HAJAS BARNABAS

AZ ALTALANOS KOZIGAZGATASI ELJARASI SZABALYOK JELENTOSEGE
A MODERNKORI VESZELYEK RENDESZETI KEZELESEBEN

Hogy keriil a csizma az asztalra, vagyis a kozigazgatasi eljarasjog egy — a
modernkori veszélyek kezelésével foglalkozd — rendészettudomanyi konferenciara?
Tisztaban vagyok azzal, hogy a rendészeti szakemberek jelentds része szamara a hatosagi
eljarasjog olyan tavoli teriilet, amellyel szakmai életitja soran csak az iskolapadban
talalkozott. S6t akkor is igen feleslegesnek tartotta, mert ilyen ligyekkel biztosan nem fog
talalkozni. Es van is ebben igazsag, ha onnan kozelitink a kérdéshez, hogy az egyes
rendvédelmi szerveknél szolgalatot teljesitdé allomany egészéhez képest vizsgaljuk a
kozigazgatasi hatosagi eljarasjogi jogalkalmazok szadmat. Nyilvanvald, hogy ez nem
indokolna egy kozigazgatasi eljarasjogi eldadast.

Erdemesnek tiinik attekinteni in abstracto a kozigazgatasi eljaras jellegzetességeit,
mert ezek segitségével igazolhatd, hogy e témakor a veszélyek rendészeti kezelésének
egyik, talan elfeledett aspektusat adhatja. Egyfelél kozkeleti tévedés a maganérdeket a
kozigazgatasi hatosagi eljaras kozéppontjaba helyezni, ugyanis alapvetd rendeltetése a
kozérdek érvényre juttatdsa. S6t, az ligyek jelentds hanyadaban a maganérdek csak
attételesen jelenik meg benne: a kérelemre induld eljarasban az ligyfélnek valoban érdeke
fiizédik az eljaras lefolytatasahoz és a dontéshez. Ugyanakkor azt is latnunk kell, hogy az
eljaras sordn — ez ugyanis a kozigazgatds rendeltetése — a hatésagoknak az adott
élethelyzettdl fiiggden kozérdek szamtalan elemét érvényre kell juttatni.! Az eljaras
kimenetele pedig kdzvetleniil kihat valamely konkrét kozérdek mikénti megvaldsulasara.?

Masfeldl pedig a kozigazgatasi eljarasban a kozérdeket az az eljard hatosag
képviseli, amely az ligy érdemében dontést is hoz. Nos, ha ehhez hozzaadjuk a hatésagokat
terheld vélt, vagy valos eredménykényszert, lathatd, hogy egy jogallamban elengedhetetlen,
hogy az ligyfeleket kelld garancidkkal védje az allam. A jogallamisag elve, és az abbol
fakado jogbiztonsag kovetelménye megkivanja a megfeleld anyagi jogi szabalyozast (ezzel
kizarva az Onkényes tartalmii dontést), valamint — és a targyunk szempontjabol ez a
fontosabb — a szikséges eljarasjogi kereteket is. Azt gondolom, hogy e két
szabalyrendszernek tokéletesen ki kell egésziteni egymast: minél nagyobb ,,mozgasteret”
biztosit az alkalmazand6 anyagi jogi szabaly a hatésagnak, anndl inkdbb valnak garancialis
jelentdségiivé az eljarasjogi szabalyok.

Indokolt emlékeztetni arra is, hogy mig az Alkotmanyban a megfeleld
igyintézéshez vald jog, illetve a hatosagi eljarasokkal Osszefiiggésben a tisztességes
eljarashoz vald jog nem volt nevesitve, azt az Alkotmanybirdsag a bir6i uthoz vald jog, és a

! Ezt pontosabban nehezen lehet az absztrakcid magas fokan meghatarozni, ezekre az anyagi jogi szabalyokbol
kovetkeztethetiink. Ez egy kozlekedési hatosagi eljarasban a forgalomban valod biztonsagos részvételt hivatott
biztositani, egy épitési igazgatasi tigyben az épiilet allékonysaga, a telepiilésképbe illeszkedés, de akar annak
kornyezetvédelmi hatasainak vizsgalata is lehet.

