6kétdl. Fontos jellemzdjiik, ahogyan azt
ezen kategoria neve is sugallja, azon tényez0, miszerint a politikai viszonyok valtozasai altal
valtozik az ezen pozicidkat betoltd személyek kore is.'

A szakmai allando6 struktaraba tartoznak:

— kozigazgatasi allamtitkar,

— helyettes allamtitkarok,
foosztalyvezetdk, féosztalyvezetd-helyettesek, osztalyvezetok,

— anem vezetd tisztséget betoltd érdemi feladatokat ellatod kozszolgalati tisztviselOk.

A szakmai alland¢ strukturaba tartoz6 személyi kor szakmai feladatokat 1at el, ezért megbizata-
suk alapja az altalanos és munkakortdl fliggo specialis szakmai képesitési eldirasok teljesitése,
feladataikat pedig foszabalyként hatarozatlan idejii kozszolgalati tisztviseldi jogviszonyban lat-
jék el. (Balézs, 2014b, 18)

A minisztérium szervezeti egységeit tekintve miniszteri kabinetre, fosztalyokra és titkarsa-
gokra tagozodik, a foosztaly, tovabba a titkarsdg — ha a féosztalyvezetd vezetése alatt 4ll — osz-
talyokra tagozodhat. A minisztériumban tovabba allamtitkari kabinet miikodhet.'® A szervezeti
egységeket kategorizalhatjuk aszerint, hogy azok sziikségszeriien vagy esetlegesen létrehozha-
to egységek. Sziikségszeriien Iétrehozando egységek:

— miniszteri kabinet,

— afdosztalyok,

— atitkarsagok.

Esetlegesen létrehozhat6 egységek:

— fdosztalyokon vagy a foosztalyvezetd vezetése alatt allo titkarsagokon az osztaly,

— az allamtitkari kabinet.

A miniszteri kabinetet féosztalyvezetoként a kabinetfonok kozvetleniil vezeti, tevékenységét

4 Kormanyvaltasok esetében szinte elkeriilhetetleniil, de amennyiben az egyes miniszterek személyében kovet-
kezik be valtozas is gyakran magaval hozza ezen réteg személyi korének cserélodését.
15 Kit. 28. § (1) bekezdés.
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pedig a miniszter iranyitja. Amennyiben allamtitkari kabinet is létesitésre kertil az SzZMSz utjan,
azt a kabinetfonok szintén kozvetleniil vezeti, tevékenységét azonban az allamtitkar irdnyitja.

A foosztalyt féosztalyvezetd vezeti, tevékenységét foszabalyként pedig az SzMSz alap-
jan meghatéarozott helyettes allamtitkar iranyitja. Azonban az SzMSz rendelkezhet igy, hogy
tevékenységét a miniszter, az allamtitkar vagy a kozigazgatasi allamtitkar iranyitja. Az oszta-
lyokat a fosztalyvezetd, foosztalyvezetd-helyettes vagy osztilyvezetd vezeti (akinek ekkor
tevékenységét a fOosztalyvezetd iranyitja). Az allamtitkarok, helyettes allamtitkérok, valamint
a kozigazgatasi allamtitkar tevékenységét titkarsagok is segithetik. Amennyiben titkarsagok
miikddnek, azokat féosztalyvezetd vezeti, akinek a tevékenységét azon vezetd — allamtitkar, he-
lyettes allamtitkar, kozigazgatasi allamtitkar — irdnyitja, akinek a segitésére 1étrejott a titkarsag.

A minisztérium szervezetrendszere ezaltal mind elméleti, mind gyakorlati sikon igen 0sz-
szetett, hierarchikus rendszert képez, ebbdl adodoan az egyes szervek vizsgalata soran elkertil-
hetetleniil megjelennek mind gyakorlati, mind elméleti aspektusok, tekintettel arra, hogy a két
oldal alland6 hatassal bir egymasra. (Lazar, 2013, 6) A fent kifejtettek alapjan a minisztériumok
szervezeti felépitése egy gyakorlati példa az Igazsagiigyi Minisztérium SzMSz-e' nyoman a
kovetkezOk szerint vazolhato fel:

Miniszter
Parlamenti Kozi asi Jogalkotasért felel&s
allamtitkar allamtitkar allamtitkar
| Parlamenti Féosztaly I? —I Kabinet | | S I--I Titkarsag
| Szakmai Elemz&
e |
Kordinaciéért felelés Gazdasagi ligyekért felel&s
helyettes dllamtitkar helyettes allamtitkar

Titkarsag Titkarsag Kézjogi és és
fogyasztévédelemért felelss felelss helyettes jogalkotasért felel6s
helyettes sllamtitkar allamtitkar helyettes allamtitkar

Koltségvetési
F8osztaly

Koordinciés
FBosztaly

|

L]

Titkarssg | Titkarsag | | Titkarsag
| Biintet6 Eljarasjogi |
Alkotma i %
F;:'sx::,':s Féosztaly | Ember Jogi FSosztaly |
Biintets Anyagi és
Adatvédelmi Végrehajtisi Jogi Eurépai Uniés Jogi
Féosztaly | Kodifikécics F&osztaly
Féosztaly

| osmav |

Koltségvetési
Féosztaly

Céginformaciés
F&osztaly

I

Fogyasztévédelmi

Stratégiai Féosztaly P——
lemzetkdz
Biintet&jogi Féosztaly

Fogyasztévédelmi

Piacfeligyeleti Nemzetkdzi
Féosztaly Maganjogi Féosztaly

e

3. sz. abra: Az IM szervezeti felépitése

Forras: sajat szerkesztés

16 Az Igazsagligyi Minisztérium Szervezeti és Miikodési Szabalyzatarol szold 10/2023. (VIIL. 9.) IM utasitas.
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A minisztériumok tehat a kiilsé iranyitds szempontjabol a Kormany irdnyitasa alatt allo
szervek, amelyek a rajuk bizott feladat- ¢s hataskorok tekintetében az altalanos kormanypoliti-
kaban foglaltaknak megfelelen latjak el tevékenységiiket. A minisztériumok tovabba irdnyitd
szerepet is betOltenek a kozigazgatasi szervezetrendszerben alattuk elhelyezkedd szervek te-
vékenységére vonatkozdan, meghatdrozva azok mukodésére, valamint tevékenységellatasara
vonatkoz6 legfobb szabalyokat. Ennek soran jogalkotas utjan kotelezd érvénnyel tudjak ezen
szabalyokat meghatdrozni. A minisztériumok belsé szervezetét tekintve annak élén egyszemé-
lyi vezetOként a miniszter all, aki vezeti a minisztérium mitkddését. A minisztériumok belsd
szervezetrendszere mind az egyes szervezeti egységeket, mind az azok ¢élén allo, akar politikai,
akar szakmai réteghez tartozo személyi allomanyt tekintve erésen tagolt, hierarchikus rendszert
alkot. A belso szabalyok érvényesiilése terén fontos kiemelni, hogy ugyan a jogszabaly adta
keretek kozott, de az SzZMSz Gtjan térténd szabalyozas altal a miniszter jelentds hatassal — va-
lamint iranyitassal — bir a belsd szervezetrendszerre nézve.

6. A kormanyzati fohivatal és a kozponti hivatal

A kozponti korméanyzati igazgatasi szervek rendszerében a minisztériumi szint alatt két tovabbi
szerv helyezkedik el, nevezetesen a korményzati féhivatal, valamint a kozponti hivatal. Alsébb
rendi elhelyezkedésiik abbol kdvetkezik, miszerint irdnyitasukat tekintve vagy a Kormany
vagy valamely miniszter iranyitdsa alatt allnak. Ezen szervek miikodése sziikségességének in-
dokaként egyrészrol a specialis feladatellatas, masrészrol eljaras-gazdasagi szempontok jelen-
nek megtekintettel arra, hogy ezen szervi formaban rugalmasabban ¢és hatékonyabban tudjak
ellatni tevékenységiiket.

A Kit. ezen szervek felépitésére €s miikddésére vonatkozoan elsddlegesen a minisztériu-
mokra vonatkozé szervezeti és mitkodési szabalyok alkalmazasat rendeli.'” Azonban ez nem
eredményez a két szervtipus kozott sem jogallasat, sem szerepkorét tekintve egyenldséget. A
kormanyzati fohivatal és a kdzponti hivatal ugyanis joval szlikebb teriiletre, azaz egy megha-
tarozott, behatarolt dgazati igazgatasi, illetve hatdsagi feladatkor napi ellatasara vonatkoztatva
fejti ki tevékenységét.

6.1. A kormanyzati fohivatal

A kormanyzati féhivatalok a Kormany irdnyitasa alatt kiilonos hataskor(i szervekként megha-
tarozott igazgatasi agakra nézve fejtik ki tevékenységiiket. A kormanyzati fohivatalok ugyan a
hierarchikus helyzetiikbdl adéddéan a Kormany iranyitasa alatt allnak, azonban feliigyeletiiket
a Kormany altal — eredeti jogalkot6 hataskorben — rendelet ttjan kijel6lt miniszter latja el.'® A
kormanyzati fohivatalok létesitésére torvény utjan keriilhet sor. Igy a Kit. rendelkezései nyo-
man kormanyzati féhivatalként mikodik:

— aKozponti Statisztikai Hivatal és

— a Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala
A kormanyzati féhivatalok az ellatand6 feladatokra, valamint a szervek miikodésének céljara
tekintettel jelentds szakmai autonomiaval rendelkeznek. Erre tekintettel a Kit. kimondja, hogy a

17 Kit. 35. § (2) bekezdés.

18 JellemzGen az adott agazatért felelés miniszter.
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kormanyzati féhivatalok torvényben meghatarozott feladatkoriikben nem utasithatoéak.'” Ennek
elsddleges jelentdsége abban all, miszerint az iranyitas jogosultja — vagyis a miniszter, illetve a
Kormany — az iranyitas jogositvanyai koziil, - annak egyik legerdsebb eszkozével - az utasitas
jogaval a kormanyzati féhivatalok jogszabalyban meghatarozott feladatellatasara vonatkozolag
nem birnak. A felligyeletet ellatd minisztert hataskorében eljarva azonban megilleti a rendele-
talkotas a fohivatal hatdskorébe tartozo kérdésekben, valamint eldterjesztéssel élhet torvény
vagy kormanyrendelet alkotdsara, tovabba képviseli a kormanyzati féhivatalt az Orszaggytilés,
valamint a Kormany el6tt.?

6.2. A kormanyzati fohivatal szervezete

A kormanyzati féhivatalok szervezetét a jogszabalyi rendelkezések adta keretek kozott a szer-
vezetek SzMSz-e hatarozza meg. A kormanyzati fohivatalok esetében alapvetdéen a miniszté-
riumokra vonatkozo szervezeti szabalyok alkalmazandoak. A szervezet élén ebbdl kiindulva
egyszemélyi vezetoként a kormanyzati féhivatal vezetdje all. A szervezetre vonatkozdé részletes
szabalyok a szerv SzMSz-ében keriilnek meghatarozasra, amely megalkotasara a kormanyzati
fohivatal vezetdje jogosult, azonban annak kiadasara — a kozigazgatasi mindségpolitikaért és
személyzetpolitikaért felelds miniszter jovahagyasat kovetden — a fohivatalt feliigyelé minisz-
ter jogosult normativ utasitas forméjaban. A szervezetrendszert tekintve a jogszabalyi rendelke-
zésekhez igazodva a minisztériumi szervezetrendszerhez hasonldan a féhivatal vezetdje alatt az
egyes szakigazgatasi teriiletekhez igazodva a fOhivatal vezetdjének munkajat, annak iranyitasa
alatt elnokhelyettesek segitik. Az elndkhelyettesek irdnyitasa alatt foosztalyok helyezkednek el,
amelyek élén szintén foosztalyvezetdk allnak. A féosztalyok alatt tovabbi szervezeti egységek-
ként osztalyok allnak, amelyek €lén osztalyvezetok miikddnek.

A kormanyzati f6hivatalok rendszere ezéltal a jogszabalyi kereteknek megfelelden igazodik
a minisztériumok szervezeti felépitéshez, tevékenységiiket szintén egy erdsen hierarchikus, li-
nedris iranyitasi rendszerben latjak el.

6.3. A kozponti hivatal

A kozponti hivatalok kiilonos hataskorti, valamely miniszter irdnyitasa alatt all6 kdzponti kor-
manyzati igazgatasi szervekként latjak el tevékenységiiket. A kdzponti hivatalok létesitésére
elsddlegesen akkor keriil sor, ha az adott agazati ligycsoportok tomeges intézése sziikséges.
A kozponti hivatalok és a kormanyzati féhivatalok jogallasa kozotti leglényegesebb eltérések,
hogy

— akozponti hivatalok nem a Kormany, hanem a miniszter iranyitasa alatt allnak,

— létrehozasuk nemcsak torvény utjan, hanem korméanyrendelet Gtjan is megvalosulhat.
Ennek megfeleléen keriilt sor példa okan a Nemzeti Kommunikaciés Hivatal létesitésére a
162/2020. (IV.30.) Kormanyrendelet 4ltal, amely alapjan a Kormany eredeti jogalkotoi hatés-
korében eljarva rendelkezett a Hivatal felallitasarol, valamint az irdnyitassal rendelkez6 minisz-
ter kijelolésérdl, amely feladat ellatasara az altalanos politikai kordinacioért felelés miniszter
keriilt meghatarozasra.

19 Kit. 34. § (3) bekezdés.
20 Kit. 34. § (2) bekezdés.
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A kozponti hivatalok iranyitasukat tekintve egy osztott iranyitas alatt allnak — ezaltal szii-
kebb autondmidval rendelkeznek, mint a korméanyzati féhivatalok —, tekintettel arra, hogy a
kozponti hivatalok esetében egyes iranyitdsi jogokat nemcsak a miniszter, hanem valamely
mas kozponti kormanyzati igazgatasi szerv vezet6je vagy kormanybiztos is gyakorolhatja.?! A
kozponti hivatalok szervezetére vonatkozoan szintén a minisztériumokra vonatkozd szabalyok
alkalmazandoak, amelyek igazodnak a kormanyzati f6hivataloknal kifejtettekhez.

7. Osszegzés

A kozponti kormanyzati igazgatési szervek mind az allamigazgatas, mind a kdzponti igazgatas
szervezetén beliil elsédleges és meghatarozé helyen allnak. Ezen szervek kijeldlik a kozigaz-
gatas egész szervezete miikodésének legfobb kereteit, irdnyait, stratégiait tevékenységiik altal.
Ennek keretében a Kormany altalanos hataskorrel meghatarozza a kormanyzati politikat, amely
keretében iranyitja a végrehajto hatalmi agat. Az egyes szakigazgatasi dgakra, igazgatdsi dgakra
vonatkozdan elsddleges iranyitd szerepben az egyes minisztériumok, az ¢liikon all6 miniszter-
rel jelennek meg. A minisztériumok szerteagazo tevékenységi korére tekintettel szervezetiik is
egy erdsen tagolt, hierarchikus iranyitasi rendszert képez a megfeleld és hatékony feladatellatas
érdekében. A kormanyzati féhivatalok a minisztériumi szervezetrendszerhez hasonld forma-
ban, azonban egyes meghatdrozott igazgatasi agakra specifikusan latjak el tevékenységiiket,
mig a kdzponti hivatalok adott 4gazati ligycsoportok tomeges intézése érdekében latjak el fel-
adataikat.

Ezek alapjan megallapithato, hogy a kormanyzati igazgatési szervek a kozponti igazgatas
rendszerében egy hierarchikusan felépitett irdnyitasi rendszer — mind a kiils6, mind a belsd
iranyitast tekintve — keretei kozott, az altalanos hataskori kompetenciaktdl haladva az egyre
szlikebb igazgatasi agakig meghatarozzak az igazgatas rendszerét.
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Absztrakt

A mesterséges intelligencia (MI) alkalmazésa a kdzigazgatasban és a technoldgia hatarokon ative-
16 jellegének figyelembevételével az eurdpai dimenzidban vald szabalyozast indokoltta teszi. Az
eurdpai szintii meghatarozas mellett fontos az alkalmazasokhoz sziikséges szabvanyok kialakita-
sa. Ezek a sztenderdek kulcsfontossdguak az attekinthetdség, nyilvanossag, kozérdek-képviselet,
egységesség €s ellentmondas-mentesség tekintetében, segitve az MI éltal jelentett kockazatok
kezelését és a jogbiztonsdg megteremtését. Az MI alkalmazasa a kozigazgatasban szamos kihi-
vast vet fel, beleértve a megbizhatosagot, az atlathatosagot, és a munkaerdpiaci valtozasokat. Az
OECD hangsulyozza a kormanyok szerepét a megbizhaté MI-kutatasban és fejlesztésben, vala-
mint szabvanyok ¢és etikai iranyelvek kidolgozasaban. Az MI alkalmazasanak teriileteit elemzd
OECD dokumentumok szerint az MI szdmos teriileten alkalmazhat6 a kozigazgatasban, példaul
a joléti szolgaltatasokban és az operativ hatékonysag novelésében. A mesterséges intelligencia al-
kalmazasa a kdzigazgatasban Osszetett €s érzékeny teriilet, amely e tanulmany kereteit meghalad-
ja. A technologia jelentette kockazatokkal kapcsolatos kutatasi eredmények és valaszok értelme-
zése, valamint a feleldsség kérdése fontostémakorok. Ugyanakkor tény, hogy az MI alkalmazasa
Uj lehetdségeket teremthet, amelyek bemutatasara a tanulmany tobb példat is hoz.

Kulcsszavak
mesterséges intelligencia, kdzigazgatés, szabalyozasi kihivas, kockazat, Eurdpai Unid
Abstract
The use of artificial intelligence (Al) in public administration and the cross-border nature of the
technology justify regulation in the European dimension. In addition ot he definition at European

level, it is important to develop standards for applications. These standards are key in terms of
transparency, publicity, public interest representation, consistency and non-contradiction, helping
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to manage the risks posed by Al and to create legal certainty. The use of Al in public administra-
tions raises a number of challenges, including reliability, transparency and changes in the labour
market. The OECD emphasises the role of governments in research and development of sound Al,
and in the development of standards and ethical guidelines. OECD documents analysing the areas
of application of Al show that Al can be applied in many areas of public administration, such as
welfare services and increasing operational efficiency. The application of artificial intelligence in
public administration is a complex and sensitive area that exceeds the scope of this study. The in-
terpretation of research results and answers related to the risks posed by technology, as well as the
question of responsibility, are important topics. At the same time, it is a fact that the application of
Al can create new opportunities, for which the study provides several examples.

Keywords

artificial intelligence, public administration, challenges of regulation, risk, European Union

1. Bevezet6 gondolatok

Annak megvalaszoldsara, hogy miért érdemes ¢és kell foglalkozni a mesterséges intelligencia és
a kozigazgatas kapcsolataval Zlinszky Janos professzor szavait idézem, miszerint ,,A jogallam
kiegyensulyozott, atlathato, felelds, ellenérzott hatalomgyakorlast jelent, a tarsadalom rend;jét
¢s békéjét biztositandd. A hatalom gyakorldsa tobbfel¢ dgazd tevékenység; normativ, aktiv és
passziv mddon vesziink abban részt. A jogallami hatalom legitim. Belsd felhatalmazottsaga az
onkéntes, természetes, szlikségszerii alavetettségbdl ered, az aldvetettek altal tortént-torténd
szabad elfogadottsagon alapul.” (Zlinszky, 2011, 2). Annak a kérdésnek a megvalaszolasa,
hogy miként és hogyan fligg 6ssze korunk egyik legnagyobb technikai forradalmanak targya és
a tarsadalmi rend igazgatasa, véleményem szerint az egyik legizgalmasabb vitakérdés, amely
az emberiség fenntarthato fejlddése szempontjabol feltehetd.

Egyetértve Zlinszky Janos professzor és Birher Nandor allaspontjaval, igy gondolom, hogy
a kozigazgatas céljat és funkciodjat tekintve kulcsszerepet jatszik abban, hogy a nemzetek és
nemzetek feletti szervezetek miként lesznek képesek a komoly kihivasokat tdmaszté mester-
séges intelligenciaval Osszefiiggd gazdasagi és tarsadalmi tényezdk kezelésére (Birher, 2020).

Az egyes kormanyok egyre tobb figyelmet és erdforrast szentelnek a kozdsségi szektor in-
formatikai fejlesztésére. Egyre tobb stratégia lat napvildgot, amelyek célja tobbek kozott a koz-
igazgatas kapacitasanak bdvitése informatikai eszkozokkel. Az informacids és kommunikacios
technoldgia koordinalt hasznélatara egyre tobbszor alkalmazzak az e-kozigazgatas kifejezést
(Von Haldenwang, 2004).

A jelen tanulmanyban elsdként feltérképezziik a mesterséges intelligencia rendszerek és a
kozigazgatas kapcsolatat, majd gyakorlati példakon keresztiil szemléltetjiik az ilyen MI-alkal-
mazasok miikddését és kihivasait.

2. Kutatasi modszer
A kutatasi kérdésekre normativ vizsgalatok utjan, rendszertani értelmezéssel (interpretatio syste-

matica), és kontextualis elemzéssel keresem a valaszt. Az analizis hasznalja tovabba az alkotma-
nyos alapjogok szerinti értelmezést, és tigyszintén a jog mogotti etikai értékek szerinti értelmezést.
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3. Alapvetések és alapfogalmak

Stuart J. Russell és Peter Norvig meghatarozasa szerint a mesterséges intelligencia egy ,,emberi
modon/raciondlisan gondolkodni/cselekedni képes rendszer (agens)” (Russel & Norvig, 2000,
34). A jelen tanulmény irasakor a mesterséges intelligencia alatt azt a széles korben elfogadott
mesterséges intelligencia definiciot vesszem alapul, amely a 2018-es EU Mesterséges Intelli-
gencia Stratégia altal alkalmazott meghatarozasra vezethetd vissza (Ulnicane, 2022, 256). E
szerint ,,a mesterséges intelligencia intelligens viselkedésre utald rendszereket takar, amelyek
konkrét célok eléréséhez elemzik a kdrnyezetiiket és — bizonyos mértékli autonémiaval — intéz-
kedéseket hajtanak végre.”

Mesterséges intelligencia rendszereket kiilonb6zo technikak és megkozelitések koziil egy
vagy tobb alkalmazasaval fejlesztenek. A jelen tanulmanynak nem célja kiilon vizsgalni az
egyes technikdkat, igy példaul a logikai és tudasalapt megkozelitéseket, vagy a statisztikai
megkozelitéseket. Rogzitem, hogy a tanulmény irdsakor az egyik legelterjedtebb fejlesztési
modszer a mesterséges neuralis halézatok modszere, amelyet az emberi agy szerkezete és mii-
kodése inspiralt. Ez a gépi tanulds egy részhalmazat képezi, és a mélytanulési algoritmusok
kozéppontjaban all.!

A dolgozat irdsakor gépi tanulést alkalmazo mesterséges intelligencia rendszerek és a szak-
értéi rendszerek elhatdrolasanak van jelentdsége azzal egyiitt, hogy az ismertetésre keriild eu-
ropai unids jogalkotési torekvéseknél a tagabb MI-definiciot hasznaljak. A szakértdi rendszerek
egyszeriibb algoritmusok, amelyek a ,,ha, akkor” elven mitkddve képesek valaszt adni (Fejes
& Futo, 2021, 9).

,»A mesterséges intelligencidn alapul6d rendszerek lehetnek kizarolag szoftveralapu rend-
szerek, amelyek a virtualis vilagban miikodnek (pl. hangasszisztensek, képelemz6 szoftverek,
keresOprogramok, hang- és arcfelismerd rendszerek), illetve a mesterséges intelligencia beépit-
hetd hardvereszkozokbe is (pl. fejlett robotok, autonom jarmiivek, dronok és a targyak interne-
téhez kapcsolodo alkalmazéasok)” (Eurdpai Bizottsag, 2018).

Tovabba fontos rogzitenem, hogy a jelen tanulmany soran a ,.kozigazgatas” és a ,.kozigaz-
gatasi rendszerek” fogalmakat a legtagabb értelemben hasznalom. Egyszerre vizsgalom mind
az allami, mind az onkormanyzati igazgatas feladatait és funkcioit. Ennek az az oka, hogy
allaspontom szerint, gy az dnkormdnyzati igazgatds, mint az allamigazgatas szempontjabol
fontos, hogy az tigyfelek érdekeit szem eldtt tartva a digitalizacios atalakuldson essenek at.
Allaspontom szerint sziikséges, hogy ezek a szervek a megfeleld hardveres és szoftveres tamo-
gatast egyarant megkapjak.

A mesterséges intelligencia rendszerek szdmtalan teriileten képesek segiteni az emberek
hétkdznapjait. Az olyan digitalis alkalmazasok, mint a chatbotok, a telefonos iigykezeld rend-
szerek, vagy az dnvezetd jarmiivek mind azt a célt hivatottak szolgalni, hogy az emberek életét
egyszerlibbé és konnyebbé tegyék, €és a polgarok életszinvonalat megemeljék. Az Eurdpai Bi-
zottsag a mesterséges intelligencia elényeiként detektalta a polgarok, vallalkozasok és kozér-
dekii szolgaltatasok részére hasznosithatd technoldgiai fejlesztéseket, igy a gépek ritkabb meg-
hibasodasat, a biztonsagosabb kozlekedést, a hatékonyabb egészségiigyet (Eurdpai Bizottsag,
2020, 2).

Ez a fajta konnyebb és egyszerlibb {igyvitel iranti igény a piaci szektorbol bearamlott a
kozigazgatasba is. A kozigazgatasban alkalmazott mesterséges intelligencia rendszerek tekinte-

I IBM: What is a neural network? Online: https://www.ibm.com/topics/neural-networks
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tében beszélhetiink egyrészrél azokrol a rendszerekrdl, amelyek a kozigazgatasi szervek belsd
mukodeését segitik, tovabba léteznek olyan mesterséges intelligencia rendszerek, amelyek az
adott kozigazgatasi szerv eddig végzett belsd informatikai feladatait egyszerisitik és gyorsitjak,
tovabba léteznek olyan mesterséges intelligencia rendszerek, amelyek a kozigazgatasi tevé-
kenység ellatasaban hatnak kozre, pl. épitési engedélyek kiadasa, elveszett jogositvany iigyin-
tézés. A mesterséges intelligencia rendszerek kozigazgatasi feladatokkal kapcsolatos megjele-
nésének szdmos eredménye van.

Mannheimben arra latunk példat, hogy intelligens kamerakkal igyekeznek felderiteni az
utcai biindzést (Djeffal, 2018). A kamerdk lehetdvé teszik, hogy a renddrok megvizsgalhas-
sak, hogy egyes szituacidoban a beavatkozas sziikséges vagy sem. Az algoritmusok automatiku-
san felismernek bizonyos viselkedési mintakat, amelyek blincselekményekre utalnak, példaul
itésre vagy ragasra.’

A kozigazgatasnak tarsadalomirdnyito és tarsadalomszervezd funkcidja van. A kozigazga-
tas egy rétegelt, hatalmas személyi és targyi er6forrassal rendelkezd rendszer, amely a tarsa-
dalmi szervezddés esszenciajat képezi. Az a kritikai megfogalmazas miszerint a mesterséges
intelligencia rendszerek alkalmazasa egyértelmiien rossz és veszélyes, mivel a hatékonysagara
tekintettel rengeteg munkahely sziinhet meg a kozigazgatasi szervezetrendszeren beliil is, allas-
pontom szerint nem feltétleniil 4llja meg a helyét ilyen leegyszeriisitett modon. Ugy gondolom
ugyanis, hogy fontos szem el6tt tartani a tdrsadalom egészére gyakorolt hatasat. Ahogyan arra
sok szerzd, igy Toth Andras is felhivja a figyelmet, fontos szem el6tt tartani, hogy a techno-
logia van az emberért és nem az ember van a technologiaért (Toth, 2019). Azaltal, hogy a
kozigazgatasban a mesterséges intelligencia alkalmazasa révén az eljarasok gyorsulnak és az
adminisztrativ terhek csokkennek, minden bizonnyal egy mindségibb tarsadalmi egyiittélés va-
l6sulhat meg.

Erdemes szem el6tt tartani azt a szempontot is, hogy a huszonegyedik szdzadban olyan
globalizacids folyamatoknak vagyunk a szemtanui, amelyek soran valtozé szamossagu és eredetii
embertomeg igényeinek kell megfelelnie a kozigazgatasnak és nemcsak belso kihivasokkal, de
orszagokon kiviilrdl érkez6 hatasokkal is szamolnia kell, és ezekre fel kell késziilni. Véleményem
szerint a technoldgiai jdonsagok elterjedése is tekinthetd egy ilyen kiviilrdl érkezd hatasnak, a
kérdés mar régdta nem az, hogy el kell-e fogadnunk, hanem az, hogy miként.

4. A mesterséges intelligencia azonositott kockazatai

A mesterséges intelligencia rendszerek szabalyozas korében vilagszerte pezsgd vita folyik a szak-
értok kozott. Az egyes jogalkotok szamolnak azzal, hogy tovabbra is védelmezniiik kell az alap-
vetd emberi jogokat, ugyanakkor nem szeretnék, hogy egy tal szigori szabalyozassal verseny-
hatranyba keriiljenek. Annak érdekében, hogy a jogalkoto dvatos attitiidjét megértsiik, sziikséges
atgondolni, hogy a mesterséges intelligencia rendszerek alkalmazasa az eldnydk mellett szamos
kockazattal is jarhat. Egyik oldalr6l példaul a binmegeldzési célbdl hasznosnak mondhaté au-
tomatikus megfigyelés egyszerre konnyen a polgarok autonomidjanak megsértéséhez vezethet.
Habar az iménti példa is sulyos jogsértést eredményez, az emberek gyakran nagyobb volumenti
¢s baljoslatu szcenaridkat tarsitanak a feleldtlen és kapzsi, gy értem, hogy iizleti célok orientalta

2 Arendszer miikodésére lasd: Susanka (2023).
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MI-fejlesztéshez.® Ilyen korben szoktak emliteni a halalt okozo autonom fegyverrendszereket.
Ezek fejlesztése természetesen nem ismert teljes korlien, mindazonaltal a nemzetkdzi jogasz tar-
sadalom nagy része komoly erdvel képviseli azt az allaspontot, hogy az ilyen fegyverek eldzetes
tilalmat kell bevezetni. Ilyen tiltdsra példaként szolgal a maradandé vaksagot okozo 1ézerfegyve-
rek hasznalatanak betiltasa 1995-ben.* Az autoném fegyverrendszerek, gynevezett gyilkos robo-
tok komoly etikai aggalyokat vetnek fel, veszélyes fegyverkezési verseny katalizatorai lehetnek.
A potencidlis dldozatok szdma egyeldre tudomanyosan felbecsiilhetetlen, éppen ezért tényként
rogzithetjlik, hogy mérhetetlen kockéazatot rejt Ossztarsadalmi szinten.

A gépi tanuldsos mesterséges intelligencia rendszerek esetében kockazatként felmeriil az Gin.
,»black box™ hatds, illetve az a tény, hogy a technoldgia nagyon magas hatasfokkal, pillanatok
alatt képes elvégezni a rabizott feladatot. Egy hibas folyamat ezaltal hatalmas karokat, szemé-
lyiségi jogsértést vagy konkrét vagyoni kart okozhat. A mesterséges intelligencia kozigazgatasi
alkalmazaséhoz tarsulnak olyan esetlegesen vart negativ hatasok is, mint a munkahelyek sza-
manak gyors csokkenése, az alhirek intenzivebb terjedése, vagy az egyes tligyfélcsoportokkal
szembeni diszkriminacio.

Az Europai Bizottsag 2020. februar 19. napjan megjelent, a kivalosag és a bizalom eurdpai
megkozelitésérdl szol6 Fehér konyvében (a tovabbiakban: Fehér konyv) az MI-alkalmazasokat
illetden az alapvetd jogokat, koztiik az adatvédelmet, a maganélet védelmét és a megkiilon-
boztetésmentességet érintd, valamint a biztonsagot és a termékfeleldsségi rendszer hatékony
mikddését érintd kockazatokat elemezte.

A Fehér konyvben kifejtésre keriilt, miszerint az egyértelmii biztonsagi intézkedések hianya
a jogbiztonsag hianyahoz vezet, ugyanis egyértelmii rendelkezések hianyaban a jogalkalmazdk
nem tudjak, hogy hogyan jarjanak el helyesen. Pontos szabalyok nélkiil a hatosagok és feliigye-
leti szervek is nehéz helyzetbe kertilnek, mert nem tudjék, hogy mi alapjan ellendrizzenek.

A Fehér konyvben a kovetkezo kockazati tényezok keriiltek azonositasra:

a) Az MI kiilonos technologiai jellemzdje, az az a magas szintli kodolasi dsszetettség. A
bonyolult algoritmusokon keresztiil az is aggéalyos, hogy detektalni tudjuk, hol és ki
kovetett el jogsértést.

b) Unids jogszabalyok alkalmazhatdsdganak korlatai azaltal példaul, hogy a termékbiz-
tonsagi jogszabalyok termékekre vonatkoznak, és nem alkalmazhatok MI segitségével
miik6do szolgaltatasokra.

¢) Az Ml-rendszerek életciklusuk soran valtozhatnak, pl. szoftverfrissitésen keresztiil.

d) Létezik egy bizonytalansadg a feleldsségnek az ellatdsi lancban részt vevd szereplok
kozotti megoszlasa korében.

e) Maganak a biztonsag fogalménak a valtozasa.

A Fehér konyv alapvetden egy kockazatalapu megkozelitést kivant alkalmazni, illetve aranyos
beavatkozast javasolt. Az elgondolas szerint minden MI-alkalmazas magas kockézata, azzal
egyiitt, hogy meg kell jelolni azokat az d4gazatokat, amelyek esetében jelentds kockazat varhato.

A kockazat szempontjabol vizsgaljuk a kozigazgatast. A kozigazgatas miikodése természe-
tébol adoddan olyan kdrnyezet, amely allaspontom szerint magas kockazatinak itélhetd. Adott

3 Mesterséges intelligenciaval foglalkozd magas szintli szakért6i csoport éltal elkészitett Etikai iranymutatas a
megbizhatd mesterséges intelligenciara vonatkozodan.

4 https://nuke.fas.org/control/ccw/text/protocol4.htm

> Ezt a kockazatot az eurdpai jogalkoto kezelni tervezi a termékfelel9sségi iranyelv tjragondolasaval, amely mar

kifejezetten az ilyen digitalis kihivasokra is reagal.
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ugyanis egy kiterjedt szervezetrendszer, amely a lakossag maganéletére erés hatast képes gya-
korolni. A fent emlitett példat elemezve latjuk, hogy a mannheimi kamerarendszer azaltal, hogy
a kozteriileteket figyeli, tulajdonképpen hatalmas mennyiségii személyes adatot gytjt, kezdve
az allampolgarok arcképétdl a mindennapos viselkedéseiken és szokasaikon at, arrél is, hogy ki
kivel, mikor és hol talalkozik. A kovetkezOkben ezeket az azonositott kockazatokat vizsgaljuk
meg tetszélegesen valasztott példakon keresztiil.

5. A mesterséges intelligencia
és a kozigazgatas kapcsolata gyakorlati példakon keresztiil

Ahogyan arra Z6édi Zsolt (2021, 2) és Bicskei Tamas (2023, 100) is utal, nem minden digitalis
megoldas utal mesterséges intelligencia megoldasra a hattérben. A kutatasi téma szempontjabol
ugyanakkor fontos, hogy a szabalyozasi kihivas abbdl ered, hogy a mesterséges intelligencia
rendszerek birnak egyfajta kiszamithatatlansagi jellemzdvel, amely megingatja a bizalmat a
rendszerben €s a rendszer lizemeltetdjében. A kozigazgatasi eljarasok soran azonban ez a fajta
bizalomvesztés kiilondsen nem megengedhetd. Egy olyan piaci gazdasagi vallalkozés esetében,
amely a piacon valamely szolgaltatast kinal vagy terméket arusit, ez a helyzet joval egysze-
ribb.® Ugyanis ebben az esetben a fogyaszto, illetve vasarld mérlegeli az adott kockazatot és
eldonti, hogy van-e bizalma az adott szolgaltatassal, illetve a termékkel szemben. Ugyanakkor
a kozigazgatas esetében erre nincsen lehetdség. Egészen pontosan ketté kell valasztani azokat
az eseteket, amikor egy adott kdzigazgatasi eljards soran az iigyfél valaszthat, hogy igénybe
veszi-e a digitalis megoldast, vagy a masik eset, amikor koteles az adott szolgaltatast digitalis
formaban hasznalni.

Ahogyan Bicskei Tamas is ramutatott, nem minden MI-alkalmazas hordozza magéaban eze-
ket a mar azonositott kockazatokat. Az altala elemzett MIA (Mesterséges Intelligencia Asszisz-
tens) hibrid chatrobot ugyan képes az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol sz616 2016. évi CL.
torvény (a tovabbiakban: Akr.) rendelkezéseivel kapcsolatos kérdésekben segitséget nytjtani,
ugyanakkor egyéb szakmai kérdések esetén tovabb iranyit olyan korméanyzati honlapokra, ame-
lyek részletes informdaciot tartalmaznak az adott kérdésrdl (Bicskei, 2023).

A mesterséges intelligencia technoldgia alkalmazasara a magyar kdzigazgatasban vannak
kezdeményezések: egyrészrél a mar emlitett MIA, de tovabbi ligymenetet és tigyfeleket tdmo-
gatd rendszerek is megtalalhatdéak, igymint a Rugalmas Adodellendrzési Dontéstdmogatd €s
Adatbanyaszati Rendszer vagy a Nemzeti Elelmiszerlancbiztonsagi Hivatalnal (a tovabbiak-
ban: NEBIH) a Facebook Messengerbe épitett chatbot.”

Felmertl a kérdés, hogy mennyire tekinthet6k ezek a rendszerek mesterséges intelligen-
cia alapt rendszereknek. Vegyiik példaként a NEBIH Nébo nevii chatbotjat. Ez az alkalmazas
egy, a hatosag honlapjara épitett chatbot alkalmazas, amely a honlapon miikddik és a jobb also
sarokba torténd kattintast kovetden koszonti az ligyfeleket és rogton adatvédelmi tdjékoztato
elfogadasaval kezdi a kapcsolatfelvételt. Ennek elfogadéasat kovetden voltaképpen nincsen mod
szabadszoveges kérdésfeltevésre, csupan az elére meghatarozott meniirendszerben lehet va-
lasztani. Azon tul, hogy tajékozodhatunk a hatosag elérhetdségi adatairol valaszthatunk olyan
meniipontot, amiben kérdést tehetiink fel. Ekkor torténik az elsd olyan 1épés, ami személyes

¢ Az eurdpai jogalkoto a termékfeleldsségi iranyelv Gjraszabalyozasaval ezt a helyzetet igyekszik rendezni.
7 Az alkalmazasrol bévebben lasd: NEBIH (2020).
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adatokat érint. Elsdként az alkalmazas megkérdezi az iigyfél nevét, majd elkéri azt az e-mail
cimet, amelyre a hatésag munkatarsai a kérdéssel kapcsolatos valasz e-mailt megfogalmazzak.
Fontos rogziteni, hogy tehat ebben az esetben is valdjdban a hatdsag munkatarsai fognak va-
laszt megfogalmazni és nem a gép alkotja meg a szabadszoveges kérdésre adott valaszokat. Ez
viszont egy igen fontos tényezo.

Hasonl6 dolog torténik tehat, mint a MIA alkalmazas esetében, amelyet Bicskei elemezett
az irasaban. A vizsgalt két alkalmazas esetében tehat sz6 sincs arrdl, hogy Osszetettebb, tehat
gépi tanuldson alapuld vagy neurdalis halos mesterséges intelligencia rendszerek dolgozndnak.

Ezekben az esetekben az alkalmazéasnak elére betaplalt dontési 1épések allnak rendelkezé-
sére. Adott meniipont adott pontjat valasztva mindig az adott valaszt adja, és a kérdés megva-
laszolasakor tulajdonképpen a felhasznaloi élmény kiilonbozik csak, egy e-mailezd interface
helyett egy chatbotot kapunk. Ezeket az algoritmusokat a mesterséges intelligencia rendsze-
reken beliil gy is szoktak csoportositani, hogy gépi tanulason alapul6 rendszerek €s szakrétdi
rendszerek. A Nébo példaja ez utobbiba tartozik.

Azt a kérdést kell feltenniink, hogy szabalyozasi szempontbol torténik e barmilyen névum,
vagy plusz kockazati tényezd az alkalmazéasok lizemeltetése vagy haszndlata soran. Adatkeze-
1ési oldalrol azt latjuk, hogy Nébo esetében a személyes adatok kezelését tekintve a hatdsag
megfeleld 1épéseket épitett be az alkalmazasba. Az ligyfél mara hétkdoznapi modon, szinte rutin-
szerlien elfogadja az adatkezelési tajékoztatot, amelynek linkjét a hatosag a chatbot valaszaba
beépitette. Felmertil természetesen a ,,Click-wrap szerzédések™ esetében is jelentkezd ligyfél
oldali gondatlansag kérdése,® mégis mondhatjuk, hogy szabalyozasi szempontbdl nincs olyan
hézag, amelyet a mesterséges intelligencia valamely eleme miatt kitolteni volna sziikséges.

Nem jelentkezhet a Nébo lizemeltetése és hasznalata kdzben olyan esemény, amelyért a
black-box effect volna felelds. A targyi alkalmazas mitkkddése kdzben egy egyszeriibb, kisebb
adatbazisbol taplalkozo chatbot miikodik, amelynek minden véalasza mogotti dontési sort végig
lehet kdvetni. Nincs bizonytalansag az adott valaszban.

Ez a fajta chatbot nem mas, mint egy diszpécser, amely az tligyfelet annak kérése alapjan
az UgyintézOhoz iranyitja. Dr. Samu Nagy Daniel altal készitett dokumentumban a diszpécsert
csevegO robotrol, adatgyiijtd chatbotrol és az annal is komplexebb problémamegold6 chatbotrol
ir (Orszaggytilés Hivatala, 2021). A kozigazgatasban alkalmazott chatbotok tekintetében egyik
pozitivumként lehet kiemelni azt, hogy ezek az ligyfél rendelkezésére allnak éjjel és nappal
a hét minden napjan, ugyanakkor a Nébo nevili alkalmazédsnal lathato, hogy a digitalizacio,
¢s a szakértdi rendszer voltaképpen mégsem hozta el azt az attorést, amit ugy altalaban az
e-kozigazgatastol varunk. Mivel ez a robot alapvetd adatokat ugyan képes éjjel-nappal, a hét
minden napjan szolgaltatni, ugyanakkor ezek az adatok egyébkeént is rendelkezésre allnak az
adott honlapon vagy egy masik adatbazisban. Amikor pedig az iigyintézOhoz iranyitanak, és a
kérdésiinket eljuttatjak a szakemberhez, maga a human beavatkozé ugyantigy csak munkaido-
ben munkanapokon fog valaszolni a kérdésiinkre.