2 Vallo Jozsef: Kozigazgatasi eljaras. Magyar Kozigazgatistudoményi Intézet, Budapest, 1937. 13. o.
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jogallamisag fogalmabol fakado eljarasi garanciak védelmének egymasra vonatkoztatasabol
vezette le, addig az Alaptdrvény ,,Charta ihletettségii”® XXIV. cikkében biztositja azt.

A kovetkezOkben néhdny olyan csomodpontot jelolok meg, amelyek
meggy6zédésem szerint a kdzigazgatdsi hatosagi eljards megujitdsinak meghatarozo, a
feliilvizsgalat iranyat kijel6lé elemei lehetnek, és amelyek a modernkori veszélyek
rendészeti kezelésében.

1. A torvény kodex- és altalanos jellege

Ennek el6feltétele lenne egy altalanos hataly, a kdzigazgatas hatosagi eljarasainak
alapvetd szabalyait megallapitd eljarasi kodex — VALLO Jozsethez* hasonléan nevezziink
altalanos kozigazgatasi rendtartasnak’® —, amelyet a lehetd legtobb tigyben alkalmazni kell.
Ez eldsegitené az iigyfelek joghoz jutasat, kiszamithatobb jogalkalmazast biztositva
szamukra, egyuttal pedig alkalmas lenne arra is, hogy — az altalanos szabalyokat alkalmazo
generalista kormanytisztviseld, kdzszolgalati tisztviseld, vagy éppen hivatasos szolgalati
jogviszonyban all6 — a kdzigazgatasi tevékenységek ellatdsa sordn az allam gyorsabban,
konnyebben és gordiillékenyebben tudjon megfelelé emberi eréforrdsokat biztositani a
ciklikusan, vagy elére nem tervezhetden bekdvetkezd ligyszdm-emelkedés kezelésére.

A tapasztalatok szerint azonban a kozigazgatasi eljards és szolgaltatas altaldnos
szabalyair6l szolé 2004. évi CXL. torvény (a tovabbiakban: Ket.) e feltételnek nem felel
meg, ,az ahany eljaras, annyi szabaly” fenntarthatatlan, a jogbiztonsagra veszélyes
jogalkotasi gyakorlatat a jogalkotonak nem sikeriilt felszamolni. Ez pedig azzal jar, hogy
éppen azok az eljarasi garancidk vesznek el, amelyek miatt egyaltalan érdemes lenne
altalanos eljarasi torvényt alkotni.

Az tigyfelek joggal érezhetik ugy, hogy az azonos vagy nagyon hasonlo eljarasok
is alapvetden eltérd szabalyok szerint folyhatnak. E szabalyozas az allampolgérok joghoz
jutasat, iigyeik intézését éppugy megneheziti, mint a hatdésagok kiegyensulyozott szinvonala
jogalkalmazéasat. A rossz szabalyozas azzal a tarsadalmi kovetkezménnyel is jart, hogy a
kozigazgatasi eljaras és kozvetve maguk a hatoésagok is elvesztették az allampolgéarok
bizalmat. Az tligyfelek, a hatdsagok és a jogalkotd elemi érdeke, hogy rendet teremtsenek az
altalanos ¢és kiilonds eljarasi szabalyok jelenleg nehezen atlathatdé rengetegén, ezzel
visszanyerve a kozigazgatasi eljarasba, a kdzigazgatasi szervekbe és magaba a jo allamba
vetett kdzbizalmat.

A torvény targyi hatalyanak meghatarozasat azért tartom kulcskérdésnek, mert a
kodifikacio soran kétféle, egyarant sulyos és végzetes hiba kovethetd: megprobal egy
minden eljarasra, azt teljes egészében szabalyozo kodexet késziteni, vagy pedig felvallalja,
hogy nem akar, esetleg nem képes altalanos eljarasi szabalyokat megallapitani. Hatalyos
kozigazgatasi eljarasjogunkban kiilonds médon mindkét hibat sikeriilt egyszerre elkdvetni: a
torvény valéban minden helyzetre valaszt probal nytjtani, és egy évtized alatt toredezett,
kazuisztikus, a konkrét jogalkalmazasi nehézségekre adott reakcioit tételezte, rdadasul az