A csevegdrobot tipusu alkalmazas modernebb verziojat képviselik azok a csevegd alkal-
mazasok, amelyek ugymond vegyes technologiat alkalmaznak, mivel ameddig az algoritmus
képes a felhasznaloval adekvat modon kommunikalni, a human eréforrds nem avatkozik be.
Erre példa a Londonban bevezetett Amelia nevii csevegdrobot, amely épitési engedélyek igény-

8 Az iigyfelek a nélkiil fogadjik el egy kattintassal a szerz6d6 véllalkozas ASZF dokumentumat, hogy azt va-
l6jaban megtekintették volna. Habar kotelmi szempontbol a vallalkozo, aki biztositotta az vevd szamara, hogy a
feltételeket megismerhesse helyesen jart el, az tigyfél mégis informacio-deficites helyzetbe keriil (Booc, 2018, 45.).
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1ésében allt a lakossag rendelkezésére (Davies, 2016). A magasabb foku mesterséges intelligen-
cia alkalmazas a chat robot esetében abban valosul meg, hogy azon a ponton, amikor mar nem
képes az tligyfélnek megfeleld informaciot adni €s a humén iigyintézd belép a beszélgetésbe,
a robot akkor sem hagyja el a ,,szobat”, figyeli, hogy az {igyintéz6 milyen informaciokat ad
az ugyfél mely kérdéseire és ebbdl egy ujfajta adatbazist képez, amelybdl tanul és amelyet a
kovetkezd hasonld esetben alkalmazni fog. Felmérendd kockazat e tekintetben az, amikor a
beszélgetésbe belépd ligyintézd hibas tajékoztatast nyujt az igyfélnek, amelyet a robot tanuld
adatbazisaba felvesz.

Adatkezelési szempontbo6l az egy komplexebb kérdéskor, amikor a fent vizsgalat alkalma-
z4s, tehat a NEBIH honlapjan miikodd chatbot nem a NEBIH éltal ellenérzétt szerveren miiko-
dik, amely esetben a chatboton keresztiil megadott adatvagyon belfoldon kertil tarolasra, hanem
a facebook Messenger alkalmazasba integralt chatbotként miikddik. Utobbi esetben ugyanis
az altala bekért adatok, amelyek a tovabbi ligyintézéshez kellenek az Eurdpai Union kiviilre is
eljutnak, mivel a facebook szerverei az Egyesiilt Allamokban talalhatok.

M¢élyebben megvizsgalva tehat a fenti alkalmazast azt latjuk, hogy a mesterséges intelligen-
cia rendszer tekintetében fokozott kockazat azonban nem jelenik meg.

6. Joganyagok az MI és a magyar kozigazgatas vonatkozasaban

A mesterséges intelligencia rendszerek szabalyozasat illetden a tanulmany az eurdpai és a ma-
gyar joganyagokat veszi alapul. Annak érdekében, hogy szemléltessem a digitalizacios techno-
l6gidk és benne a mesterséges intelligencia rendszerek rohamos fejlodését — kiilonos tekintettel
a kozigazgatas teriiletén torténd alkalmazasuk kapcsan —, roviden €s a teljesség igénye nélkiil
listdzom, hogy milyen eurdpai unids és magyar joganyagok €s egyéb dokumentumok sziilettek
e targykorben.

Az Ml-szabalyozas vizsgalatanak aktualitasat az is alatdmasztja, hogy az eurodpai jogalkoto
egy mesterséges intelligencia jogszabaly (a tovabbiakban: MI Jogszabalytervezet vagy MI-ko-
dex) megalkotasara torekszik rendes jogalkotasi eljarasban, amely rendelet szovegjavaslatanak,’
az azota érkezett vélemények, valamint a mesterséges intelligenciaval kapcsolatos feleldsségrol
sz0l0 iranyelv javaslatanak'® vizsgalataval jutottam a jelen tanulmanyban foglalt megallapita-
sokhoz. Az eurdpai jogalkotdo az MI-kodex megalkotasdnak kezdeményezésével Uttord 1épést
tett a technoldgia kontrollalt fejlesztése, felhasznéldsa irdnyaba. A piaci szereplék Gtmutatast
kapnak a tekintetben, hogy milyen elvek mentén kell dolgozniuk, ha MI-rendszert, nagy kocka-
zatlh MlI-rendszert szeretnének alkalmazni vagy fejleszteni. A tovabbiakban arra keresem a va-
laszt, hogy a szabvanyoknak milyen szerep juthat a kockazatmentes MI-felhasznalas érdekében.

A mesterséges intelligencia rendszerek fenti ismertetett kockézatainak felmérését kovetden
az eurdpai jogalkoto mar tett 1épéseket mind rendeleti (MI Jogszabalytervezet) mind iranyelvi
(termékfeleldsségi iranyelv'') szinten annak érdekében, hogy kozelebb keriiljiink a megbizhatd

° A szovegjavalatot lasd: Proposal for a Regulation Of the European Parliament and of The Council Laying Down
Harmonised Rules on Artificial Intelligence (Artificial Intelligence Act) and Amending Certain Union Legislative
Acts, COM(2021) 206 final.
10°2022. szeptember 28-an a Bizottsag teljesitette a fehér konyv célkitlizéseit és az Europai Parlament kérését a
mesterséges intelligencia feleldsségérdl szolo iranyelvjavaslat beterjesztésével. (Al Liability Directive)

" A Tanacs iranyelve (1985. julius 25.) a hibas termékekért valo felel6sségre vonatkozo tagallami torvényi, ren-
deleti és kozigazgatasi rendelkezések kozelitésérdl.
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mesterséges intelligencia kritériumaihoz. Ezek mellett szamtalan utmutatés, szabvany és egyéb
dokumentumok is a jogalkalmazok rendelkezésére all.

Létrejott a Digitalis Europa Program (DIGITAL), amely egy 0j unids finanszirozasi prog-
ram, amelynek kozéppontjaban a digitalis technologia elterjesztése — a vallalkozasok, a polga-
rok és a kozigazgatas rendelkezésére — all.'?

Csatlakozom azokhoz a véleményekhez, amelyek szerint a technologia hatarokon ativeld
jellege folytan indokolt, hogy a mesterséges intelligencidra vonatkozo6 szabalyozas minél rész-
letesebben, eurdpai dimenzidban keriiljon meghatarozasra. A megfeleld alkalmazas szempont-
jébol ugyanakkor fontos a megfeleld sztenderdek kialakitasa is. A sztenderdek azért jatszanak
kiemelked6 szerepet, mert a szabvanyositasban alkalmazott elvek, mint az attekinthetdség és a
nyilvanossag, a kozérdek képviselete, az egységesség és ellentmondas-mentesség hozzajarul-
nak az MI jelentette kockazatok csokkentéséhez €s a jogbiztonsaghoz.

Kifejezetten a magyar joganyagokat tekintve €s azon beliil is a kozigazgatasi jogszabalyok
koziil a kovetkezdket emelném ki:

Az Akr. 39. § és 40. §-ai a hatdsagi eljaras egyik fajtdjaként definialjak az automatikus
dontéshozatalt, amely eljarasnak a jogszabaly értelmében akkor van helye, ha azt torvény vagy
kormanyrendelet megengedi, a hatdsag részére a kérelem benyujtasakor minden adat rendelke-
zésre all, vagy azokat automatikus informaciodatvétel utjan meg tudja szerezni, a dontés megho-
zatala mérlegelést nem igényel, és nincs ellenérdeki tigyfél.

Fontosnak tartom megemliteni az elektronikus ligyintézés és a bizalmi szolgaltatasok alta-
lanos szabalyairdl szolo 2015. évi CCXXIL. torvényt. Ennek a preambulumban meghatarozott
célja, hogy az elektronikus ligyintézés széles kortien elterjedhessen, az eljarasok gyorsitasa
megvaldsulhasson €s az adminisztrativ terhek csokkenhessenek, a maganjogi jogviszonyok, to-
vabba az allam ¢€s a polgar kozotti jogviszonyok szélesebb korii elektronizalasa is megvaldsul-
hasson, az elektronikus iligyintézést biztositd szervek egylittmiikodjenek, valamint a lakossag
szamara a korszeriibb és hatékonyabb kozszolgaltatasok legyenek elérhetdek.

Az MI kozigazgatasi eljarasban valo felhasznaldsarol tartalmaz részletes szabalyokat az
elektronikus tigyintézés részletszabalyairol szold 451/2016. (XII. 19.) Korm. rendelet. A jog-
szabaly alapjan mesterséges intelligenciaval tdmogatott szolgéltatdsokat miikddtet az elektro-
nikus tigyintézést biztosito szerv."* A rendelet 134/1. § (1) bekezdése harom MI-vel tamogatott
szolgéaltatast emlit: a mesterséges intelligenciaval timogatott hangképzés szolgaltatds, amely az
elektronikusan rendelkezésre allo szoveget gépi uton hangalapt beszéddé alakitd szolgaltatas;
a mesterséges intelligencidval tdmogatott hangleiratozas szolgéltatds, amely az €16 beszédet,
valamint az archiv-mentett médiaanyagokban a digitalisan rogzitett beszédet irdsos szoveggé
alakitd szolgaltatas, €és a mesterséges intelligenciaval tAmogatott kommunikacios asszisztens,
amely olyan szoftvermegoldas, amely képes az emberek kozott megvalosuld parbeszédhez
rendkiviil hasonl6 beszélgetés lefolytatasara €s interaktiv kommunikaciora valos személy koz-
remiikodésével kollaborativ modon, illetve valos személy beavatkozasa nélkiil, automatizaltan,
¢és képes gépi ontanulo6 folyamat révén a fejlédésre (Bicskei, 2023, 6).

A rovid 6sszegzés jol szemlélteti azt a folyamatot, amely soran a digitalizacid6 magasabb
szintll joganyagokba, a kozigazgatési eljarasokba beagyazdodik és megjelenik a részletszaba-
lyokban.

12 https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/activities/digital-programme
13 Az elektronikus ligyintézés részletszabalyairol szo16 451/2016. (XII. 19.) Korm. rendelet 134/1-134/L. §-ai.
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7. Kihivasok a mesterséges intelligencia rendszerek kozigazgatasban torténo
alkalmazasa soran

Az MI kozigazgatasban val6 felhasznalasa szamos kritikus aspektust vet fel, igy a megbizhat6sag
¢s bizalom kérdését, az atlathatosagot és a munkaerdpiaci viszonyok atrendezddését (Zuiderwijk
etal., 2021). Felmertil a kérdés, hogy milyen szabalyok ¢€s iranymutatdsok legyenek iranyadodak a
mesterséges intelligencia specifikus alkalmazésa soran az egyes kozigazgatasi szerveknél.

A kormanyok feladatat hangsulyozza az OECD is, amikor rogziti, hogy azoknak meg kell
fontolniuk a hosszu tavu befektetéseket a megbizhaté mesterséges intelligencia kutatasaba €s
fejlesztésébe, tobbek kozott sztenderdek és etikai szabalyok 1étrehozéasaval (OECD, 2019).

A szervezet ,,State of the art in the use of emerging technologies in the public sector” elne-
vezeésli dokumentumaban elemezte azokat a teriileteket, amelyeken a mesterséges intelligencia
technoldgia alkalmazhaté. Ez alapjan funkcidk szerint kiillonbdzd csoportokra osztottak eze-
ket, példaul joléti szolgalatdsok korébe tartozd alkalmazasok, vagy miikodési hatékonysag és
biztonsag. E korben megvalosulnak munkaiigyi kotelezettségek betartasanak ellendrzésével
kapcsolatos alkalmazasok, automatizalhatova valik az IoT-alapa létesitmény-karbantartasi és
-feliigyeleti rendszer (Ubaldi et al., 2019, 35).

Egyes forrasok az MI kozigazgatasban torténd alkalmazasaval a kovetkezd aggalyokat ve-
tették fel. Egy altalaban felmeriil6 kihivas a mesterséges intelligencia altal hasznalt és alkal-
mazott adatok mindsége. Amint az ismeretes, a mesterséges intelligencia alkalmazasok mérhe-
tetlen mennyiségi adathalmazzal dolgoznak és az adott mesterséges intelligencia alkalmazas
mindsége, az altala adott valasz pontossaga nagyrészt azon mulik, hogy milyen mindségli ada-
tokkal sikertlt feltdlteni ezeket az adathalmazokat. Természetesen maga a tanitasi modszer is
fontos gépi tanuldsos mesterséges intelligencia rendszereknél. Mindemellett az adatok tekinte-
tében azok gytijtésének, dsszeallitasdnak jogszertisége is fontos, tehat az, hogy azokat megfele-
16 jogalappal kezelik, vagy anonimizalt modon gytijtotték és taroljak (Eszteri, 2015).

Itt rogton meg is ragadom az alkalmat annak kiemelésére, hogy a mesterséges intelligencia
alkalmazésok szabdlyozasa milyen komplex feladat, minthogy a feleldsségi expost szabalyo-
kon tul az ex ante szabalyok egyarant kiemelkedd jelentdséggel birnak. E tekintetben pedig
fontos, hogy a szabalyozast adatvédelmi és technologiai oldalrdl egyarant megfogjuk. Nem
mellesleg pedig versenyjogi szempontok is figyelembe veenddk (G. Karacsony, 2020). Ennek a
mélyrehatobb elemzése azonban jelen kutatasnak és tanulmanynak nem targya.

Egyes szerzok felvetik azt a problémat, miszerint a kdzigazgatasi szervezetrendszer enti-
tasai fél6, hogy kisebb eséllyel tudnak Iépést tartani a mesterséges intelligencia roppant gyors
fejlodésével, példanak okaért a folyamatos frissitésekkel, amit részint az ezen a teriileten jel-
lemz6 biirokratikus belsd irdnyitdsi metodikara vezetnek vissza. Szintén nem elhanyagolhatd
koriilmény az a tény, hogy a kozigazgatasi szervezetrendszeren beliil kevesebb az olyan szak-
ember, aki a mesterséges intelligenciardl atfogd ismeretekkel rendelkezik, vagy kiilondsebb
érzékenysége lenne ilyen tudas megszerzésére (Zuiderwijk et al., 2021, 10).

Ezen a ponton egyetértek azokkal a szerzokkel és azokkal a stratégiakkal, akik és amelyek
fontosnak tartjak kiemelni a jovO mesterséges intelligencia szabalyozasa tekintetében azt, hogy
a jelen oktatas digitalis tudasalapti megkdozelitést igényel. A mesterséges intelligencia alapvetd
fogalmainak minél fiatalabb korban torténd elsajatitasa sziikséges. Ennek jelentdsége ugy a
piaci viszonyok kozotti élethelyzetekben, mint a kdzigazgatas teriiletén, abban all, hogy a gya-
korlatban megvalosuld mesterséges intelligencia alkalmazasok jogszabalyokkal torténd 6ssze-
vetése, megfeleloségértékelése olyan Osszetett tudast €s ismeretanyagot igényel, amely csak e
tekintetben edukalt szakemberek 4ltal lesz kivitelezhetd.
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A 2022-es digitalis gazdasag és tarsadalom index (DESI) orszagjelentés alapjan, Magyaror-
szagon az emberek 49%-a rendelkezik legalabb alapszintii digitalis készségekkel. Ez jelentdsen
elmarad az 54%-os unios atlagtol.'*

Vegyiik példaul a KIOSK projekt!® keretében kihelyezett kormanyablakban mtikodé 6nki-
szolgalo ligyintézési terminalt. Tételezziik fel, hogy egy ilyen gép kezelésében varatlan hiba
adodik. Ha a mohacsi korményablakban dolgoz6 Csokonai V. Mihaly iligyintéz6t nem készitjiik
fel egy adott mesterséges intelligencia alkalmazas alapvetd hasznélatara és annak {izemzavara
esetén nem tudja azt rogton vagy segitséggel elharitani, akkor a mesterséges intelligencia alkal-
mazas nem fogja tudni betdlteni azt a jobbito ¢és a tarsadalom javat szolgalé funkcigjat, amelyet
eredetileg neki szantak. Ebben a helyzetben pedig nem tigyféloldali hibakrol és hianyossagok-
ol lesz szd, hanem a kozigazgatas szervezetrendszerén beliili tovabbképzési hianyossagrol.
Nem arra kell felkésziteni az adott ligyintézot allaspontom szerint, hogy magat a hibat elharitani
tudja, hanem a belsé ligykezelési rendszeren keresztiil fel kell tudnia ismerni azt, hogy a hiba
forrasa milyen eredetii lehet, és kit kell megkeresni a hiba orvoslasa érdekében. Ugy vélem,
hogy bar fontos a megfeleld jogszabalyi szinten megadni a keretet a biztonsagos €s hatékony
mesterséges intelligencia alkalmazésnak, a pszeudonormak, belsd eljarasrendek kidolgozasa
nélkiilozhetetlen a helyes alkalmazés szempontjabol.

Zuiderwijk és tarsai mas szerzokre hivatkozva felvetik, hogy a mesterséges intelligencia
alkalmazésok altal generalt valaszok és eredmények értelmezése is Osszetett lehet. Tehat egy
adott valasz, amelyet a gép és az algoritmus szamunkra adott, a megfelelé kornyezetben ér-
tékelendo. Ezalatt értjiik azt, hogy az input oldali adatok tekintetében fogja tudni meghozni
a vonatkoz6 valaszt. Leegyszerlisitve a problémat, ha az algoritmus csak tejtermékekkel kap-
csolatos fogyasztovédelmi adatokkal keriilt betanitasra, akkor nem fog tudni megfeleld valaszt
adni a bolti mindségellendrzéssel kapcsolatosan. A mesterséges intelligencia rendszerbdl nyert
valaszok értelmezése annal bonyolultabb, vagy kevésbé bonyolult, minél dsszetettebb maga a
mesterséges intelligencia rendszer. Ez pedig példdul a neurdlis halokat alkalmazd mesterséges
intelligencia rendszerek esetében kifejezetten az (Zuiderwijk et al., 2021, 10).

Az etikai és moralis kérdéseken til, amelyek dontéen abbdl adodnak, hogy az emberi ténye-
z0t kiveszik a rendszerbdl és pusztan gépi funkcionalis alapon hajtjak végre az algoritmusok a
feladatukat, a tovabbi zsigeri kérdés annak megvalaszoldsa, hogy a mesterséges intelligencia
altal tortént karokozas kinek a feleldssége, ki az, aki feleldsségre vonhat6 €s ki az, aki kontrol-
lalta az algoritmust (Bicskei, 2023). Ennek a kérdésnek a vizsgélata ugyan meghaladja e tanul-
many kereteit, de fontos rdmutatni azokra az elagazasokra, amelyek a szdmtalan szabalyozasi
szalat szimbolizaljak.

Nem mehetiink el természetesen azon kontra érv mellett sem, miszerint, habar a mester-
séges intelligencia altal végzett hatékonysagnovelés végett szamos munkahely megsziinhet,'
¢s szamos munkavallald elveszitheti 4llasat, a masik oldalr6l szamos olyan 0uj munkahely is

4 The Digital Economy and Society Index. Countries” performance in digitisation. Online: https://tinyurl.com/
y6jmrjpk
15 A KIOSK eszkozok felallitasaval lehetove valik a személyes (ligyfél-ligyintéz6) érintkezés nélkiili, teljes kort

ligyintézés bizonyos hatdsagi tigytipusok vonatkozasaban. Az eszk6zok beszerzésével és tizembe helyezésével egy
Uj, Eurdpéaban egyediilallo, érintéképernyds, ,,hibrid” iigyintézési platform jon 1étre, amely hidat képez a személyes

¢s az elektronikus ligyintézési tér kozott.” Online: https:/tinyurl.com/n2h47jdr

16 2019-ben jelent meg egy jelentés, amelyet a PwC készitett és azt prognosztizalta, hogy Magyarorszagon a kdvet-
kezd 15 évben mintegy 900 ezer munkahelyet is érinthetnek a technologiai valtozasok (PwC, 2019).
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létrejon, amely eddig nem létezett. Hasonloképpen az elektromos rollerek megjelenéséhez, azt
megeldzden nem volt sziikség olyan munkatarsra, aki egy varosban elhelyezett parkolohelyen
1év6 rollerek akkumulatorat cserélte, az innovacié hivta életre ezt a sziikségletet.

A digitalis technologiak robbandsszerii fejlodésének egyik katalizatora az, hogy egymasra
is fejleszt hatassal birnak. Az olyan nagy nyelvi mesterséges intelligencia rendszerek, mint
példaul a ChatGPT annak koszonhetik 1étrejottiiket, hogy a fejlddé mesterséges intelligencia
algoritmusok mellett a hardveres kapacitas is egyre boviil. A digitalis gazdasadg hizza az olyan
technologiai fejlesztéseket, mint a mesterséges intelligencia, a ,,big data” vagy a blockchain.
Annak mérésére, hogy egy orszag milyen szinten all a digitalis gazdasag és tarsadalom fejlett-
ségét illetéen, az Eurdpai Bizottsag 2014 ota tesz kdzzé jelentéseket. Hazank 2020-ban a 28
unids tagallam kozott a 21. helyet foglalta el, mig 2022-ben a 22. helyen allt.