3 Az Alaptdrvény javaslatdnak indokolésa szerint ,,Az Alapjogi Chartdban foglalt megfelel6 iigyintézéshez, az in.
»j6 kozigazgatashoz« vald jog mintdjara fogalmazza meg a Javaslat a birdsagokon kiviil a kozigazgatasi hatosagi
eljarasokra vonatkozodan is a tisztességes eljaras kovetelményét”

4 Vallo Jozsef: Torvénytervezet az altalénos kozigazgatdsi rendtartasrél — indokoléssal. Magyar
Kozigazgatastudomanyi Intézet, Budapest, 1942

> A kozigazgatasi perrendtartisrol szolo torvény és az altaldnos kozigazgatasi rendtartdsrol szolo torvény
elokészitésével Osszefiiggd egyes feladatokrol szolo 1352/2015. (VI. 2.) Korm. hatarozat is ezen a cimen illeti a
késziil6 uj kozigazgatasi hatosagi eljarasjogi kodexet.
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agazati eljarasi szabalyok o©nallo életre keltek, mara tobb mint ezer olyan tdrvény,
kormanyrendelet és miniszteri rendelet van, amely a Ket.-t6] kisebb, de inkabb nagyobb
eltérést szabalyoz. Sokszor ez az eltérés az egyes alapvetd eljarasjogi jogintézmények
lényeges elemeire is kihat, tovabb erodalva a kédexjelleget.

Az 1j torvény targyi hatalyanak ezért foszabalyként a kozigazgatasi szerven kiviili
érintett jogalany iigyében megvalosuld, jogilag szabalyozott olyan cselekvési rendre kell
kiterjedjen, amelyet egyedi iigy intézése soran, hatdsagi jogalkalmazas keretében, az érintett
jogalanyra nézve jogi helyzetét megvaltoztatd, jogvitajat elbirald vagy jogsértésére reagald,
kozvetlen jogi hatast kivaltd egyedi aktus (rendelkezés) kibocsatasa, illetéleg érvényesitése
érdekében folytatnak le. (Az eljaras természetesen a jogszabaly felhatalmazasa folytan
hatosagként eljaro kozigazgatasi szervnek ¢€s az eljaras mas alanyainak aktiv
kozremiikodését feltételezi.)®

Mivel a korabbi szabalyozasi megoldasok tovabb mar nemhogy nem tarthatéak
fenn, de azok a tapasztalatok szerint sulyos kompromisszumok mellett alkalmasak egy
eljarasi kodex altaldnos jellegének megteremtésére, ezért a jovében

a) szemben a Ket.-tel els6 sorban azon garancialis eljarasi szabalyokra vonatkozo
kogens rendelkezésekre kell szoritkoznia, amelyek megsértése az olyan sulyu
eljarasi szabalysértésnek mindsiil, amely a dontés érvényességére is kihathat;

b) indokolt, hogy az 0j éltalanos kozigazgatasi rendtartasrdl szo6lo térvény az eljarasi
garancidk biztositasa érdekében kifejezetten eldirja 6nndn targyi — és értelmezési —
elsédlegességét,

c) csak néhany, szigortan elvi alapokon kivalasztott eljarast (szabalysértési eljaras,
valasztasi eljaras, allampolgarsagi eljaras, vagy éppen sajatossagai okan a német
kozigazgatasi eljarasjogi tdrvényhez hasonloan akar az adoigazgatasi eljaras) vesz
ki az uj térvény hatalya aldl, és

d) szakit a kiilon tartott és privilegizalt eljarasok kategoriajaval, ugyanakkor

e) az emlitett garancidlis jellegli szabalyokon tulmutatéan, sajat maga ad tételes
felhatalmazast a kiilonds eljarasi (részlet)szabalyok megallapitasara.

2. Az eljarasok idészeriiségének javitasa

A szervezeteknek ugy kell miikédniiik, hogy a felhasznaloknak — az adofizetoknek
és az iigyfeleknek — biztositsanak nemzetkozi dsszehasonlitasban versenyképes szolgaltatast.
Vagyis miikodjenek koltségtakarékosan, olyan eljarasi dijakat és illetékeket keérjenek,
valamint olyan eljarasi hataridékkel dolgozzanak, melyek a magyarorszagi felhasznalok
szamdra elénydsek; szolgaltassanak a polgarok, a kézosségek és a gazdasagi szereplok
szamara koltséghatékony és elérheté kozszolgaltatisokat, melyek segitségevel azok
hozzdadott értéket termelhetnek.”’ Az eljarasi hataridok tovabbi roviditésének eszkodzével
felelosen nem tehetd kisérletet a kozigazgatasi eljaras hatékonysaganak novelésére és az
eljaras gyorsitasara, elengedhetetlen ezért alapvetéen az eljardsok hatékonysagat,
koncentraltsagat elsegitd eljarasjogi jogintézmények kialakitasa.