Habar ezeken a listakon Magyarorszag sereghajtonak mutatkozik, eredményként tudjuk fel-
mutatni azt, hogy hazank rendelkezik Nemzeti Digitalis Stratégidval, valamint 2020 szeptem-
berétdl mesterséges intelligencia stratégiaval (Magyarorszag Mesterséges Intelligencia Straté-
giaja 2020-2030) is. Ebben a mesterséges intelligencia stratégiaban kiilon pontok foglalkoznak
a kozigazgatasi folyamatok mesterséges intelligencia rendszerek segitségével torténd automa-
tizacioval.

A stratégia ,,Allamigazgatas” alfejezetén beliil foglalkozik az MI segitségével torténé auto-
matizacié kérdésével. Ebben megemliti a chat alapu digitalis egyablakos ligyintézés kiépitését.
Allaspontom szerint mindenképpen eldremutato volna egy olyan valos gépi tanulason alapuld
mesterséges intelligencia rendszer kiépitése, amely nem csupan egy adott hatésag szakértdi
rendszereként miikodik, hanem az allampolgarok segitségére tud lenni a kdzigazgatasi intézke-
dés szamos tertiletén egy platformon keresztiil.

A stratégia célul tlizi ki azt is, hogy létrehozzon egy mesterséges intelligencia etikai kodexet
az Eurdpai Uni6 szabalyainak €s mas joganyagoknak (joggyakorlat és jogtudomany fejleményei)
figyelembevételével. JOl mutatja, hogy az eurdpai jogalkoto 4ltal végzett munka mennyivel elérébb
tart, az, hogy az Eurdpai Bizottsag 2018 jiniusaban mar létrehozott egy mesterséges intelligencia-
val foglalkozd magas szintl, fliggetlen szakértdi csoportot, amely 2019-ben kdzzétette a megbizha-
to mesterséges intelligenciara vonatkozd etikai iranymutatasat (Eurdpai Bizottsag, 2019).

8. Zaré gondolatok

Egyetértek Fejes Erzsébet és Futo Ivan a ,,Mesterséges intelligencia kozigazgatasban — az érde-
mi ligyintézés tamogatasa” cimii cikkében kifejtett azon allaspontjaval miszerint a digitalis at-
alakulasnak —, és ugy gondolom benne a mesterséges intelligencia alkalmazasnak — holisztikus
szemlélet utjan meg kell valdsulnia. A digitalizacionak el kell jutni a digitalis kormanyzasig.
Nem csupan egyes IT megolddsokat sziikséges implementalni, de komplett digitalis szolgélta-
tasokat kell nyujtani (Fejes & Futd, 2021, 2).

vizsgalt csevegd robot alkalmazasok még nem jelentik a mesterséges intelligencia rendsze-
rek azon fokat, amelyek kartéritési felel6ssége vizsgalando lenne. Ugyanakkor szemlélve az
Eurdpai Unid ¢€s a tagallamok fejlodési irdnyat és digitalizacios politikdjat, tgy tlinik, hogy a
kozeljovOben aktualissa valhat az a kérdés, hogy vajon egy kozigazgatasban alkalmazott mes-
terséges intelligencia rendszer altal okozott kar esetébenkartéritési felelosség terheli-e az adott
kozigazgatasi szervet.
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A jelen tanulmanyban felsorakoztatott példak és listazott kihivasok, kockazatok, amelyek
a mesterséges intelligencia rendszerek kézigazgatasban torténd alkalmazasahoz kapcsolodnak,
mind olyan lényeges dontési tényezok, amelyeket az illetékes dontéshozdknak, vezetdknek
¢s iranyitoknak az adott szervezetrendszerben ismerniiik kell, azt a szervezeti szabalyokba,
iranymutatasokba, egyéb pszeudonormakba be kell épiteniiik. Kiilondsen arra gondolok, ami-
kor olyan a mesterséges intelligencia alkalmazdsara vonatkoz6 megfeleldségi szabvanyokat
alkalmaznak, amelyek eldirjak, hogy egy bizonyos kockazatra az adott szervezet késziiljon fel,
az adott kockézat bekovetkezése esetére dolgozzon ki olyan tervet, amely az esemény és ez
esetlegesen bekovetkezett karok kiigazitasahoz, csokkentéséhez sziikségesek.!”

A magam rész¢érdl ugy gondolom, hogy a kozeljovoben megvaldsulhat Bill Gates azon vizi-
6ja, amikor minden embernek sajat személyi asszisztensévé valhat a mesterséges intelligencia.
Ekkor az emberek az élet kiilonbozo teriiletein megoldandé feladatokhoz egy MI rendszert
fognak haszndlni. Ezekbe a kiilonboz6 élethelyzetekbe beletartoznak az egyes kozigazgatési
eljarasosok is. Ugy gondolom, hogy szabalyozési oldalrol igazan felkésziiltnek kell lennie egy
kozigazgatasi rendszernek ahhoz, hogy ezt kezelni tudja majd, ugyanis a jelen tanulmanyban
felvazolt kockazatokat és kihivasokat egy a maganélet minden teriiletével 6sszhangban 1évo
rendszerben kell majd tudni kezelni.
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Absztrakt

Ebben a cikkben a hatdsagi ligyintézés soran az ligyfél statuszvaltozasadnak rovid attekinté-
sére teszek kisérletet — milyen alapelvek mentén, és hogyan véltozott az ligyfelet megilletd
jogok kore a hazai jogszabalyokban. A kozdsségek kialakuldsaval természetszeriileg megjelent
azon lgyek kore is, amelyek az egész tarsadalmat érintették, és azok hatékony megoldésat
mindenki magaénak érezte. A korai, szervezetlenebb igazgatasi formakat a 18. szazadi mo-
narchidk kialakulasdval a szervezettebb, szakértelmen, szakértéi munkamegosztason alapuld
hivatalnoki rendszer valtotta fel. A kontinentalis jogrendben megjelent a kameralisztika, majd
a kozigazgatasi jog mint kiilonallo jogag. A 20. szdzad masodik felében mindenhol ramutatnak
arra, hogy a hatékony iranyitas csak szervezési ¢€s teljesitményalapt kozigazgatassal valositha-
to meg, amelyben az ligyfeleket megilletd jogok eldre rogzitettek. E torekvéseket megalapozd
elméletek a hazai kozigazgatasban is megjelentek a 20. szdzadban. A rendszervaltast kdvetden
pedig az eurdpai alapdokumentumokban rogzitett alapjogok ¢és a tisztességes hatdsagi eljaras-
hoz val6 jogot tamogat6 alapelvek a hatosagi iigyintézésre vonatkozoan is kifejezésre kertiltek.
Olyannyira, hogy a ma hatalyban 1év0 kozigazgatasi kddexiink mar tobb ponton alkotmanyos
garanciaként tekint rajuk. Mara a hatdsagi eljarasban érintett tigyfél alkotmanyos jogokkal fel-
ruhézott, a szolgaltatd kozigazgatas egyenrangl partnere.

Kulesszavak
igyféljogok, allampolgari jogok, alapelvek, tisztességes ligyintézéshez vald jog
Abstract
In this article, I will attempt to briefly review the changes in the status of the client during public
administration — the principles on which they are based and how the scope of the rights of the

client has changed in domestic legislation. With the emergence of communities, there naturally
came a range of issues that affected the whole of society and which everyone felt a sense of
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ownership in resolving effectively. The early, more disorganised forms of administration were
replaced by a more organised bureaucratic system based on expertise and the division of labour
between experts, with the emergence of the monarchies in the 18" century, and the emergence
of chamber law and then administrative law as a separate branch of law in the continental le-
gal order. In the second half of the 20" century, it was everywhere pointed out that effective
governance could only be achieved through an organisational and performance-based public
administration in which the rights of the client were predetermined. The theories underpinning
these aspirations were also developed in domestic public administration in the 20th century,
and after the change of regime, the fundamental rights enshrined in the European founding
documents and the principles supporting the right to a fair public administration were also
expressed in relation to public administration. To such an extent that our administrative code
in force today already regards them as constitutional guarantees at several points. Today, the
customer concerned by the public authority procedure is an equal partner of the public service
administration, endowed with constitutional rights.
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Bevezetés

Az éllamhatalom ¢és a tarsadalom, vagy annak tagjai egymashoz vald viszonyanak torténeti
vizsgalata szamos kérdést felvet. E16szor is célszerti tisztazni, hogy mikort6l beszélhetiink a
mai értelemben vett kozigazgatasrol, €s annak megjelenésérdl. Lorincz Lajos (1999) megvi-
lagitasaban kozigazgatas ott jon 1étre, ahol olyan kozosségi ligyek jelentkeznek, amelyeket az
egész tarsadalom magaénak érez, ¢és az egész tarsadalom hozzajarul azok megoldasdhoz. Az
a folyamat, amely sordn az egyéni érdekek kiszolgéalasa céljabdl integralodott tarsadalmi erd-
feszités kozosséginek mondhatd dimenzidba emelkedett, hosszl id6n keresztiil zajlott. Ezért
is allithatd, hogy a kozdsségi igazgatas elsd rendszerei az ontdzéses vizgazdalkodasra épiilt
tarsadalmakban alakultak ki, ahol az elére megtervezett, szoros egyiittmiikodéssel lehetett a no-
vekvd tarsadalmi sziikségleteket kielégiteni tigy, hogy nem a sziiletési eldjoggal rendelkezdk,
hanem gondosan valogatott, szakmai érdemek alapjan kivalasztott személyek alkottak az igaz-
gatasi elitet (Gladden, 2019). Ezzel egyiitt, a koziigyeket tdrsadalmi konszenzus alapjan a ma-
ganiigyek felé emelték, elkiiloniiltek a kozfeladatok €s az egyéni magancélok, a kozpénzek €s a
maganpénziigyek, kialakult a vertikalis és horizontalis munkamegosztas, a hierarchikus igazga-
tas (Wittfogel, 1957, 556). A feudalizmust kdvetden, a 17—18. szdzadi monarchidkban el6térbe
keriilt kameralisztika kétségteleniil segitette azt a folyamatot, amely a kozigazgatas-tudomany,
s végeredményben a kozigazgatasi jogtudomany kialakuldsdhoz vezetett. Természetesen az
adott korszak tarsadalmi, gazdasagi, politikai viszonyai minden esetben meghataroztak az igaz-
gatds ¢és az igazgatottak kozotti viszonyrendszert, valamint az e kdrben zajloé tudomanyos gon-
dolkodast is, ugyanakkor az tigyfeleket megilletd jogok, azok bdviilése, az azokat meghatarozo
elvek és adott esetben alapkdvetelményként valdé megjelenésiik fokozatosan alakult ki. Ebben
a tanulményban arra teszek kisérletet, hogy roviden bemutassam, milyen ideoldgidk mentén,
hogyan valtozott az allampolgar/iigyfél statusza, milyen alapelvek mentén €s hogyan jelentek
meg ezek a 20. szazad végi unids dokumentumokban és hazai jogszabalyokban, (elsdsorban a
rendszervaltast kovetden). A témat a vonatkozd jogszabalyok, kommentarok és tudomanyos
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miivek tanulményozasaval vizsgaltam. A tapasztalataimat attekintd, leird, értékelo jellegli €s
Osszehasonlito modszerekkel igyekeztem rendszerezni.

1. Az igazgatott statuszanak valtozasat meghatarozo aramlatok roviden

Az évszazadok sordn nemcsak a kdzigazgatds intézménye valtozott, de maga az ember jogi po-
zicidja, az allammal szemben bet6ltott statusza is — jogallasa erésddésével alattvalobol ligyfél
lett, egyre tobb jogosultsaggal. Emlékezziink, Jean Bodin Hat kényv az dallamrol cimii miivében
egyértelmilen meghatdrozta a torvény és az alattvald kozotti ala-folérendeltséget. A torvény
az uralkodo parancsa, aki mindenek folott all, felette csak az Isten 1étezik. A monarcha és 6
tisztségviseldinek parancsat az alattvalonak feltétel nélkiil végre kellett hajtani, tiirni kellett azt.
E kontextusban a {6 tisztségviseld személyesitette meg a kozigazgatast (Bodin, 1987, 195). Az
embert mint alattvalot semmilyen keretek, vagy garanciak nem védték, jogorvoslati lehetdsé-
ge nem volt, a torvények az uralkodo korlatlan hatalméat alapoztak meg, melyekkel szemben
semmilyen eszkdz nem allt rendelkezésre. Az igazgatas kozéppontjaban jellemzden rendészeti
szervek alltak, a hatalommegosztés elvét nélkiilozték e rendszerek.

A rendészeti szervek tevékenységét el6szor a 18. szadzad végén az Allgemeines Landrecht-
ben szabalyoztak, de ennek célja — elsdsorban a kdzrend és kdznyugalom fenntartasa érdekében
—a kozérdek és az egyén onrendelkezési joga kozotti egyensuly fenntartasa volt. A sokszor ,,Ja-
nus-arci” torvénynek tartott szabalyozas 1900-ig volt hatalyban, és az els6 valos probalkozas
volt arra, hogy — az allami torvénykezés elsébbségének deklaralasaval — szakitson a rendiség
intézményével, valamint az esetjogi szabalyozassal, ugyanakkor nem hagyta figyelmen kiviil
a rendi tagozodast, a hazassadgon beliili, férfiakat megilletd eldjogokat, €s elismerte a jobbagyi
allapotokat is. A polgariasodas igényét viszont jelzi, hogy tobbnyire maganjogi viszonyokat
szabalyozott, és az ember mar individuumként jelent meg, de még nem hatérolta el vilago-
san a jellegiiknél fogva eltéré jogviszonyokat; kozjogi €és biintetd rendelkezéseket egyarant
tartalmazott.

A felvilagosodas eszméi, az ujhumanizmus ¢s individualizmus kiemelkedd képviseldje,
Alexander von Humboldt rendészettel kapcsolatos megallapitasaiban jelentek meg eldszor,
ahol a rendészet legfobb feladata a polgarok jolétének biztositasa, gy, hogy a maganszférat
tiszteletben tartva, a személyes szabadsagot nem korlatozhatja. Ervelése szerint az ember eredeti
rendeltetése, hogy képességeit szabadon, minden korlatozastol mentesen érvényre juttassa, €s
az 4llamnak is ennek megfelelden kell szerepet vallalnia. Az dllam azon beavatkozasa is karos,
amely az emberek boldogulasat segiti eld, hiszen meggatolja a képességek szabad kibontako-
zésat, és idovel az allam sem tud megfelelni az ebbdl eredd, egyre nagyobb kotelezettségének.
Az allam kizarolag a polgérok kiilsd és belsé védelmérdl koteles gondoskodni ugy, hogy a pol-
garok sajat javukrol szabadon, de masok boldogulasanak korlatozasa nélkiil gondoskodhatnak
(negativ jolét). Az allamhatalom legfébb, és Humboldt tanitasa szerint egyetlen kotelezettsége
Orkddni a biztonsag felett (Balla, 2004, 277). Antropologusként, allamférfiként, filozofusként
6 alapitotta meg a berlini egyetemet, ahol a kutatas és oktatas egysége, annak szabadsaga hata-
rozta meg a képzést, ezzel teremtve meg egy teljesen 11j intézménytipust a hagyomanyos allami
intézmények mellett. A felvildgosodéds eszméi altal kdrvonalazott kozigazgatas jogi szabalyo-
zottsaga a polgari allamok létrejottével jelent meg. Az allami szervek korlatait jogszabalyok
hataroztak meg a montesquieu-i torvényesség keretei kozott. Ezzel egyiitt pedig egy onalld
joganyag jott 1étre az igazgatas mikodésére, intézményrendszerére vonatkozoan is.
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A 19. szazadi liberalis allamfelfogas, mely szerint az allam nem avatkozik be a gazdasagi
folyamatokba, az ipari forradalom soran eredményezett nagyobb tarsadalmi nehézségeket. Az
ipari forradalom hatasara egyrészt megnétt a népesség, a varosok lakossaga felduzzadt, ki-
alakultak a munkas- és nyomornegyedek, megjelent a gyermekmunka és gyermekszegénység.
A liberalis kormany kevés védelmet nytjtott a leszakadod tarsadalmi rétegeknek, igy a tarsadal-
mi problémak hatékony feloldasat a német kdzgazdasz-szociologus Lorenz von Stein a koz-
igazgatas wjjaszervezésében latta. Allitdsa szerint a kozigazgatastudomanyt kell a tarsadalom-
tudomanyok kdzéppontjaba helyezni, és egy jol szervezett kdzigazgatassal lehet a tarsadalmi
ellentéteket feloldani, a szocialis és gazdasagi nehézségeket orvosolni (von Stein, 1865). Lat-
hat6 ugyanakkor, hogy Stein, mig az embert mint értéket fontosnak tartotta, a problémak fel-
oldasanak lehetdségét a tarsadalom és a kdzigazgatas viszonylataban vizsgalta. Ezzel szemben
a kortars jogész, Otto Mayer — a kozigazgatasi aktustan és a kdzigazgatasi jogdogmatika jeles
képviseldje — meghatirozasaban Gjra az alattvald all az dllammal szemben, a szubordindcios
viszonyban megalkotott kozigazgatasi aktus hatarozza meg az alattvalot megilletd jogokat. O
viszont mar nem hatalmi viszonyként kezelte az allam és allampolgar kapcsolatat, a feleket
egyenrangunak tekintette: a felek mint jogalanyok allnak egymassal szemben, kdlcsondsen jo-
gok ¢és kotelezettségek illetik és terhelik dket. Ez indokolta a kdzigazgatési alanyi jogok elmé-
letének, a jogalanyisagnak ¢s a kozigazgatasi cselekvésnek, az aktustannak a kidolgozasat is
(Veszprémi, 2021). Az ugyancsak kozgazdasz-szociologus Max Weber is a biirokracia prima-
tusat képviselte, ugyanakkor elméletében a hivatal nagysaga abban rejlik, hogy szakképzett, jol
szervezett, szakszer( ligyintézést végrehajtd hivatalnokokbdl all. Ennek megfelelen a biirok-
ratikus végrehajtd szervezet raciondlis, atlathato, preciz, érdeksemleges, személytelen, szaksze-
il és megbizhaté munkat végez, igy valva a hatalom forrasava (Weber, 1987, 230).

A tengerentulon €s Europaban is az elso vilaghabora, majd az ezt kdvetd helyreallitasi folya-
matok, a gazdasagi vilagvalsag, majd a masodik vilaghaboruara valo késziilédés mind nyilvanva-
16bba tették a kozigazgatas erdsitésének sziikségességét elsdsorban a térvényhozo hatalommal
szemben. Mindenhol erds és kovetkezetes végrehajtast, hatalmi koncentraciot, a végrehajtd hata-
lom fejének, elndknek, partvezérnek valo feltétlen engedelmességet vartak el, ezzel egyiitt, a jog-
allamisag eszméjével szemben, az Amerikéra jellemz6 eredményesség kertilt a kdzéppontba. De
mindhidba — a kozigazgatasban is jelen vannak a személyes kapcsolatok, amelyek a szervezd el-
veken tulmutatnak, €s az is nyilvanvalo, hogy a maganigazgatasi eszk6zok nagyon kis hatasfokkal
alkalmazhatok a kozjogi keretek kozott (Simon et al., 1987). E megkozelitésben a polgar bizalmat
a szakszerll igazgatasi tevékenység alapozza meg, amely az 1930-as évekre Ernst Forsthoff meg-
vilagitasaban mar szolgaltatd kozigazgatassa is alakult. A szolgaltaté megjeldlés a kdzigazgatas
gazdasagi jellegli tevékenységére utal, melynek keretében a polgaroknak nyujtott kozszolgaltatas
6 célja a sziikségletek kielégitése (Koi, 2015, 252). Forsthoff korai irdsaiban vilagitott ra, hogy
a tekintélyelvii allam a polgari emancipacio kovetkeztében gyengiil, s igy alakulhat ki a joléti
allam, melyben a kozhatalom gyakorlasa mellett a kdzigazgatasnak szolgaltatasi funkcidja is van.
Esetében tehat felfoghatjuk ugy az allamot mint a tarsadalomtol elkiiloniild konkrét intézményt,
amely képes autonom dontéseket hozni a tarsadalmi befolyasoktol mentesen. Masrészt viszont
a tarsadalmat gazdasagi-technikai rendnek tekintette, azaz egy szervezett, tényszeri egésznek.
Ertelmezésében a tarsadalom egy kvazi természetes ,,organizmust” alkotott, amely felett az allam
mint a tarsadalom feletti, autoném szolgaltatd akarat all (Caldwell, 1994, 616). Ugyanakkor, meg-
erésitve az emberek teljes alarendeltségét egy 1étezd, ember feletti rendnek — fajnak, allamnak
vagy technologidnak —, az koteles gondoskodni megfeleld kdzszolgaltatasokkal az allampolga-
rairol. Az 6 elidegenedés-elméletében az az entitas valtozott meg, amelytdl az emberek allitdlag
elidegenitik autondmidjukat, am pont ez a felfogasa kapcsolta dssze a radikalis konzervativok
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Weimari Koztarsasag elleni tekintélyelvii vonulataival (Maus, 1986, 11-82). Bibd (1946) megko-
zelitésében a ,,j0 kozigazgatas” értékmérdje mar nem elsdsorban a magan- és kozérdek, hanem a
szakszerliség ¢s eredményesség viszonylatdban vizsgalando. A kortars Magyary Zoltan kétségte-
leniil a hazai kozigazgatas meghatarozo alakja volt, a kozigazgatas racionalizalasara vonatkozo
elmélete mogott az tigyfél mint meghatarozo elem jelent meg. Valamennyi — a hataskorreform,
szervezeti egyszeriisités, a hatékonysag, eredményesség ¢és jogszerliség, a decentralizacio, az elja-
rasi cselekmények szdménak csokkentésére iranyul6 — torekvés az ligyfélbarat, szolgaltato jelleg
erdsitését célozta.