¢ Patyi Andras: A kozigazgatasi hatOsagi eljards meghatarozéasa és elhatérolasa mas eljarasoktol In: Patyi Andras
(szerk.): Hatosagi eljarasjog a kozigazgatasban. Dialog-Campus Kiadd, Budapest-Pécs, 2012. 30. o.
7 Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020” 25.



48 Hajas Barnabas

2.1. Minden iigy egyforma?

Kiilonosebb bizonyitast nem igényel, hogy a hatosagi ligyek egy igen jelentOs része
egyszertien elintézhetd, hiszen nem igényel bonyolult bizonyitast, mert a kérelem
eléterjesztésekor mar a hatoésag rendelkezésére all minden, a tényallas tisztdzasdhoz
sziikséges bizonyiték. Evente tobb millié olyan iigy indul, amelyben nincs ellenérdekii
igyfél, a kozigazgatds a dontés meghozataldhoz sziikséges valamennyi informacio
birtokdban van, mégis, az altaldnos ligyintézési id6 lejarta eldtt csak jelentdsen magasabb
illetek (pl. utlevél), vagy az alapeljarasért fizetendd igazgatasi szolgaltatasi dijon feliil a
soron kiviili eljarasért fizetendd dij (pl. ingatlan-nyilvantartasi dij) ellenében hozza meg a
hatosag a dontését. Ehelyiitt indokolt megjegyezni, hogy a Ket. hatalyos szabalyai szerint
sem lehetne ,,csak ugy” kivarni az ligyintézési hataridd lejartat.

Azokban az eljarasokban, amelyekben a kérelem el6terjesztésekor a dontés
meghozatalahoz sziikséges valamennyi informacié — fliggetleniil attol, hogy azt az ligyfél
terjesztette eld, vagy a hatdsadg egyébként annak birtokdban van — a hatdsag rendelkezésére
all, és ezért a tényallas tovabbi tisztazasara, kiillon bizonyitasi eljaras lefolytatasara nincs
sziikség, tovabba nincs ellenérdekti ligyfél sem, olyan specialis eljarasi szabalyokat kell
megallapitani, amelyek eldéirjdk, hogy minden olyan esetben, amikor a dontés
meghozataldhoz valamennyi sziikséges feltétel a hatésag rendelkezésére all, a hatésagnak
azonnal — de legkésébb 8 napon belill — dontést kell hoznia. A sommas eljaras nagy
konnyebbséget jelent az iligyfeleknek az egyszerii megitélésii, jellemzéen okmanyokkal,
nyilvantartasokkal kapcsolatos iigyeikben, igy példaul az igényelt igazolvanyokat a
jelenlegi 21 nap helyett 8 nap alatt megkaphatna az iigyfél.®

Ugyan a sommas eljarasra jellege okan leggyakrabban hatdsagi bizonyitvany és
igazolvany kiallitasa, valamint nyilvantartas vezetése soran keriilhet sor (ez is évente tobb
millié kozigazgatdsi ligy, az Osszes kozigazgatdsi eljards tekintélyes hanyada!), °
hangstlyozanddé egyrészt, hogy a jogintézmény bevezetése nem valtja ki a Ket. V.
fejezetének rendelkezéseit, masrészt az emlitettnél sokkal szélesebb korben is
1étjogosultsaga lehet.

2.2. Ugyirat helyett élethelyzet-alapti megkozelités

Jelenleg az Orszagos Statisztikai Adatgytijtési Program hatosagi statisztikdja
nemhogy nem élethelyzet-alapli, de még tigy-alapunak sem tekinthetd, mert alapvetden az
iigyiratforgalom all a koézéppontjaban. Ez nem pusztan megneheziti a hatoésagi eljarasjogi
valtozasok prognozisat, de egyenesen hatraltatja az alapvetd szemléletvaltast is. Nem
odazhato mar tovabb, hogy a jogalkoto is észrevegye: az tigyfelek nagy tobbségének nem az
az ligy, amit a jogszabaly ilyennek tételez, hanem az, amelyet az élethelyzetében el szeretne
intézni: gyermeke megsziiletésével kapcsolatos ,,papirmunka”, egy balesetben elszenvedett
maradand6 és visszafordithatatlan munkaképesség-csokkenésbdl fakadd problémak
megoldasa, vagy éppen egy kiilfoldrél behozott hasznalt gépjarmt forgalomba helyezése.
Az emlitett élethelyzetek — annak ellenére, hogy jellemzden egymasra épiild, vagy

8 2014-ben az 6sszes hatdsagi iigy kozel fele (48%-a) 8 napon beliil fejezédott be. (A kdzponti allamigazgatasi
szervek iigyeinek 70%, Févarosi és megyei kormany-hivatalok ligyeinek kozel 64%-aban, mig a jarasi és keriileti
hivatalok tigyeinek 37%-aban sziiletett 8 napon beliil dontés!). Ez kozel 9 milli6 eljarast jelent.

 2014-ben egyediil a jarasi és keriileti hivatalok térzshivatalanal az okmanyirodai feladatok koérében kozel 2,8
millié eljaras indult.
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egymassal szoros targybeli Osszefiiggésben allo iligyként — szamos hatdsagi eljarasra
tagozodnak, tobb személyes megjelenéssel jaro tigyfél-hatosag talalkozot is feltételeznek,
amelyekben az ligyfelek csak azt érzik, hogy 6ket hatosagtol-hatdsagig kiildozgetik.

Az altalanos kozigazgatasi rendtartas koncepcidjaban felvetett kapcsolodo eljarés
intézmény hatékony megvalositasahoz elkeriilhetetlen a jelenleg is meglévd eljarasi
kapcsolodasok, lancolatok, ,¢élethelyzetek” feltérképezése, valamint az elektronikus
iigyintézés szabalyainak megfeleld kialakitasa, hiszen ezek nélkiil nem miikodhetnek az
¢élethelyzet-alapt, igyfélbarat kapcsolodo eljarasok.

2.3. Az iigyintézés idétartama

A magyar kozigazgatasi eljarasjogi kodifikaciok hagyomanyosan meghatarozzak
az altalanos tigyintézési hataridét. Be kell latnunk, hogy az altalanos iigyintézési hataridé
tovabbi roviditése nem alkalmas az eljarasok tovabbi érzékelhetd gyorsitasara, mert a
tapasztalatok szerint az eljards bruttd id6tartamdra az eddigi roviditési kiséreltek érdemi
hatassal nem jartak, emellett a jelenleg az ligyintézés varhatd leghosszabb hatarideje sem
kalkulélhatd, hiszen a Ket. 33 §-a tiz pontban szabalyozza az ligyintézési hatariddbe be nem
szamitd iddétartamokat. A hataridé nyugvéasa miatt tehdt a huszonegy napos altalanos
iigyintézési hataridd tallépése nélkiil is, az tigyfelek szdmara elére nem lathaté modon, akar
tobb honapig tarthat az eljards, ezért — az osztrak eljarasi torvényhez,'® vagy Vallo
torvénytervezetéhez!! hasonléan — az Un. teljes eljarasban célszerli lenne az altalanos
ligyintézési hataridé mellett (vagy akar helyett) hat honapban megallapitani egy objektiv
hataridét is, amely alatt az igyben dontést kell hozni.

Az 0j kozigazgatasi eljarasi torvény kidolgozasakor indokolt lehet olyan
szabalyozasi irany megvalasztasa, amely értelmében a kéthonapos — objektiv — hatarid6é
,,oruttova” valna, amely alol csak az tigyfél mulasztasa (késedelme) és az indokolt dontéssel
tortént felfiiggesztés iddtartama jelenthet kivételt. A két honapos hataridének a révidebb
megallasokat viselnie kell, a hosszabb, az iigyintézést ténylegesen gatldé okok — pl.
folyamatban 1év0é birdsagi eljards — esetén viszont a torvény altal eldirt formalis
felfiiggesztés valoban megallithatja a hatarid6 mulasat. Mivel a hatésagnak az iigyet
tovabbra is késedelem nélkiil, de legkésdbb az emlitett kéthonapos hataridén beliil el kell
intéznie, az Uj szabalyozas az ligyfelek szamara kiszamithaté és el6re lathato eljarasi
idétartamokat eredményezne. '