A maésodik vilaghaborat kdvetden 1j megvilagitasba keriilt a polgar és a kozigazgatas kap-
csolata, ujra gondolva a ’30-as évek szolgaltatdi szemléletét. Ugyan a nem teljesen letisztult
kozigazgatas-szervezési elmélet, a New Public Management (a tovabbiakban: NPM) szerint az
igyfélbarat kozigazgatas értékmérdje a polgarkozeliség, amely érthetd szabalyozast, egysze-
golszasz orszagokban megjelend 11j szemlélet tobb esetben jogszabalyi kornyezeten kiviili stan-
dardokat is életre keltett, melyek az ligyfeleknek tobbletlehetdségeket, az intézmény szdmara
pedig kotelezettséget irtak eld. Hibrid, gazdasagi-igazgatdsi elméleti hattérrel rendelkezett,
amely 6tvozte a centralizaciot és a kontraktualizmust hangsulyozé gazdasagi szervezetelméle-
tet és a menedzsmentelméletet, a decentralizaciot és az ehhez illeszked? iranyitast helyezve az
elétérbe (Aucoin, 1990). Az 1970-es évek gazdasagi fellendiilése soran a klasszikus kozigazga-
tast rugalmatlansaga, alkalmazkodoé képessége és kudarcai miatt sok kritika érte. A korszakban
kialakult neoliberalis eszmék hatasara az allam gazdasagban betdltott szerepe megkérddjelezo-
dott, ujra megndtt az igény arra, hogy a magéanszektor iranyitdsi NPM eszkdozeit athelyezzék a
kozigazgatasba (Hood, 1991). Ugyanerre a kovetkeztetésre jutott Ferlie, Ashburner, Fitzgerald
¢és Pettigrew (1996) akik mar négy kiilonb6z6 NPM-modellt kiillonbdztettek meg: a hatékony-
sagra valo torekvés, a leépités és decentralizacio, a kivalosag keresése €s az allami szolgalta-
tasorientaltsag. Ez az 0j perspektiva 0j korszakot teremtett a kdzigazgatasban, mely a kozigaz-
gatds masodik, ) korszakanak tekinthetd, amely 1j, jobboldali politikék alapjan formalodott.
Ugyanakkor azt is latnunk kell, hogy a miikddés soran megfogalmazott tigyfélorientalt célok
gyakran mennyiségi jellegliek voltak (ligyek szama, dontések szdma, iligyintézési id6, lezart
tigyek stb.), amelyek elsdsorban belsé hasznalatra szolgaltak, és megnehezitették a mindségi
szempontok mérését is (Laegreid, 1994). Ennélfogva allaspontom szerint nyitott kérdés marad,
hogy ez egy valds, vagy szimbolikus reformintézkedés volt. Mindenesetre — egyebek mellett
— ez vezetett a ,,Governance” koncepciojahoz (Osborne & Gaebler, 1992), azaz mas szereplok
bevonasaval megvaldsuld kormanyzés, késébb a jo kormanyzas (Good Governance) elméleté-
hez. E megkozelités mar a kozvetlen allampolgari részvételt, a felek kozotti konszenzuskere-
sést, a transzparencidt, az elszamoltathatosagot, s az emberi jogok érvényesiilésének jogallami
garancidit képviseli, tiszteletben tartva a kulturalis, torténelmi és tdrsadalmi sokszinliséget. Ter-
mészetesen az NPM neoliberalis perspektivéja is nyitva hagyott szamos kérdést és hamarosan
kritikak fogalmazdodtak meg ezzel kapcsolatban is. A legtobb kritikat megfogalmazd The New
Public Service (Denhardt & Denhardt, 2000) 4j modelljében olyan értékek fogalmazodtak meg,
mint az emberek, a polgarok, a demokracia, a civil tarsadalom és a kdzszolgalat. Egy masik, az
NPM-et kritizalé kozigazgatasi megkozelités a Neo-Weberi Allam (NWS) volt (Pollitt & Bouc-
kaert, 2011), ami azzal érvelt, hogy az NPM modszerei és alapelvei nem lehetnek érvényesek
minden orszagban. Hangsulyozta, hogy az allamigazgatasi reformok az orszagok kozigazga-
tasi és politikai dinamikaja szerint is eltérOen zajlanak, igy az NPM-nek sem lehet univerzalis
hatasa. E kritikdk nyomén Weber modelljének egy olyan valtozatat javasoltdk, amely jobban
reagal a polgarok igényeire. A korszak jellegénél fogva, mara a Kozérték-szemlélet (Moore,
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1995) (Public Value) és a kozigazgatas informacios korban valtoz6 szerkezetére és szerepére
fokuszalo digitalis kormanyzas (Digital Era Governance, DEG) (Dunleavy et al., 2005) is je-
lent6s hatassal bir. Az 1990-es évek az NPM-en beliil megteremtettek egy masik meghatarozo
vonulatot is. Ugyancsak az angolszasz teriileten — az Egyesiilt Allamokban — vet6dott fel a koz-
igazgatas polgarikozelivé (Layne & Lee, 2001) valasanak egyik kulcsfolyamata, az elektroni-
kus kozigazgatds gondolata. Ez nemcsak kozelebb hozta az dllampolgarokat a kdzigazgatashoz,
hanem tallépve az NPM-en a gazdasagi, politikai folyamatokba vald bevonast tette lehetdvé,
hiszen az internet mindenki szamara elérhetové valt. Volker Boehme-NeBler elmélete szerint,
a szamitogépek globalis halozatba kapcsoldsa nemcsak az informacidfeldolgozast és tarolast
forradalmasitja, hanem az informaciocserét is. Mindenesetre az internet, vagyis a halézatok
globalis halézata megnyitja a konnyt informaciocsere lehetdségét a vilagban (Boehme-Nefler,
2020). Az is vilagos, hogy az tigyfél altalaban nem tudja megitélni, hogy az adott kdzigazgata-
si szerv koltséghatékonyan, vagy torvényesen miikodik, ugyanakkor azt minden esetben meg
tudja fogalmazni, hogy gyorsan ¢s kényelmesen tudja intézni az tligyeit, azaz a biirokratikus
rendszerii, hagyomanyosan merev kdzigazgatasi szervek mar nem képesek megfelelni a tech-
nologiai korszak kihivasainak (Osborne & Gaebler, 1992).

2. Az allampolgari és iigyféljogokra vonatkozo elvek megjelenése
a hatdsagi iigyintézés soran az europai dokumentumokban

Az NPM mérési nehézségei ravilagitottak arra, hogy az igazgatasi reformokat a mindségi cél-
kitlizések fiiggvényében az dllampolgari chartak felé kell atiranyitani. Ez a torekvés elsdsorban
ugyancsak az angolszasz orszagokban jelent meg. Az Egyesiilt Kirdlysagban Margaret Hilda
Thatcher lemondésat kdvetden az altala megjelolt John Major-t iktattdk be miniszterelndknek.
Major Polgari Chartaja a kézszolgaltatasi szinvonal kérdését az 1990-es évek kdzponti téma-
java emelte. Az NPM szellemisége alapjan szerkesztett dokumentum az allampolgéarokat a
mindségi szolgaltatast joggal elvard fogyasztonak tekinti, a szabad szerzédésen alapulo viszo-
nyok ujragondolasaként, a mindség, ellendrizhetdség, elszamoltathatosag elvei szerint kivanta
biztositani a szinvonalas kozszolgéltatast. A kozszolgaltatdsok mindségének javitasat célozva
olyan biztositékokat adott az ligyfeleknek, mint a valasztasi lehet6ségek a felhasznald szdmara,
a hatosag elszamoltathatosaga, transzparens eljarasi szabalyok, magatartasi kdédex, panaszke-
zelés stb. Az 1991-es, a Polgari Chartat bevezetd Fehér Konyv egy széleskorli dokumentum
volt, amely tobbek kozott targyalta a kozszféraban meglévd gyakorlatokat, a szabalyozo hato-
sagok jogkorét a privatizalt kozmiivek felett, a piaci tesztelés €s a szerzodéskotések alkalma-
zéasat a kozszolgaltatasok mindségének javitasa érdekében, valamint a kozszféra egyes része-
inek privatizaciojat célzo jovobeli jogszabalyt. E javaslatok vitathatatlanul legmeghatirozobb
aspektusa a chartak létrehozasara vonatkozott. Minden kdzszolgaltatasnak ki kellene adnia egy
chartat, amelynek két, egymassal 0sszefiiggd célja van: eldszor is, hogy a fogyasztok szamara
meghatdrozhassak, milyen szinvonalu szolgaltatast nyujt az adott intézmény; masodszor pedig
tajékoztatni kell 6ket, hogyan kell panaszt tenni és jogorvoslatot kérni, ha az altaluk nyujtott
szolgaltatas e referenciaérték ala esik (Castellani, 2017). Rogzitette tehat azon szabvanyokat,
amelyek az adofizetd pénzének megfeleld értékkel bird szolgaltatasokat biztosit, elére meg-
hatarozott idén beliil.! A Fehér Konyv ezzel a kijelentéssel nyitott: ,,Minden kozszolgaltatast

' Bévebben: Major (1999, 252).
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az allampolgarok fizetnek, akar kozvetleniil, akar az adojukbol. Jogosultak elvarni az igénye-
iknek megfeleld, magas szinvonald, hatékonyan, ésszerti koltségek mellett nyujtott szolgal-
tatasokat. Ahol az allam szabalyozassal, adoztatassal vagy igazsadgszolgaltatassal foglalkozik,
ezeket a funkcidkat is tisztességesen, hatékonyan ¢€s udvariasan kell ellatni.” Lathat6 tehat,
hogy az tigyfél mint adofizetd ,,fogyasztod”, a kozigazgatas mikodését finanszirozd meghata-
rozo tényezd, és joggal varja el a megfeleld mindségii és hatékony szolgéltatast, a megfeleld
panaszkezelést és jogorvoslatot, azaz az ,,allam j0” mitkddését. Ugyanakkor azt is latnunk kell,
hogy az NPM szellemisége valdjaban a gazdasagi konjunktura idején tud érvényesiilni, hiszen
a gazdasagi recessziok alatt, az dllami szerepvallalas természetszeriileg erésodik, azaz a weberi
biirokratizmus ellenz6i nem minden esetben tdmaszkodtak a hatékonysagi vagy gazdasdgossagi
kovetelményekre (Stumpf, 2008, 19).

A Polgéri Charta szellemiségével, az ENSZ 1948-ban elfogadott Emberi Jogok Egyetemle-
ges Nyilatkozataval (EJE), majd az ebben foglalt jogok kikényszerithetové tett Europai Emberi
Jogi Egyezménnyel (EJEE) 6sszhangban a 2000. december 7-én aldirt Europai Unio Alapjogi
Chartdja (tovabbiakban AC) tobb ponton is tartalmaz olyan alapvet6 elveket, jogokat és sza-
badsagokat, amelyek a tisztességes eljarashoz vald jogot erdsitették. A torvény eldtti egyenld-
ség, valamint a megkiilonbdztetés tilalma (20-21. cikk) deklaralja a fenti elvarasokat, melyek
szerint ,,tilos minden megkiilonboztetés, igy kiilondsen a nem, faj, szin, etnikai vagy tarsa-
dalmi szdrmazés, genetikai tulajdonsag, nyelv, vallds vagy meggy6z0dés, politikai vagy mas
vélemény, nemzeti kisebbséghez tartozas, vagyoni helyzet, sziiletés, fogyatékossag, kor vagy
szexudlis iranyultsag alapjan torténd megkiilonboztetés™, az 5. cim 41. cikke pedig egyértel-
miisiti, hogy minden (eur6pai) polgarnak joga van a részrehajlas nélkiili, tisztességes modon
¢s ¢sszerli hataridon beliil torténd ligyintézéshez. Az altalanosan megfogalmazott elvarasok
a hatdsagi iigyintézésre is kiterjedtek, mely szerint mindenkinek joga van ahhoz, hogy az 6t
hatranyosan érinté egyedi intézkedések meghozatala el6tt meghallgassak, adatait bizalmasan
kezeljék. Az eljaro igazgatasi szervek dontéseiket indokolni kotelesek, valamint a miikodésiik
soran jogszerttleniil okozott karokat megtériteni kotelesek. Ehhez kapcsolodik a 47. cikkben
foglalt hatékony jogorvoslathoz vald jog, ami ugyan az igazsagszolgaltatasra vonatkozik, de
késobb a kozigazgatasi ligyekre kiterjesztett birosagi jogkorok soran is alkalmazandé — fiigget-
leniil, partatlanul, ésszer(i idon beliil dontsenek az tigyekrdl.? Az Alapjogi Chartat a Lisszaboni
Szerzddés eurdpai uniods alapkdvetelménnyé emelte.

Az Eurdpai Bizottsag 2001-ben kiadott eurdpai kormanyzasrol szo6ldo Fehér Konyvének®
alapelvei kozott talaljuk a transzparenciat, melynek értelmében az {igyintéznek minden eset-
ben magyarazatot kell tudni adni tevékenységrol, cselekedeteirdl annak érdekében, hogy mun-
kajuk nyilvanos ellenérzése lehetséges legyen, ezaltal biztositva a kozigazgatas szabalyszer
miikodését és a jogallamisag kritériumainak érvényesiilését a végrehajtd hatalom tevékenysé-
ge soran. A j6 kormanyzas részeként, a jo kozigazgatds meghatarozasara az Eurdpa Tanécs
Miniszteri Bizottsaga is tett javaslatot.* Ajanlasuk alapjan az olyan alapvetd elveket kell ér-
vényre juttatni, mint a jogszerliség, egyenldség, partatlansag, ardnyossag, jogbiztonsag, €sszeru
1don beliili eljaras, a részvétel, a maganszféra tisztelete, transzparencia. Ezek biztositjak az tigy-

2 Az Eur6pai Uni6 Alapjogi Chartaja. OJ C 326, 26.10.2012, p. 391-407, 21. cikk (1) bek. és 41. cikk (1) bek.,
https://tinyurl.com/4rseu5{8
> Fehér konyv az eurdpai kormanyzasrol (COM (2001) 428). Online: https:/tinyurl.com/4n6z5n3a

4 Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good administration.
https://rm.coe.int/16807096b9
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felek érdekeinek védelmét az eljarasok soran, ezaltal valnak képessé arra, hogy részt vegyenek
a kozigazgatasi dontések alkalmazasdban. Azt sem szabad figyelmen kiviil hagyni, hogy az eu-
ropai értelmezésben ezek az elvek az eljarasra vonatkoznak, hiszen a megfeleld tigyintézéshez
valo jog fogalomkorét az ligyfélvédelem meghatarozo elemeként ezek az elvarasok alakitottak.
Ha elfogadjuk ezt a megkdzelitést, a jo kozigazgatas alatt olyan kozigazgatasi alapelvek érvé-
nyesiilését kell érteni, amelyek az anyagi jog helyett az eljarasi jog vonatkozasaban fogalmaz-
nak meg bizonyos kdvetelményeket, és nem csupan azt biztositjak, hogy a végrehajtoé hatalom
a jog ala rendelten miitkddjon, hanem azt is, hogy kiszamithatdan, hatékonyan és tisztességesen
jarjon el (Vaczi, 2014, 131). Az ajanlas fiiggelékeként elfogadott, ,,A jo kozigazgatas kddexe”
iranymutatasai altalanos eurdpai kovetelményként fogalmazodtak meg.

3. Az iigyfelet megilleto jogok a hazai hatésagi miikodésben

Magyarorszag az Eurdpai Unidhoz valo csatlakozéasaval elfogadta az eurdpai alapdokumen-
tumokban rogzitett, allampolgari jogokra vonatkoz6 eldirasokat is. Szlikitve e tagabb megkd-
zelitést, vizsgaljuk meg, hogy a hatdsagi eljardsban hol és hogyan jelentek meg az iigyfeleket
érintd jogok. Ezzel egyiitt célszerli megvizsgalni azt is, hogy az eljarasi szabalyokban nem
rogzitett, ugyanakkor az eljarast jobbitd szdndékot tiikr6z6 alapelvek hogyan jelentek meg az
egyes vizsgalt jogszabalyokban, a részben nemzetkozi szinten meghatarozott, egész jogrend-
szerre hato, valamint az egyes eljarasi folyamatokban érvényesiilé tovabbi elvarasok. A je-
lenleg meghatarozott alapelvek érvényesiilésiiket tekintve harom nagy kategdriaba sorolhatok.
A torvényesség elve, a kiskoru érdekei fokozott védelmének elve, a térvény eldtti egyenldség
elve, a diszkriminacio tilalma, az egyenld banasmdd elve, az anyanyelv hasznalatanak elve,
valamint a kartéritéshez val6 jog az egész jogrendszerben érvényesiild alapelvek. Az eljarasjogi
vonatkozasu alapelvek az iratbetekintésre, adatvédelemre és a valdésaghti tényallas alapjan ho-
zott dontésre vonatkoznak. A harmadik csoportba a kifejezetten kozigazgatasi hatosagi eljaras-
ban érvényesiild alapelvek tartoznak — a hataskor rendeltetésszerti gyakorlasanak elve, a szabad
bizonyitas elve, az eljaras szakszerliségének és egyszeriiségének elve, a hatdsag és az iigyfelek
egylttmitkddésének elve, az tligyféli jogok sziikséges mértékii korlatozasanak elve, a johisze-
mien szerzett és gyakorolt jogok védelmének elve, a hivatalbol valo eljaras elve, a tisztességes
igyintézéshez és a hataridében hozott dontéshez valo jog, az ligyfél johiszemii kozremiikodési
kotelezettségének elve, a koltségtakarékos és hatékony eljaras elve, a kapcsolattartds szabad
megvalasztdsanak elve. Témank szempontjabol kiillonosen a tisztességes eljarashoz valo jog
késobbiekben bemutatott megjelenése fontos. A torvény eldtti egyenldség alkotméanyos alap-
elv, tehat a jogrendszer valamennyi szintjén érvényesiilnie kell, és tulajdonképpen jelenti a
diszkriminacio tilalmat is (Patyi, 2007, 106). Az anyanyelvhasznalat, az idében hozott dontés,
az egyszerliség, a johiszemiiség, a nyilvanossaghoz és tdjékoztatashoz, a kartéritéshez, iratbe-
tekintéshez és tajékoztatashoz valo jog, a valdsaghii tényallasra alapozott dontés elve szorosan
kapcsolodik a tisztességes eljarashoz valo joghoz.

Mar az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairdl szol6 1957. évi IV. térvényben (a to-
vabbiakban: Et.) is megallapithatd, hogy az allamigazgatési iigyinézés fogalmilag egységet al-
kot az tigyfél fogalmaval. A torvény magyarazataban az olvashatd, hogy dallamigazgatasi iigyon
azt az tigyet kell érteni, amelyben az allamigazgatasi szerv az eljarasa sordan az tigyfeleket
érinto jogokat vagy kotelezettségeket allapit meg, az ligyfél pedig az a személy, jogi személy,
allami szerv, tarsadalmi vagy gazdasagi szervezet, amelynek jogat, jogos érdekét, vagy jogi
helyzetét az eljaras targyat képezd ligy érinti (3. §). Ebben a térvényben a humanizmus, a torvé-
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nyesség és a demokracia érvényre juttatasa mellett, a torvény elétti egyenldség, a részrehajlas
nélkiili igyintézés, a szoban és irasban torténd sajat anyanyelvhasznalat, a jogorvoslathoz valo
jog jelennek meg alapelvként. Az tligyfél koteles johiszemuen €s hatékonyan egyiittmiikddni,
a kozigazgatasi szervek pedig feladataikat gyors és egyszeri eljarassal teljesitik. Az 1972-es
alkotmanymodositas az Elnoki Tanacs jogkorét kiegészitette a kozérdeket sértd hatarozatok
megvaltoztatasi, megsemmisitési lehetdségével. Igaz, hogy a kozérdeksértd koriilmény megha-
tarozasa a testiilet mérlegelésén mult, mégis elére lepésnek tekinthetd a feliilvizsgalati lehetd-
ség alkotmanyos megjelenése. Az Et. legszélesebb korben alkalmazott jogorvoslati eszkoze, a
panasz 1977-t6l feliilvizsgalati kérelemként (ekkor még rendkiviili jogorvoslatként) élt tovabb.
Az Et. valtozatlan rendelkezéseit a modositasokkal €s kiegészitésekkel egységes szerkezetbe
foglalva alkotta meg az Orszaggyiilés a 1981. évi L. torvényt (Ae.). Az Ae. gyakorlatilag az Et.
fogalmait ismételte meg, ugyanakkor mar alapelveket tartalmazott, és megjelent a jogorvos-
lathoz valo6 jog, melynek az alapelvek korében torténd elhelyezése garancialis jelentdségili volt
(Paulovics 2020). Ekkor még a birdsag altal feliilvizsgalhatdo méasodfokt hatarozatok felsoro-
lasat a birosag altal feliilvizsgalhato allamigazgatasi hatarozatokrol sz616 63/1981. (XII. 5.)
MT rendelet tartalmazta. Magyarorszag 1989-es Alkotmanya lényegét tekintve az allampolgéri
jogokat az EJEE-vel azonos formdban hatarozta meg. Témank szempontjabol a kozjogi rend-
szervaltas egy ponton eredményezett nagyobb valtozast az dnkormanyzati rendszer létrejotte
mellett: a hatarozatok addigi korlatozott birosagi feliilvizsgalati lehetdsége alkotmanyellenessé
valt, és megteremtodott a hatosagi hatarozatok kétfoku birdsagi eljarasban torténd feliilvizsga-
latanak rendszere a kozigazgatasi hatarozatok birosagi feliilvizsgalatanak kiterjesztésérdl szolo
1991. évi XXVI. torvénnyel, melyet az Orszaggytilés a 32/1990. (XII. 22.) AB hatarozat alap-
jan alkotott meg (Patyi & Varga, 2019, 125). Az 1989-es Alkotmanyt kdvetden, az EJEE-t €s
kiegészitd jegyzokonyveit az 1993. évi XXXI. térvény hirdette ki.