2.4. A tényallas tisztazas novekvo jelentésége

Altalaban a hatosagi eljarassal kapcsolatos elvarasként fogalmazhatjuk meg, hogy
biztositja, hogy a hatésdg minden esetben ésszeri (egyuttal torvényes) idon beliil, biroi
kontrollra alkalmas (vagyis teljeskortien tisztazott tényallason alapulo, indokolt stb.) dontést
hozzon. A tényallas tisztazdsdra vonatkozd szabdlyozas feliilvizsgdlata soran tobb

10 Aligemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 § 73. (1)

'Vall6 Jozsef: Torvénytervezet... im. 112. § (1) bekezdésben négyhénapos hataridét irt volna eld.

12°A 1352/2015. (VL 2.) Korm. hatdrozat 4. pontjdban elrendelt iigyforgalmi statisztikai adatgytijtés sorén az
Igazsagiigyi Minisztériumba érkezett adatok szerint 2014-ben az ligyek 93%-a 60 napon beliil befejez6dott.
Kiemelendd, hogy a 2013. évre vonatkozod adatszolgaltatds keretében beszerzett — kizardlag a koézponti
allamigazgatasi szervekre vonatkozd — és a 2014. évi hasonlé szervi korre vonatkozo adatok dsszehasonlitasabol
azonban jelent6s mértékii eljarasi idétartam-csokkenés mutathatd ki: mig 2013-ban az tigyek 88,56%-ban, addig
2014-ben mar 96,05%-ban sziiletett 60 napon beliil dontés.
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eljarasjogi jogintézmény részletes szabalyai is feliilvizsgalatra szorulnak. Nem indokolt
ugyanakkor a Ket. szabad bizonyitasi rendszerének jelentds, elvi szinti modositasa,
azonban a tényallas tisztazasanak jelent6sége — nem kis részben az alabbiakban bemutatott,
atalakuld jogorvoslati rendszernek koszonhetéen — nyilvanvaléan megnd. Ennek soran két,
egymadssal nehezen kibékithetd szempontot is egyarant érvényre kell juttatni: egyfeldl a
lehetd legsziikségesebbre kell sziikiteni az tigyfél kotelezé megjelenésével, kotelezd
nyilatkozataval stb. jar6 eljarasi cselekményeket, masfelél pedig — és ez nem is annyira
szabalyozasi, mint jogalkalmazasi kihivas — a lehetd legszélesebb korben biztositani kell az
iigyfél személyes nyilatkozattételi lehetdségét. Masképp fogalmazva az tigyfél eljarasi
terheinek csokkentése mellett az eljards soran a kozvetlenség elvének szélesebb
érvényesiilését kell biztositani.

Bar, az iigyfél nyilatkozattételi joga és johiszemiiségének megddnthetd vélelme
»O0sszeolvasasabol” ma is okszerlien kdvetkezne, érdemes lenne megddnthetd torvényi
vélelem felallitasat megfontolni az iigyfél nyilatkozatdban foglaltak szerinti tényallitas
biztossdgara, akar azzal a szabad bizonyitds elvét rontd kivételszaballyal, hogy a
nyilatkozattal ellentétes bizonyitékok hianyaban az iigyfél nyilatkozata valik az elsddleges
bizonyitasi eszk6zzé. Azonban az {gyféli nyilatkozattételi jog szerepének novelése
mindezekkel egyiitt sem eredményezheti annak abszolutizalasat.

3. Hatékony és gyors jogorvoslat

Meggy6zodésem, hogy minden kozigazgatasi eljarasjogi reform alapja a
jogorvoslati rendszer feliilvizsgalata.