A rendszervaltast kovetoen az eljarési torvény egyre inkabb csak masodlagos szereppel
birt, hiszen egyre tobb kiilon eljardsi szabalyt hoztak a hatdsagi ligyintézésre vonatkozdan.
Tovabba az Eurdpai Unidhoz valo csatlakozasi szdndékunkkal gyakorlatilag az eurdpai eljara-
si szabalyokhoz kellett igazitani a hazai jogszabalyokat is. A 1981-es részleges modositasok
nem voltak minden ponton teljesen atgondoltak, és alapvetd szemponttd valt az ligyek gyors
elbirdlasa és lezarasa is. Ne felejtsiik el azt a tényt sem, hogy az informatika fejlédésével a koz-
igazgatasban alkalmazott szamitastechnikai eszk6zok kapacitasa is boviilt, €s alapvetd célként
fogalmazodott meg egyrészt, hogy az tigyfelek eljarasi terheit jelentds mértékben csokkentsék,
masrészt a hatosag mikodését is hatékonyabba téve alkalmazzdk azokat.

Ezen elvarasok mentén hozta meg az Orszaggyllés a kozigazgatasi hatosagi
eljaras ¢és szolgaltatds altalanos szabdlyairol szolo 2004. évi CXL. torvényt (Ket.),
amely ténylegesen is hatalyon kiviil helyezte az Et.-t és az Ae.-t is. Az alapelveket mar részle-
tesebben targyalja. Az ligyféllel szemben az ligyintézOnek johiszemiien kell eljarnia, a térvény
elétti egyenldség mellett kiilon nevesitésre keriilt a diszkrimindci6 tilalma, az egyenld banas-
mod kovetelménye, az eljarasra vonatkozoan egyértelmiisiti a torvény az officialitas elvét, a
nyilatkozattételi €s jogorvoslati jog mellett megjelenik a tisztességes ligyintézéshez és a meg-
hatarozott hataridében hozott dontéshez, a kartéritéshez vald jog, valamint az iratbetekintési
jog. Mindezek mellett az adatok meg0Orzését €s védelmét szavatolja a torvény a hatdsag részé-
r6l, és kiilon nevesitésre keriil az egyszerti €s gyors ligyintézés mellett a koltségtakarékossag €s
a hatékonysag. Ehhez kapcsolhato gyakorlatilag a kapcsolattartasi forma tigyfél altali szabad
megvalasztasanak joga, ami mar az elektronikus kapcsolattartast is lehetové teszi. Ez utobbi pe-
dig kétségkiviil a részvételt erdsiti. Lényeges kiemelniink azon rendelkezést is, hogy az iigyfél
jogat és jogos érdekét csak a kozérdek és az ellenérdekii tigyfél joganak, jogos érdekének vé-
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delméhez sziikséges mértékben lehet korlatozni, valamint a johiszemiien szerzett és gyakorolt
jogokat €s azok korlatait a térvény hatarozza meg. A Ket. 2008. évi CXI. torvénnyel megvaldsi-
tott atfogd modositasanak egyik legmarkansabb célja a gyorsasag és a haté¢konysag kovetelmé-
nyének fokozottabb érvényre juttatasa volt.® Erdekesség, hogy e modosité torvény hatalybalé-
pését megeldzden fogadta el az Orszaggyiilés az elektronikus kozszolgaltatasrol szolo 2009. évi
LX torvényt (Etv.). A jogalkotd — bar az Etv. szandéka szerint kétségteleniil az atlathatosag, a
kozérdekili adatokhoz, valamint az ligyintézéshez valo korlatlan hozzaférést biztositotta — ezzel
a modositod torvény tobb elektronikus tigyintézéssel kapcsolatos rendelkezését megvaltoztatta,
illetve megakadalyozta azok hatalybalépését. A Ket. 2011-es ujabb atfogd modositasa az egyik
alapvetd jogorvoslati intézményt, a birosagi feliillvizsgalatot végleg a Pp. ald helyezte. A Ket.
1. § (2) bekezdése a kovetkezdre modosult: ,,A kdzigazgatasi hatésag a hataskorének gyakorla-
saval nem ¢lhet vissza, hataskore gyakorlasa soran a szakszerliség, az egyszerliség €s az tigyfél-
lel val6 egytittmiikodés kovetelményeinek megfelelden koteles eljarni. A hatosag ligyintézdje
johiszemiien, tovabba a jogszabaly keretei kozott az ligyfél jogat és jogos — ideértve gazdasagi
— érdekét szem el6tt tartva jar el.”

Hazankban kordbban a tisztességes eljaras védelmérdl, valamint az ezzel 6sszefiiggd tor-
vénymodositasokrol sz616 2009. évi CLXIIL. torvény egyrészt meghatarozta a tisztességes elja-
ras fogalmat, majd indirekt modon attekintést adott azokrdl a gyakorlatban leginkabb eléfordu-
16 esetekrol, amelyek altal megvalosult a tisztességes eljaras kovetelményének sérelme.

A 2011-ben alkotott, és a Nemzeti Hitvalldsban megfogalmazott kovetelmények érvényre
jutasat szolgald (Patyi, 2019, 10) Alaptorvény XXVIIIL. cikk (1) bekezdése az Emberi Jogok
Eurdpai Egyezményének 6. cikkében foglaltakhoz hasonl6 szoveget tartalmaz — ,,mindenki-
nek joga van ahhoz, hogy az ellene emelt barmely vadat vagy valamely perben a jogait és
kotelezettségeit torvény altal felallitott, fliggetlen €s partatlan birdsag tisztességes €s nyilvanos
targyalason, ésszerti hataridon beliil biralja el” — amely a jogbiztonsag kovetelményével egyiitt
magaban foglalja az allamnak azt a kotelezettségét is, hogy minden hatosagét a térvényes,
szabalyos, az érintettek jogait tiszteletben tartd eljarasban és észszerii idon beliili dontésre ko-
telezze (Varga, 2022), a masik oldalon pedig garancia, amely megakadalyozza az 6nkényes
jogalkotast. Ugyanakkor latni kell, hogy ez az EJEE 6. cikkétdl eltérden a ,,polgari” jelzd nélkiil
fogalmaz, — melyet Patyi é¢s Koblos (2016, 18) értelmezésében a védelemhez valo jog tagabb
korben érvényesiilését jelenti, igy a ,,biintetdjogi vad” korén kiviil szinte minden jogvita nagy
es¢llyel beleesik a ,,jogokrol és kotelezettségekrdl” vald dontésbe, az is, ami nem ,,polgari”.
A XXIV. cikk (1) bekezdése a megfeleld iigyintézéshez vald jogra utalva, deklaralja, hogy
mindenkinek joga van ahhoz, hogy iigyeit a hatosagok részrehajlas nélkiil, tisztességes modon
és ésszerti hataridon beliil intézzek. A két szakasz rész-egész viszonyban all egymassal, a tisz-
tességes eljarashoz vald jog magaban foglalja a megfeleld tigyintézéshez valo jogot is, s mint
ilyen, a tisztességes eljaras kovetelményének és annak egyes elemeinek az eljaras valamennyi
pontjan érvényesiilnie kell, amely egy olyan abszolut jog, amellyel szemben nem létezik mas
mérlegelhet6 alapvetd jog vagy alkotmanyos cél.® Ez gyakorlatilag a tisztességes eljarashoz és
a megfeleld ligyintézéshez vald jog alkotmanyos alapjat biztositja. Fontos kiemelni, hogy fenti
cikkeket és rendelkezéseiket az R cikk alapjan kotelezo a jogalkotas soran is figyelembe venni.

> Ugyanakkor kérdéses, hogy a Ket. altal kitizott célok tényleges megvalosulasanak ellendrzését a modositasig
eltelt harom évben lehetett-e ellendrizni, és ha igen, voltak-e olyan kvantitativ mérések, amelyek alatamasztottak
az atfogd modositast.

¢ 14/2004. (V.7.) AB hatarozat, Indokolas III. B. 3.1.

183



KozigazgatdsTudomany, 2023/2. 174-187.

A Ket. rendelkezéseitdl eltérd jogszabalyokat tartalmazo joganyag 2015-re olyan mértéket
0ltott, hogy a megfeleld ligyintézéshez valo jog elvarasai mérsékelten tudtak érvényre jutni, igy
az ujabb kodifikacio igénye joggal meriilt fel. E problémat felismerve, a Kormany korabban
tobb dokumentumot is kidolgozott az tigyfélterhek csokkentése, €s a hatékonyabb iligyintézés
érdekében (pl. Magyary Program, Kozigazgatasi és kdzszolgaltatas-fejlesztési stratégia 2014—
2020). Az ligyintézési hataridok csokkentése érdekében, a kdzigazgatasi biirokraciacsokkentés-
sel Osszefliggd torvénymodositasokrol szolo 2015. évi CLXXXVI. toérvény beiktatta a Ket.-be
a sommas eljarast, azaz, ha a kérelem benytjtasakor minden, a dontéshez sziikséges bizonyiték
rendelkezésre all, akkor a hatosagnak azonnal — de legkésébb nyolc napon beliil — dontést kell
hoznia, valamint altaldnosan 21 nap iigyintézési hataridét hatarozott meg.

A kodifikacios folyamatok eredményeként alkotta meg az Orszaggytilés az altalanos koz-
igazgatasi rendtartasrol szolo 2016. évi CL. torvényt (Akr.). A Ket.-nél lényegesen rovidebb
torvény csak azon szabalyok megfogalmazasara torekszik, amelyek valoban minden eljarasban
kozosek, és az ezen kiviil eso eltéréseket, valamint a kiegészitd eljarasi szabalyok meghataro-
zasat korlatozottan ugyan, de a kiilon eljarasi szabalyozas feladatkorébe utalta. Az alapelvi ren-
delkezések mar olyan, Alaptorvénybdl kovetkezo altalanos szabalyokat tartalmaznak, amelyek
a kozigazgatasi hatdsagi ligy elintézése soran mindvégig, az eljards minden fazisaban és minden
szerepl6 altal kovetendOk. Azaz megsértésiik jogorvoslati kezdeményezés alapja lehet, hiszen
mint lattuk, az Alaptorvény alkotmanyos rangra emelte azokat (1. §). Az Akr. 2. § (2) bekez-
désének b) pontja rogziti, hogy ,,[a] hatdsag a hataskore gyakorldsa sordn [...] a torvény elotti
egyenldség és az egyenld banasmod kovetelményét megtartva, indokolatlan megkiilonboztetés
¢és részrehajlas nélkiil [...] jar el”. Ennek kovetkezménye, hogy az eljarasban tilos minden olyan
kiilonbségtétel, kizaras vagy korlatozas, amelynek célja, vagy kovetkezménye a torvény elotti
egyenld banasmod megsértése. Ezzel egyiitt, a torvény elotti egyenldség eljarasjogi alapelvnek
mindsiil, amely minden tigyfélnek biztositja az azonos jogok 1étét, azaz mindenkit azonos mél-
tosagl személyként kell kezelni, a kiillonb6zd személyektdl érkezd kérelmeket pedig azonos
gondossaggal kell elbiralni (Kilényi, 2008, 395). Ugyanakkor azt is latnunk kell, hogy a Ket.
tigyféli (johiszemiien szerzett és gyakorolt) jogok korlatozasara, valamint a tisztességes elja-
rasra vonatkozo passzusai az Akr.-ben mar nem jelennek meg, elébbi esetében az Alaptorvény
I. cikke, az utobbi esetében pedig a XXIV. cikke rendezi. Az Akr. a megfeleld iigyintézéshez
vald jog kdvetelményei alapjan igyekezett észszerlisiteni az eljarasi hataridoket is. Pontositotta
a sommas eljarast, valamint az elektronikus {ligyintézés fejlesztésével bevezetésre keriilt a 24
oréan belill torténd automatikus dontéshozatali eljaras is, jelentds konnyebbséget eredményez-
ve az ligyfeleknek. Ugyanakkor az altalanos iigyintézési hataridét 60 napra emelte — szakitva
az észszerltlen hatarido-sziikitési torekvésekkel, am a hataridé nyugvasat objektiv indokokra
korlatozta. Itt célszerli kiemelni a Ket.-ben rogzitett hataridd kiegészitését, az észszerii hata-
ridd tlizésével. Ez a hatdsagot arra 6sztonzi, hogy az érdemi dontését az egyszeriiség elvének
érvényre juttatasaval lehetd legrovidebb idén beliil, mielébb meghozza. Az Akr. részletesen
szabalyozza az ligyfélnyilvanossag elvének érvényesiilésével és a tajékoztatasi kotelezettséggel
kapcsolatos elvarasokat is — az érintettek joga van megismerni az eljaras soran jogait és kotele-
zettségeit és azok gyakorlasat — ugyanakkor a Ket.-ben rogzitett, a hatésagot terheld altalanosan
megfogalmazott tajékoztatasi kotelezettségét a korabbi formaban nem, csak a részletszabalyok-
ban. Tovabbi fontos szempont, hogy a birdsagi feliilvizsgalat a rendes jogorvoslatok korébe
keriilt, €s ehhez igazodva a jogalkotd a kdzigazgatasi perrendtartasrol sz616 2017. évi 1. torvény
(Kp.) kidolgozasaval parhuzamosan az altalanos kozigazgatasi rendtartas szabalyait is megal-
kotta objektiv jogvédelmet is biztositva az iigyfelek, valamint az eljards mas, perben is megje-
lend szerepldjét megilletd, az Alaptdrvényen vagy torvényen alapuld jogvédelem (szubjektiv
jogvédelem) mellett (Patyi & Varga, 2019, 225).
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Eurdpaban egészen a 17. szazadi monarchidk megjelenéséig a kdzponti igazgatas alapjai nem
rendezddtek, az eurdpai kirdlyok allamszervezési tevékenysége alapozta meg a modern koz-
igazgatast. A 18. szazadban a kameralizmus tudomanya hozta Iétre a tarsadalmi részvétellel a
jog uralma alatt 4116 koziigyek intézményesitett hatterét, amely a polgari atalakulas egyik fontos
tényezdjéve is valt. A 19. szdzadra az angolszasz allamokban az atfogobb tarsadalmi kérdések
hatékony felolddsanak korlatai, mig az eurdpai teriileteken a felvildgosodas eszméi generaltak
az allami szerepek valtoztatasanak igényét. Késobb, a 20. szdzad masodik felében tapasztalha-
to gazdasagi fellendiilés okozta valtozasokhoz a kozigazgatds mar nem tudott minden ponton
rugalmasan igazodni, igy a neoliberalis eszmék hatdsara Gjra meger6sodott az allam, igy a koz-
1gazgatas szolgéltato jellege iranti igény. A korszakra jellemz6 utkeresés soran tapasztalt sikerek
¢és kudarcok egy ponton biztos, hogy eldrelépést jelentettek — az évszazadok soran alattvalobol
igyfellé valt allampolgar aktiv résztvevdje lett az igazgatasi folyamatoknak. Lathattuk, az euro-
pai kormanyok a tipikusan ala-f61é rendeltségi viszonyt megtestesité kozigazgatas (és maga az
allam) 4tlathatd, hatékony és szolgaltatod jellegét kezdetben az allampolgért megilletd jogok dek-
laralasaval igyekeztek biztositani. Ezek a dokumentumok megalapoztak a tisztességes eljarashoz
valo jogot a hatosagi ligyintézés soran is, igy a 2000-es években mar az ligyféljogokat biztosito
kormanyzéssal és a kozigazgatassal kapcsolatos elvek is rogzitésre keriiltek. Hazank eurdpai
ugyanakkor azt is latnunk kell, hogy a hatosagi tigyintézéssel és az tligyfelekkel szembeni el-
jarassal kapcsolatos szabalyok ¢€s érvényesitendd alapelvek nem voltak teljesen tjkeletiiek. A
csatlakozassal jaro kodifikacié soran megalkotott Ket. az Et. és az Ae. atfogd modositasa volt,
¢s hatalyon kiviil is helyezte azokat. A Ket. a tisztességes ligyintézésre vonatkozoan mar sokkal
tobb szabalyt és érvényesitendo alapelvet tartalmazott, 6sszhangban az eurdpai dokumentumok-
kal, jogszabalyokkal. E torvény tobbszori modositasa is szamos esetben a tisztességes eljarashoz
valo jog kozvetlen, vagy kozvetett érvényre jutasat szolgélta, ugyanakkor annyi kiilon részlet-
szabalyt engedett a torvény, hogy valodi kodex szerepét egy 1d6 utan betdlteni mar nem tudta. Az
Alaptorvény a tisztességes eljarashoz, valamint a megfeleld hatosagi ligyintézéshez vald jogot
alkotmanyos rangra emelte, igy ezen szempontokat 2012-t6l valamennyi jogszabalyalkotasi fo-
lyamatban figyelembe kell venni, az azokkal vald 6sszhangot biztositani kell. Ennek megfelel6-
en, a jelenleg is hatalyban 1évé Akr. ma mér a Ket.-ben rogzitett garanciakat letisztazva, azokat
bizonyos helyeken elhagyva vagy kiigazitva, az Alaptorvénnyel 6sszhangban, rovidebb, de atlat-
hatobb modon tolti be kozigazgatasi kddex szerepét, biztositva az ligyféljogokat.
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Absztrakt

A szegregacio jelensége ¢s megjelenési formai évek ota a gyermekvédelemmel, tarsadalmi
egyenlOtlenségekkel és szegénységgel foglalkozd tudomanyagak, e korben is kiilondsen a szo-
cioldgia és a pedagogia egyik kozponti kérdését képezik, emellett szamos, a szegregacio keze-
1ésére, vagy felszamolasara iranyul6 allami €s civil kezdeményezés, modellprogram kap teret.
A tanulmany célja, hogy e rendkiviil aktualis teriileten beliil is elsdsorban az oktatasi és lakha-
tasi szegregaciot érintden a gyermekvédelmi, tovabba a hatranyos helyzetli gyermekeket érintd
vetiileteket vegye szdmba az allami feladatokra és kotelezettségekre fokuszalva. A vizsgalat
targyat képezi tovabba a kapcsolodo jogi szabalyozas, illetéleg nemzetkozi kitekintés keretében
kiilondsen az Eurdpai Unio szegregacio elleni kiizdelemhez kapcsolodéd projektjei, tovabba a
Magyarorszagot érintd kérdések. A kutatas f6 kérdése, hogy az allamnak milyen kotelezettségei
vannak a szegregacio jelenségének kezelése és az érintett csoportok (e korben is kiillondsen a
gyermekek) védelme kapcsan, sorra véve a kapcsolodo ajanlésokat €s jo gyakorlatokat.

Kulesszavak
szegregaciod, integracid, inkluzio, gyermekvédelem, egyenlé banasmaod
Abstract
The phenomenon of segregation and its forms of appearance have been one of the central issues
of the disciplines dealing with child protection, social inequalities and poverty, especially so-

ciology and pedagogy for years. In addition, there are numerous initiatives and model programs
provided by the state and NGOs aimed at dealing with segregation or desegregation. Within this
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extremely relevant field, the aim of this study is to focus on the duties of the state in regards to
disadvantaged children in child protection services, specifically those affected by educational
and housing segregation. The subject of this research is also to look at the relevant legislation in
Hungary and internationally, especially the European Union’s projects related to the fight aga-
inst segregation. In addition, the main question of the present study is the obligations of the sta-
te in the management of segregation as a phenomenon and the protection of the affected groups
(especially children in this context), by examining relevant guidelines and best practices.

Keywords

segregation, integration, inclusion, child protection, equal treatment

1. A hatranyos helyzetii gyermekek és a szegregacio kapcsolata

A hatranyos helyzetli gyermekek fogalmat a gyermekek védelmérol és a gyamiigyi igazgatasrol
sz0lo 1997. évi XXXI. torvény (a tovabbiakban: Gyvt.) 67/A. § hatdrozza meg, mely alapjan
hatranyos helyzetii a gyermek, ha a sziilei alacsony (legfeljebb alapfoki) iskolai végzettséggel
rendelkeznek, vagy alacsony foglalkoztatottsdguak, vagy nem megfeleléek a gyermek lako-
vagy lakaskoriilményei. Halmozottan hatranyos helyzetlinek mindsiilnek azok a gyermekek,
akiknél az el6bbiekbdl két vagy tobb ok is fennall, illetve a nevelésbe vett kiskoruak és az uto-
gondozas alatt 4116 fiatalok (Mattenheim, 2017, 445).

Ahogy azt mar tobb kutatds is megallapitotta, fenti hatranyok az esetek tobbségében egyiitt
jelentkeznek, tehat viszonylag ritkan fordul eld, hogy ne halmozottan hatranyos helyzetrdl le-
gyen sz0. Mindemellett pedig a hatranyos helyzet kategériai atfedésben vannak a (gyermek)
szegényseég definicioival, illetve az alacsony iskolai végzettség és a nem megfeleld lakasko-
rilmények kapcsan 6sszefliggésben allnak a szegregacio jelenségével (Ferge & Darvas, 2014).

A szegregacioval kapcsolatos esetek, foleg az oktatas teriiletén, gyakran keriilnek a figye-
lem és a média kozéppontjaba, illetve tobb, zomében alulrdl jovo vagy civil kezdeményezés
torekszik a probléma kezelésére kiilonféle megkozelitésekkel (Hernadi et al., 2020). A deszeg-
regacid pedig nemzetkozi szinten is kiemelt teriilet, tobb ajanlas is talalhatd, amely az dllamok-
nak is irdnymutatasul szolgalhat a hatékony stratégiak kidolgozasahoz ¢s alkalmazasahoz.

fgy a kovetkezSkben a szegregacio altalanos jellemzdinek attekintése kovetkezik, killonds
figyelemmel a hatranyos helyzetli gyermekeket érintd vetiiletekre.

2. A szegregacio jelenségéhez kapcsolodo fogalmak
és az iranyado szabalyozasi alapelvek

2.1. A szegregacio nemzetkozi megkozelitésben és a megfelel6 lakhatashoz fiizodo jog

A szegregacid a szociologiai megkozelités szerint az a jelenség ,,ha egy-egy telepiilésen beliil
a kiilonboz6 tarsadalmi rétegek, etnikai csoportok stb. lakohelye erdsen elkiiloniil egymastol.
A szegregacio sokszor egyiitt jar a jovedelmi viszonyok és a telepiilési infrastruktura Iényeges
egyenlOtlenségeivel” (Andorka, 1997, 194).

A szegregaci6 a nemzetkozi terminologidban a megkiilonboztetés egyik formdja, mely az
egyenldség sérelmével megvaldsuld elkiilonitést eredményez valamilyen teriileten egy bizo-
nyos jellemzok alapjan elhatarolhat6 csoporthoz képest.
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A nemzetkozi egyezmények alapjaként az Egyesiilt Nemzetek Szovetsége (a tovabbiakban:
ENSZ) altal 1948-ban elfogadott Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozata az egyenléséghez valo
jogot és ezek Osszefiiggésben a megkiilonboztetés tilalmat fekteti le mint alapvetd, az egyéntdl
elvalaszthatatlan emberi jog, és ez az elv athatja a tovabbi egyezményeket, mint példaul a ndk-
kel szemben alkalmazott hatranyos megkiilonboztetések minden formajanak kikiiszobolésérdl
sz616 1979-ben elfogadott egyezmény, vagy az 1989-ben New Yorkban elfogadott Gyermekjo-
gi Egyezmény.

Az 1976-ban hatalyba lépett Gazdasagi, Szocialis és Kulturalis Jogok Nemzetkozi Egyezsé-
gokmanya az egyenld hozzaférést nevesiti az oktatashoz, illetve a munkahoz, tovabba a 11. cikk
szerint az allamoknak szlikséges elismerni ,,mindenkinek a jogat 6nmaga és csalddja megfeleld
¢letszinvonalara, ideértve a kell taplalkozast, ruhdzkodast €s lakast, valamint az életkoriilmé-
nyek allandé javulasat. A részes allamok megteleld intézkedéseket hoznak e jog megvaldsitasa
érdekében, tovabba elismerik, hogy evégbdl alapvetd fontossadgl a szabad elhatarozas alapjan
nyugvé nemzetkdzi egyiittmiikddés.”

Az 1961-ben kelt Eurdpai Szocialis Karta a csaladok lakhatasanak biztositasa mellett az
anyak ¢és gyermekek szocidlis és gazdasagi védelemhez f{iz0dd jogat nevesiti.

Az ENSZ genfi székhelyli Emberi Jogi Fébiztosi Hivatalal 21. szdmu utmutatdja a meg-
feleld, emberhez méltod lakhatast szabadsagjogként definidlja, mésfeldl pedig jogosultsdgokat
hatdroz meg. A megfeleld lakhatasnak az alabbi minimumstandardoknak kell megfelelnie:

— torvényes birtokvédelem a kényszerkilakoltatassal, zaklatassal és egyéb fenyegetéssel

szemben;

— szolgaltatasok ¢€s infrastruktura elérhetdsége: biztonsagos ivoviz, megfeleld higiénia,
fozéshez, fiitéshez, vilagitashoz, ¢lelmiszertarolashoz és szemétszallitashoz sziikséges
feltételek;

— megfizethet0ség: a lakhatas nem megfeleld, ha koltsége veszélyezteti vagy veszélyez-
tetheti a lakok egyéb emberi jogainak gyakorlasat;

— lakoképesség: nem megfeleld a lakhatas, ha nem garantélja a testi biztonsagot vagy nem
biztosit megfeleld teret, valamint védelmet a hideg, nedvesség, meleg, esd, sz¢€l, egyéb
egészségi és szerkezeti veszélyek ellen;

— egyenld hozzaférés: a hatranyos helyzetli és marginalizalt csoportok sajatos igényeinek
megfeleld elérhetdség;

— elhelyezkedés: a lakhatds nem megfeleld, ha el van zarva a munkalehetdségektdl,
egészseégligyi szolgaltatasoktol, iskolaktol, 6vodaktol és egyéb szocialis 1étesitmények-
tol, vagy ha szennyezett vagy veszelyes terlileten talalhato;

— kulturdlis megfeleloség: a kulturalis identitdas megnyilvanulédsanak figyelembevétele
(OHCHR, 2009).

A gyermekek megfeleld lakhatasanak biztositdsa alapvetd jog, és specidlis védelmet igényel.
Az UNICEF (2005) jelentése szerint csaknem 680 milli6 gyermek €l elégtelen lakaskoriilmé-
nyek kozt, és az UNICEF (2022) jelentés alapjan a serdiilok tizede tapasztalja a lakhatési nél-
kiilozés valamilyen formajat.

Az Gtmutaté szerint az allamnak a megfeleld lakhatas biztositasi kotelezettsége korében ga-
rantalnia szlikséges a lakhatés és a birtoklas tiszteletben tartasat, tovabba meg kell teremtenie a
lakhatasi jogok kiteljesedését (példaul idetartozik a hajléktalanna valassal szembeni kiizdelem).

' https://www.ohchr.org/en/ohchr_homepage
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2.2. Az Europai Unio szegregacioval szembeni kiizdelme
2.2.1. Iranyelvek és ajanlasok

Az EU megkiilonboztetésmentességi iranyelveiben foglalt védelem rendszere — melyek eseté-
ben minden tagallamnak sziikséges kidolgoznia ezen célok megvalosulasat — harom 6 szeg-
mensbdl all (CoE et al., 2018).

A faji és etnikai hovatartozason alapuld védelem a legszélesebb korti, amely magaban fog-
lalja a foglalkoztatashoz, a joléti rendszerekhez, valamint az arukhoz és szolgéltatdsokhoz valo
egyenld hozzaférést.?

A masodik kategdria a nemi alapi megkiilonboztetés tilalma a munkahoz, a tarsadalombiz-
tositashoz (amely a tagabb joléti rendszernél korlatozottabb), valamint az arukhoz és szolgalta-
tasokhoz val6 hozzaféréssel osszefiiggésben.?

A harmadik f0 teriilet a szexudlis iranyultsag, a fogyatékossag, a vallas vagy meggy6zddés
és az életkor alapti megkiilonboztetés tilalma a munkavallalassal dsszefliggésben.*

Az iranyelvek fogalmi rendszerében a diszkriminécio azt a helyzetet jeloli, amikor az egyént
valamilyen mddon hatranyos helyzetbe hozzak ,,egy vagy tobb védett ok’ alapjan. A megkiilon-
boztetés tobb mddon is megvaldsulhat:

— kozvetlen megkiilonboztetés all fenn, ha egy védett tulajdonsaggal rendelkez6 személy-
lyel szemben ezen tulajdonsaggal dsszefiiggésben kevésbé kedvezden jarnak el, mint ahogyan
egy masik személlyel szemben hasonl6 helyzetben eljarnak, eljartak vagy eljarnanak;

— kozvetett a megkiilonboztetés, ha egy latszolag semleges rendelkezés, feltétel vagy
gyakorlat a védett tulajdonsagi személyeket mas személyekhez képest kiilonosen hatranyo-
san érint, kivéve, ha ez a rendelkezés, feltétel vagy gyakorlat jogszerli céllal objektiv moédon
igazolhatd (pozitiv diszkrimindcio), tovabba e cél megvaldsitdsanak eszkozei megfeleldek és
sziikségesek;

— a zaklatas megkiilonboztetésnek mindsiil, amikor a védett tulajdonsaghoz kapcsolodod
nem kivant magatartdst tantsitanak azzal a céllal vagy hatéssal, hogy egy személy mél-
tosagat megsértsék, és megfélemlitd, ellenséges, megaldzo, megszégyenitd vagy tdma-
do kornyezetet alakitsanak ki;

— a személy elleni, védett tulajdonsagon alapulé megkiilonboztetésre adott utasitds is
megkiilonboztetésnek mindsiil;

2 Lasd: a személyek kozotti, faji- vagy etnikai szarmazasra vald tekintet nélkiili egyenld banasmod elvének al-

kalmazasarol sz616 2000. junius 29-i 2000/43/EK tanacsi iranyelvet, tovabba a csaladegyesitési jogrol szold 2003.
szeptember 22-1 2003/86/EK tandacsi iranyelvet, mely a menekiiltstatusszal és a harmadik orszagbeli allampol-
garokkal Osszefiiggd kérdéseket is rendezi. Emellett kiemelendé még a biincselekmények aldozatainak jogaira,
tamogatasara és védelmére vonatkozo minimumszabalyok megallapitasarol és a 2001/220/1B tanacsi kerethataro-
zat felvaltasarol szold 2012. oktober 25-1 2012/29/EU eurdpai parlamenti és tanacsi iranyelv is.

3 Lasd: a n6k és férfiak kozotti egyenld banasmaod elvének az arukhoz és szolgaltatasokhoz vald hozzaférés, val-
amint azok értékesitése, illetve nyujtasa tekintetében torténd végrehajtasarol szold 2004. december 13-1 2004/113
EK tanacsi iranyelvet, tovabba a férfiak és ndk kozotti esélyegyenldség és egyenld banasmaod elvének a foglalkoz-
tatas és munkavégzes teriiletén torténd megvaldsitasarol szold 2006. julius 5-1 2006/54/EK eurodpai parlamenti és
tandcsi iranyelvet.

4 Lasd: a foglalkoztatas és a munkavégzés soran alkalmazott egyenld banasmod altalanos kereteinek 1étre-
hozasardl sz616 2000. november 27-1 2000/78/EK tanacsi iranyelvet.
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a ,,t0bbszoros diszkrimindcio” olyan megkiilonboztetés, amely ugyanazon személy ese-
tében tobb, egymastol elkiiloniilt ok alapjan torténik (példaul egy fogyatékkal €16 gyer-
mek esetén);

— az interszekcionalis diszkriminacio” pedig elvalaszthatatlan okok alapjan torténik,
ezen okok kolcsonhatasba 1épnek €s a megkiilonbdztetés meghatarozott tipusait idézik
eld (példaul egy hijabot visel6 muszlim ndt ér megkiilonboztetés az 6ltozkodése alap-
jan, ami elvalaszthatatlan az etnikai-vallasi €s nemi hovatartozasatol).’

2.2.2. Az Eurdpa Tandcs Rasszizmus és Intolerancia Elleni Bizottsaga

Az Eurépa Tanacs Rasszizmus és Intolerancia Elleni Bizottsaga (a tovabbiakban: ECRI)® 1994-
ben kezdte meg miikodését, miutdn az Eurdpa Tanécs allam- €s kormanyfdinek elsé cstcsta-
lalkozoja életre hivta. Az egyediilallo emberi jogi testiilet a diszkriminacio, az intolerancia és a
rasszizmus elleni kiizdelmet kiséri figyelemmel a tagallamokban (Gn. orszagfigyelés), kiilonos
figyelemmel az altalanos jellegli és strukturalis vonatkozasokra, e korben tematikus teriileteken
készit ajanlasokat, illetleg egyiittmiikodik mas szervekkel, hatésagokkal és a civil szervezetek
képviseldivel is. Az ECRI 2019-ben megkezdte orszdgmegfigyelésének 6. ciklusat, harom {6
prioritasra 6sszpontositva: az egyenldség hatékony érvényesitésére és a jogokhoz vald hozzafé-
résre, a gylloletbeszédre €s a gytiloletkeltd erdszakra, valamint az integraciora és befogadasra.

Az ECRI egyfeldl allasfoglalasokat ad ki olyan eurdpai szinten jelenlévo kérdésekrdl, mint
példaul az ultranacionalizmus és gytldletbeszéd megelézése (ECRI, 2021), a renddrségi erd-
szak és a rendszerszintii rasszizmus (ECRI, 2020b), vagy az egyes humanitarius helyzetekben
az adott orszagok kisebbségeinek helyzetérol.”

Az ECRI emellett mindeddig tizenhét altalanos politikai ajanlast bocsatott ki, melyek a
kormanyzati fellépést siirgetik az egyes diszkriminaciot érinté kérdésekben, és irdnymutata-
sul szolgalnak a politikai dontéshozok szamara. Jelen tanulmany témaja szempontjabol harom
ajanlast emelnék ki.

A ,,Nemzeti torvényhozas a rasszizmus ¢€s a faji megkiilonboztetés elleni kiizdelemrol” szo-
16 7. szamu ajanlas (ECRI, 2018) kiemeli, hogy a nemzeti jogszabalyoknak mind a direkt és
mind az indirekt faji alapt diszkriminaciot egyértelmiien meg kell hatdrozniuk és tiltani az
ilyen magatartasokat, tovabba a szegregaciot is a diszkriminacié egy formajaként kell tekinteni.
Minden hatdsagnak az egyenldséget sziikséges eldmozditani, tovabba biztositani kell, hogy a
diszkriminacid aldozatai konnyedén igazsagszolgaltatashoz jussanak, adott esteben gyorsitott
eljaras keretein beliil. Az ajanlas 26. pontja szerint: ,,A torvénynek garantdlnia kell az ingyenes
jogi segitségnyujtast és sziikség esetén a birdsag altal kirendelt tigyvédet azon aldozatok szdma-
ra, akik kérelmezdként vagy felperesként kivannak birdsaghoz fordulni, és nem rendelkeznek
az ehhez sziikséges eszkozokkel. Sziikség esetén ingyenes tolmécsot kell biztositani.”

> Az interszekcionalitas fogalma és a diszkriminacidval valo Osszefiiggések kérdése az utdbbi években keriilt a
figyelem kozéppontjaba. A meglehetésen megosztd elmélet alapja, hogy az elnyomas rendszerszinten tetten érhetd
az alabbi teriiletekbdl kiindulva: rasszizmus/gyarmatositas, kapitalizmus €s patriarchatus; és ezek melléktermékei,

mint példaul a klasszicizmus, homo- és transzfobia, cisz- és heteroszexizmus. Bévebben lasd: https:/www.inter-

sectionaljustice.org

¢ European Commission against Racism and Intolerance. Online: https://tinyurl.com/yc4k9bzv
7 Atovabbi allasfoglalasokat lasd: https:/tinyurl.com/544fz4xc
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»A rasszizmus és a faji megkiilonboztetés elleni kiizdelem az iskolai oktatasban és az okta-
tason keresztiil” cimi 10. szamu ajanlas (ECRI, 2007) egyik f6 kiinduldépontja, hogy az oktatas
teriiletén dolgozo 0sszes szakember szdmara biztositani kell és kotelezové kell tenni a multi-
kulturalis oktatasrol sz6l6 képzést. Az ajanlas ezen tilmenden még harom {6 cél eléréséhez fo-
galmaz meg Gtmutatast: kotelezo, ingyenes és mindségi oktatas biztositasa mindenki szdmara, a
rasszizmus ¢€s diszkriminacio lekiizdése az iskoldban, és az ezen feltételek megteremtéséhez és
az érdekvédelemhez sziikséges forrdsok biztositasa. Ezek eléréséhez foként szemléletvaltasra,
adatgyljtésre, statisztikdkra és a rasszizmus elleni kiizdelem gyermekek oktatasaba valo be-
épitésére, tovabba a gyermekek képességének fejlesztésére a rasszizmus elleni fellépésre lenne
szlikség.

Az ECRI 13. szamu, ,,a ciganyellenesség és a romakkal szembeni diszkriminéci6 elleni kiiz-
delem” elnevezésli ajanlasa (ECRI, 2020a) szerint a cigdnyellenesség az intézményes rassziz-
mus egyik formaja, mely tobbek kozott erdszakban, gylildletbeszédben, kizsdkmanyolasban,
megbélyegzésben €s latvanyos diszkriminacioban valosul meg. Jelentds szerepe van a romakrol
a médiaban festett képnek. A rasszizmus ¢és az intolerancia elleni kiizdelem elvalaszthatatlan az
emberi jogok védelmétdl. Az ajanlas szerint multidiszciplinaris és a helyi (tagallambeli) roma
kozosségek helyzetéhez mért programok kidolgozasara van sziikség, novelve a kdlcsonds bi-
zalmat a romak ¢és a hatosagok kozt, akar kifejezetten erre képzett mediatorok kozremiikddésé-
vel. A kiizdelem jelent0s teriiletei a munkahelyi, az egészségiigyi, rendvédelmi, a médiabeli, az
oktatasi és a lakhatési diszkriminacio felszamolasa, a gytiloletbiincselekmények elleni fellépés
¢s a kozszolgaltatasokhoz vald hozzaférés eldsegitése. Az ECRI szerint a romak sportokban
valo részvételének Osztonzése altalanossagban javit a kozosség tarsadalmi megitélésén, ennek
egy kiilon — a 12. szamu — ajanlést is szenteltek (ECRI, 2009).

Az oktatas korében stirgetd jogi €s politikai 1épéseket sziikséges tenni az iskolai szegrega-
cio felszdmolasara, meg kell sziintetni a roma gyermekek alaptalan specialis iskolaba kiildését
¢és csokkenteni a lemorzsolddast, ehhez példaul a roma szdrmazasu tanarok képzése €s a roma
szlilék elérése kulcsfontossagu, e korben is a sziil6k tdmogatasa abban, hogy a gyermekeket
ovodaba jarassak, tanittassak.

A lakhatasi kérdésekben a szegregacio felszdmolasara kell hangsulyt fektetni, e korben pél-
daul gondot kell forditani a telepiilésrendezési szabalyokra és az esetleges telepfelszamolasok
racionalizasara, tovabba a kilakoltatasok torvényes, garancialis rendjére.

2.2.3. A Szocialis Jogok Europai Bizottsaga

A Szocialis Jogok Europai Bizottsaga (a tovabbiakban: ECSR®) a tagallamok Eurdpai Szocialis
Kartaban foglalt kotelezettségeinek teljesitését feliigyeli, egyfeldl a nemzeti jelentéseken ala-
puld monitoring eljarasokkal, masfeldl pedig az egyedi ligyekben kérelmezett kollektiv pana-
szeljarasok kivizsgalasa sordan. A Bizottsag ezen tevékenységei korében ajanlasokat fogalmaz
meg a tagallamok szdmadra a Kartanak valo megfelelés eldmozditasa érdekében. A kdvetkezok-
ben a szegregacio kapcsan az ECSR két jelentésebb dontésének bemutatasa kovetkezik.

8 European Comittee on Social Rights, https://www.coe.int/en/web/european-social-charter
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A lakhatasi szegregacié kapcsan a COHRE9 kontra Olaszorszag ligyben (2010)10 a panasz
alapjat az képezte, hogy az allam egyes biztonsagi targyu €s a ,,nomad” é€letvitelre vonatkozo
rendeletei hatranyosan érintették a roma ¢€s a szinti kozdsséghez tartozo csoportokat, nehezitve
a letelepedést €s belekényszeritve Oket a szegregalt, elgettdsodott lakhatasi koriilményekbe, to-
vabba az idegengyil616 propaganda célpontjava tette ki a kozdsséget. Az ECSR dontése szerint
az allam gyakorlata diszkriminativ volt, és a birdsdg ramutatott, hogy az ligyben tulajdonkép-
pen az testesiilt meg, hogy a szocialis problémakra és adott esetben az 0j helyzetekre a hatdsa-
gok nem tudtak megfeleld intézkedésekkel reagalni.

Az ERRC kontra Portugdlia tigyben (2011)11 az Eurépai Roma Jogok Ko6zpontjal2 altalanos
jelleggel kérte megallapitani a bir6sagtol, hogy a helyi roma k6zosség a lakhatési jogok megsérté-
sével szembesiil szinte folyamatosan, beleértve a szegregalt koriilményeket, a szocialis lakhatashoz
¢s az alapvetd kozmiivekhez valod hozzaférést is. A testiilet egyhangulag megallapitotta, hogy a sze-
génység ¢s a tarsadalmi kirekesztés elleni védelemhez val6 jog és a megfeleld szinvonall lakhatas
tamogatasanak elmulasztasa a megkiilonboztetés tilalmanak megszegésével volt dsszefliggésben.

2.2.4. Inkluziv oktatdssal a szegregacio ellen Europaban

Az Eurépa Tanacs Emberi Jogi Biztosa atfogod allasfoglalast bocsatott ki, amelyben kiemelten
foglalkozik a roma gyermekek helyzetével, a fogyatékkal €16 ¢s migracioval érintett gyermekek
mellett (Emberi Jogi Biztos, 2017). A biztos a szegregacid f6 okanak a tarsadalmi érdekellentétek
iitk6zését €s a hatranyos helyzetli gyermekek szdmara elérheté alacsonyabb szinvonala oktatés
miatti polarizaciot latja, felhivva a figyelmet a szegregacio karos gazdasagi kovetkezményeire is.
Az allasfoglalas a befogado oktataspolitika alapelvei kozt a miivelddéshez és tanulashoz val6 jog
kiterjesztését, az oktatasért vald 0ssztarsadalmi feleldsségvallalast és az iskolavalasztas iranyita-
sat emeli ki. E korben kiemelt az allam feleldssége a gyermekek iskola el6tti nevelésében, tovabba
az iskolakorzetek szocialis egyensulyanak kialakitasaban. Ezen célok eléréséhez az allasfoglalas
kiemeli, hogy sziikséges lenne a diszkriminacio atfogéd térvényi tiltdsdnak biztositasa, tovabba
hosszatavi deszegregacids nemzeti stratégia kidolgozasa, miutan a jelentés arra a kovetkezte-
tésre jut, hogy a szegregacid felszdmolasat célzd programok inkabb reaktivak, nem strukturalis
valtozasokat céloznak, pedig a szegregécio felszamolasa iddigényes folyamat. A jelentés szerint
kulcsfontossagu lenne tovabba a didkok sziikségleteinek a felmérése, a sziiloi részvétel ndvelése,
tovabba a professzionalis tanarok 6sztonzése a kihivast jelentd iskolakban valo munkavallalasra.'

® A Centre on Housing Rights and Evictions (szabad forditasban: Lakhatasi Jogok és Kilakoltatasok Kozpontja)

1991-2014 kozti miikodése alatt szamos orszagban mérte fel a lakhatasi allapotokat és — érdekképviseleti tevékeny-
sége mellett — tobb utmutatdt, javaslatot adott ki azzal kapcsolatban, hogy mit tehet az allam a mélto lakhatas
megteremtése érdekében, illetve, hogy a jogvédd szervezetek hogyan tudjak hatékonyan képviselni a lakhatési
kérdéseket. Bovebben lasd: https://www.cohre.org

10" COHRE v. Italy App no 58/2009 (ECSR, 21 October 2010). Online: https://tinyurl.com/2d6ejax3

1 ERRC v. Portugal App no 61/2011. (ECSR, 2 November 2011). Online: https://tinyurl.com/4a6kywcm

12 European Roma Rights Centre (ERRC) egy romak altal vezetett érdekképviseleti szervezet, melynek f6 tevékeny-

sége a stratégiai perlés foként az oktatassal, identitassal, egészségiiggyel és rendérséggel kapcsolatos tigyekben.

Bovebben lasd: http://www.errc.org

3 Ajelentés szerint ez egyébként az altalanos tanarhiany problematikéjara is kedvezden hathat, hiszen a hatranyos
helyzetli térségekben plusz 0sztonzokkel segitik a tanarok elhelyezkedését, a gyermekek célzott fejlesztésével
pedig kevesebb teher harul az iskolakra, €s hosszutavon a tandrokra is.
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2.3. Az Emberi Jogok Europai Birésaganak szegregacioval kapcsolatos
egyes dontései

A diszkriminacio €s a szegregacio tekintetében az esetjognak kiemelt (kiilondsen az egyenld
banasmod megvaldsulasat formalod) szerepe €s jelentdsége van, igy a kovetkezokben a stras-
bourgi székhelyli Emberi Jogok Eurdpai Birosaga (a tovabbiakban: EJEB) elé kertilt szegrega-
cidval kapcsolatos tigyek koziil néhany olyan dontés rovid attekintése kovetkezik, amelyek az
adott igyon talmutaté jelentdségliek, kiilonds tekintettel a magyar érintettségre.

A D.H és tarsai Cseh Koztarsasdggal szembeni tigyében hozott 2007-es dontést14 a jogvédo
szervezetek stratégiai jelentdséglinek tartjak (Csonta & Nitd, 2014), és az alapligyben is tobb
szervezet tamogatoként csatlakozott a pernyertesség elémozditasa érdekében. Ez az ligy volt az
elsd, etnikai alapu oktatasi szegregacioval kapcsolatos ligy, amely az EJEB elé¢ kertilt. Az ligy
alapja, hogy Ostravaban tizennyolc roma gyermeket olyan specialis iskolaba utaltak pusztan
szarmazasi alapon, ahol egyébként szellemi fogyatékossaggal €16 gyermekeket oktatnak. A Bi-
rosag dontése precedensértékii (Daniel, 2011), arra mutatva rd, hogy a roma gyermekek megfe-
leld oktatasi modja kapesan tobb tagallam is nehézségekbe litkozik. Bar a hatosag szandéka az
volt, hogy a specialis szlikségletli gyermekek igényeire megoldast taldljon, ugyanakkor ezzel a
kifejezett szandék hidnyaban is hatranyos megkiilonboztetést alkalmaztak. Emellett az oktatési
szegregacidé minden esetben diszkriminaciot valdsit meg.

A Horvath és Kiss kontra Magyarorszag (2013) iigyl5 Magyarorszagon tulmutatéan ra-
vilagit arra, hogy altaldnossagban a roma (vagy mas etnikai kisebbséghez tartozo) és/vagy hat-
ranyos helyzetli gyermekeket gyakran megalapozatlanul mindsitik valamilyen tanuldsi nehéz-
séggel vagy fogyatékossaggal, emiatt feliilreprezentaltak az etnikai kisebbséghez tartozok a
specialis iskoldkban. Egyes allaspontok szerint ez a jelenség elavult és propagandavezérelt,
foleg orvosi kutatasokon alapul, a naci fajelmélettel, tovabba az 1950-es években az orosz ab-
normalitds tudomanyaban a defektologiaval osszefiiggden (New, 2021). Az EJEB itélete szerint
az allamnak pozitiv kotelezettségei vannak a specidlis iskoldkban tapasztalt faji szegregaciod
felszamoldsara, tovabba a multbeli diszkriminacio6 orvoslasara, vagy az in. semleges tesztekkel
alcazott diszkriminativ gyakorlatok fennmaradasanak elkertilésére.

Az ligy aktualitasa és a magyar érintettség miatt fontos kiemelni a Birdsag Szolcsan kontra
Magyarorszag iigyben (2023)16 hozott itéletét. A panasz alapjat képez6 ligyben az ERRC altal
képviselt roma fiatal iskolavaltasi kérelmét tobb izben elutasitottak, igy egyfeldl a tanuld képes-
ségeihez mérten alacsonyabb szinvonalu oktatasban részesiilt, rdadasul lakohelyétdl tavolabbi
intézményben kellett tanulnia. Az EJEB kiemelte az {igy kapcsan, hogy bar erre vonatkozo-
an nincsen rendelkezésre allo adat, de szembetlind, hogy a panaszos tobb, csaknem harminc
didktarsa a lakohelyétdl tavoli iskolaba jart, emellett az EJEB szerint az is visszas, hogy az
iskola vezetése vagy a tankeriilet egyoldaliian hozhat dontést a tanuld(k) athelyezése iigyében.
Az EJEB elfogadhatatlannak tartotta a Kuria allaspontjat, miszerint az a tény, hogy az adott,
tavolabbi iskoldba szinte kizarolag roma gyerekek jartak, nem jelentett szegregaciot, hanem
pusztan az iskola vonzaskdrzetében €16 mas roma gyerekek jelenlétét tiikrozte, miutan ezt a
kovetkeztetést a helyi népességszamok nem tadmasztottak ala, tovabba az etnikai dsszetétel nem

4" D.H. and others v. the Czech Republic App no 57325/00 (ECtHR, 13 November 2007). Online: https:/tinyurl.
com/5n67huxk

!5 Horvath and Kiss v. Hungary App no 11146/11 (ECtHR, 29 April 2013). Online: https://tinyurl.com/2caca6kb
16 Szolcsan v. Hungary App no 24408/16 (ECtHR, 30 June 2023). Online: https:/tinyurl.com/396uavth
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igazolhatja a jogellenes elkiilonitést. A Birosag ramutatott, hogy az allam sem tett jelen tigyben
a szegregacid megeldzése irant megfeleld intézkedéseket, még annak ellenére sem, hogy az
EJEB korabban mar tobb itéletében is elmarasztalta Magyarorszagot oktatasi szegregacioval
Osszefliggésben.

3. A szegregacioval kapcsolatos magyar vonatkozasok

Ahogy fentiekbdl lathatd, a nemzetkdzi terminologia a szegregéciot a diszkriminacid egy for-
majanak tekinti. A magyar szabalyozas oldalarol megkozelitve a kérdést az Alaptdrvény XV.
cikke rendelkezik alapelvi szinten a megkiilonboztetés tilalmarol, tovabba az esélyegyeldség, a
tarsadalmi felzarko6zas és a gyermekek kiemelt védelmének biztositasarol.

Az egyenld banasmodrol €s az esélyegyenldség eldmozditasardl szold 2003. évi CXXV.
torvény (tovabbiakban: Ebktv.) indokolédsa szerint a jogellenes elkiilonités leggyakrabban az
oktatas teriiletén valosul meg. A jogszabaly altaldnos kovetelményként fogalmazza meg min-
den intézmény szamara a hatranyos megkiilonboztetés tilalmat, €s az egyenld esélyekhez valo
hozzaférést, kiilon nevesitve a lakhatds ¢€s az oktatés teriiletét is. E korben kiemelendd, hogy
az Ebktv. 28. § meghatarozza, hogy nem mindsiil hatranyos megkiilonboztetésnek, ha dnkéntes
valasztas vagy az érintettek kezdeményezésére kiilonbozo védett tulajdonsagok szerint szervez-
nek oktatast (pl. vallasi vagy nemi hovatartozas alapjan), ha ez nem vezet jogellenes elkiiloni-
téshez. Nemzetiségi oktatas megszervezésénél a jogszabalyhely (2b) bekezdése szerint tovabbi
feltételek, hogy ,,az alaptanterv szerinti ismeretek megszerzése a nem nemzetiségi oktatasban
altalanosan érvényesiild szinvonalon biztositott, €s a nemzetiségi oktatas a nemzetiségek joga-
irél szo16 térvényben meghatarozott kovetelményeknek megfelel.”

A nemzeti koznevelésrdl szolo 2011. évi CXC. térvény szerint a koznevelés egyik f6 cél-
ja az egyenld banasmod biztositasa, melynek érvényesiilését a koznevelési hatosag feliigyeli,
tovabba a tanuldk jogai kozt emliti a nemzetiségi hovatartozasanak megfeleld nevelésben ¢és
oktatasban val6 részesiilést.

3.1. A lakhatasi szegregacioval kapcsolatos adatok

Magyarorszagon megkozelitéleg 200 szegregalt vagy leszakado kistérségbeli telepiilés talalha-
to, ahol egyszerre jellemz6 a felndttlakossag alacsony iskolazottsagi szintje és foglalkoztatott-
sadga, emellett az oktatast tekintve a szocidlis, ¢és fOleg a roma tanuldkat érint6 etnikai szelekcio
mar az 6vodaban, de legkésObb az altalanos iskola alsé tagozatdban erdteljesen megjelenik
(Havas, 2008).

A Habitat for Humanity Magyarorszag 2018-as lakhatasi jelentése szerint pedig 1,5 millidan
¢lnek stlyos lakasmindségi problémakkal rendelkezd lakasban, és 6sszesen 2-3 millié ember €1
lakéasszegénységben, ugyanakkor a megfeleld korszeriisitésre a népesség kozel felének (koztiik
a kozéposztaly tagjainak) nincsen lehetdsége (Jelinek et al., 2018). A 2020-as jelentés szerint
a haztartasok legaldbb 10%-a érintett az energiaszegénységben, és lakasfenntartasi koltségeik
csaknem 60 szazalékat forditjak energiara (Gosztonyi, 2020). A szervezet 2022-es kimutatasa
szerint pedig kihivast jelent az ingatlanpiac robbanasszerii dragulasa az ukran-orosz hébora
hatasara, tovabba hatranyosan érinti a haztartasokat a rezsicsokkentési program atalakitasa is
(Vanko, 2022).
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3.2. Az iskolai/oktatasi szegregacio helyzete

Ahogy a fentiekbdl is lathatd, a lakhatasi szegregacid szoros Osszefiiggést mutat, szinte alig
elvalaszthatd az iskolai/oktatasi szegregacid jelenségétol. A szegregalt oktatds problematikaja
kiilonosen a roma gyermekek vonatkozéasaban jelenik meg (Havas & Liskd, 2005).
Az iskolai szegregacio tipikusan €s rendszerszeriien alacsony szinvonalu oktatassal jar
egylitt. (...) Az alacsony statusu tarsadalmi csoportok (szegény, iskolézatlan, allastalan
szlilok) gyermekeinek iskolai szegregéacidja a gyermekek iskolai teljesitménye szem-
pontjabol nem kozvetlentil, a csaldd szocialis hatranyai miatt érinti hatrdnyosan e gyer-
mekeket, hanem a csaladi hattér és a gyermek varhatd tanulmanyi sikeressége kozti
szoros korrelacio kovetkeztében (Kertesi & Kézdi, 2009, 962).
Az alapvetd jogok biztosa €s a Magyarorszagon €l6 nemzetiségek jogainak védelmét ellatod
biztoshelyettes jelentése (AJBH, 2014) ramutat, hogy jogellenes elkiilonitést (szegregaciot) va-
losithat meg a nemzetiségi alapon elkiiloniiléssel megszervezett oktatas is: ,,ha példaul nem a
sziilok Onkéntes valasztasarol van szo, mert pl. a sziilok dontése nem mindsithetd megfeleld
tdjékoztatason alapuld nyilatkozatnak; ha a nevelési szegregacio gyanuja felmeriil, illetve a
specialis program csak papiron létezik, annak tartalmat a sziil6k nem ismerik meg.” A jelentés
szerint tovabba: az 4llam a tanulashoz valo jog céljanak érvényesithetdsége érdekében egyfeldl
intézményes intézkedéseket koteles tenni, tamogatd feltételeket koteles biztositani, masfeldl a
cél elérését gatld tényezdkkel szemben hatékonyan, valos modon koteles fellépni.
Az allamnak ,.elsérendi kotelezettsége™ az alapvetd jogok tiszteletben tartasa és védelme
[Alaptorvény 1. cikk (1) bekezdése], ezért a kormanyzati szervek nem hivatkozhatnak a
feltételek hianyara a lehetd legmagasabb szintli tudds megszerzésének intézményes hibai
kapcsan. Az allam szervei — f0szabalyként — nem érvelhetnek johiszemiien az integracio
érdekében sziikséges intézkedések megtételének lehetetlenségével, az intézkedéseknek
a vélelmezett — a megfeleld feltételek hianyara alapozott — veszélyeivel a jogellenesen
megszervezett oktatasi elkiilonités rendszerszintli és konkrét esetei kapcsan sem, hiszen
az alapvet6 jogok védelméhez sziikséges feltételek biztositasa az allam feladata.

4. Zaroé gondolatok

A kutatds arra vilagitott rd, hogy a szegregacio jelensége (elsdsorban a lakhatasi form4jabol
kiindulva) lényegében atfedésben van a hatranyos helyzet Gyvt. altal meghatarozott kategori-
aival, melybdl szinte egyenesen kovetkezik, hogy a hatranyos helyzet ritkan nem eredményez
egybdl halmozottan hatranyos helyzetet. A roma gyermekek esetében gyakran eléfordul a hal-
mozott diszkriminacid, illetve az is, hogy a hatranyos helyzetet, szegénységet a roma szdrma-
zassal hozzak 6sszefliggésbe mintegy roma problémakeént kezelve (Havas, 2008).

Nemzetkozi szinten a szegregécio elleni kiizdelem a diszkriminéci6 tilalméanak, tovabba az
egyenld bandsmod biztositasanak kovetelményével all szoros Osszefiiggésben, a gyakorlat a
szegregaciot a diszkriminécio egyik formajanak tartja.

Az éllamnak objektiv intézményvédelmi kotelezettsége all fent abban, hogy biztositsa azt,
hogy a hatosagok az egyenld banasmod kovetelményét tartsak szem eldtt minden eljardsukban,
tovabba érvényre juttassa ezen elvet, megteremtve az ehhez sziikséges feltételeket. A lakhatési
szegregacidt érintden az allamnak a mélto, megfeleld lakhatas koriilményeit sziikséges megte-
remtenie megkiilonbdztetés nélkiil, az érintettek védelmével €s az infrastruktira fejlesztésével.
Mig az oktatasi deszegregacios torekvések korében hosszatavi, komplex stratégiak megvaldsi-
tasa lenne sziikséges (Dombrovszky, 2019).
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Bar rengeteg ajanlas, és az EJEB itéletei is allami kotelezettségként allapitjak meg a szegrega-
cio felszdmolasat, az egyedi ligyekbdl az latszik, hogy (a foként etnikai alapt) diszkriminacidval
szemben a sértettek karpotlasan tal is tobbletfeltételek fennallasara lenne sziikség a probléma ke-
zelésére, mint példaul az intézményi lehetéségek, célzott programok bdvitése, €s az elditéletesség
megsziintetése, a kisebbségekkel szembeni attitiidvaltas (Goldston & Adjami, 2009).

Szociologusok a tarsadalmi oroklés szerepét szoktdk hangsulyozni, vagyis azt, hogy
a gyermek ¢és a fiatalember milyen kultarat 6rokol a sziildi csaladban. Ha a tarsadalmi
oroklésnek nagy a szerepe az intelligenciaszintek, és ezaltal az iskolai elémenetel kii-
16nbségeiben, akkor fel lehet tételezni, hogy az oktatasi rendszer nagy szerepet jatszhat
a gyermekek és fiatalok iskolai eldmeneteli esélyeinek kiegyenlitésében, ezért érdemes
olyan oktatasi reformokat bevezetni, amelyek a szegényebb csaladokbdl szarmazé gyer-
mekek tdmogatasaval ezeknek a hatranyait kiegyenlitik, folhozzak dket a jobbmoduak
kulturalis szinvonalara. Az ilyen iranya konkrét reformok koziil éles vitdk bontakoztak
ki (Andorka, 1997, 400).
Bar az integralt nevelésnek az 1970-es évek 6ta komoly kritikai vannak, nadlunk mégis ez te-
kinthetd uralkodd nézdpontnak, és adott esetben emiatt bélyegeznek sok esetben intézményes
szegregacionak sokszor olyan kezdeményezéseket, programokat is, amik kifejezetten —mond-
hatni elkiiloniilten — roma vagy hatranyos helyzetli gyermekeket céloznak, holott sok jo gya-
korlat, szakmai ajanlas és az eredmények is ezek hatékonysagat mutatjak a megfeleld feltételek
fennallasa esetén (ilyenek példaul a Biztos Kezdet Gyerekhazak17), és az Ebktv. is kifejezi,
hogy onkéntes valasztas és a megfeleld szinvonal biztositdsa mellett ez a gyakorlat nem sérti az
egyenl6é banasmod kovetelményét (Bihari, 2021).

A szakmai ajanlasok mellett mind a téma kutat6i, mind a szakemberek kozt konszenzus van
abban, hogy a szegregacid és az abbdl adodo hatranyok felszamolasa egy tobbfokuszi, dssze-
tett programmal lenne lehetséges. Azonban allaspontom szerint a célzott programok az oktatas
iranyaba tolodnak el, amellett, hogy abban szintén egyetértés mutatkozik, hogy az oktatast te-
kintve atfogo intézményi reformokra lenne sziikség (Hermann et al., 2009). Példaul 6nmagaban
az nem elégséges, hogy egy hatranyos helyzetii fiatal szdmara meg van teremtve a tovabbtanu-
las lehetdsége, ha a tanulas miatt kiesd jovedelmet a csaldd nem tudja pétolni.

A tobbségi tarsadalomnak allaspontom szerint az alaptalan eléitéletek és elfogado attitiid
szempontjabol lenne sziikséges érzékenyednie. Ugyanakkor irredlis elvarasnak tartom, hogy
barki a sajat gyerekét tegye ki adott esetben veszélyeztetd koriilményeknek, vagy zarja el a te-
hetsége kibontakoztatasanak és magas szinvonalt oktatasdnak lehetdségétdl tarsadalmi szerep-
vallalas szintjén, emellett pedig a specidlis nevelési igény meghatarozasa sem egységes szem-
pontok alapjan valosul meg jelenleg, tehat a probléma kezelésének hatékonysaga nem csupan
attol fiigg, hogy integral6 vagy szegregalo szemléletli-e az oktatas (Vida, 2022). Az ennek felol-
dasara szolgélo inkluziv-multikulturalis szemléletii oktatas itthon még gyerekcipdben jar, a fel-
oldast az oktatas szinvonalanak atfogd ndvelés