Az Alaptorvény XXVIII. cikk (7) bekezdése szerint: ,,Mindenkinek joga van
ahhoz, hogy jogorvoslattal éljen az olyan birdsagi, hatosagi és mds kiozigazgatasi dontés
ellen, amely a jogat vagy jogos eérdekeét sérti” A Ket. a jogorvoslathoz valdé jog
érvényesiilése érdekében négy jogorvoslati eszkdzt hataroz meg: a fellebbezési eljarast mint
altalanos jogorvoslati eszkozt, a birdsagi feliilvizsgalatot, az ujrafelvételi eljarast, valamint
az Alkotmanybirdsag hatarozata alapjan indithato eljarast. A Ket. jogorvoslati rendszerének
feliilvizsgalata és az 0j kozigazgatasi eljarasi kodex kialakitasa soran figyelemmel kell lenni
a késziild 1j eljarasi kodexekre: az 1j polgdri perrendtartasra valamint az 0j biintetdeljarasi
torvényre. Az emlitett eljarasi torvények mellett természetesen a kozigazgatasi
perrendtartasrol szold 6nallo torvénnyel vald dsszhang és jol kiépitett kapcsolodasi pontok
megteremtése is sziikséges.

Figyelemmel arra, hogy a fellebbezés a magyar hatosagi -eljarasjogban
hagyomanyosan nem kotott sem jogcimhez, sem pedig indokolashoz, és abban olyan
teljesen 1) érveket is fel lehet hozni, amelyek az alapeljarasban is ismertek voltak, az
igyfelek és gyakran a hatdsagok is a kétfoku kozigazgatdsi eljarasra gyakran egységes
eljarasként tekintenek, ezért a tényallas teljes kort tisztazasara csak a masodfoku eljarasban
keriil sor.!® Az 1957-ben kialakitott jogorvoslati rendszer ezen sajatossigai allaspontom
szerint bar roppant iigyfélbaratnak tlinnek, a paternalista allamfelfogas megjelenési formai:

13 2013-ban kiugréan magas, mintegy 10 ezerre volt tehetd a foldhivatali déntésekkel szembeni fellebbezések
szama, amelyek eredményeként az iligyek mintegy felében az els6fokil hatarozatot hozd szerv dontését
megvaltoztatta, vagy visszavonta. Ennek az volt az oka, hogy gyakran keriilt sor a hianypotlasi felhivasra,
amelynek sok ligyfél nem tesz eleget, igy az eljaras Ket. 31.§-a szerinti megsziintetésével szembesiil, ami ellen
jogorvoslattal ¢l. Ez a tendencia —t.i. csak akkor szolgaltat az tigyfél adatot, nyilatkozatot, ha az elkeriilhetetlen,
ezért igyekszik azt akar a fellebbezési eljarasig is elhtizni — mas agazati igazgatasi teriileten is megfigyelhetd.
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az tgyfelek kiskorusitasat eredményezik, hiszen azt sugalljak, hogy az ligyfél amiugy sem
tudja megmondani, mi a gondja a dontéssel, és majd raér a megalapozott dontéshez
sziikséges bizonyitékot szolgaltatni a masodfoku eljarasban. Mara mindezek egyébként az
eljarasok elhtizdsanak eszkdzévé, nem pedig valés jogvédelmi funkcidval bird
jogintézménnyé teszik a fellebbezést. 4

Ezért — a leglijabb eurdpai (brit és osztrak)!® tendencidkhoz hasonléan — a
jogallamisag elvének inkabb megfeleld kozigazgatdsi szervezeten kiviili eljarasi tipust, a
kozigazgatasi pert tekinthetjiik kovetenddnek a kozigazgatasi szervezeten beliili jogorvoslat,
a fellebbezés altalanos jogorvoslati eszkoz szerepe helyett. Fontos megjegyezni, hogy a
kozigazgatasi per jelenleg is hangsilyosan jelenik meg az els6foku hatosagi dontésekkel
kapcsolatban, ugyanis a kozigazgatasi hatosagi tligytipusok harmadaban a hatalyos
szabalyozas szerint is kizart a fellebbezés lehetdsége, ezért az azokban hozott dontések
feliillvizsgalata kozvetleniil a birosagtol kérhets. Az eljarasi szabalyok egyik f6 célja a
végleges dontés meghozataldnak, kikényszeritésének elésegitése (biztositasa). Igy
kiemelkedé szereppel rendelkezik az anyagi jogerd intézménye, amely a dontést
megvaltoztathatatlannd teszi, azt véglegesen lezarja. Ha a kozigazgatasi ligyek végleges
rendezését ennek megfeleld prioritasként kezeljiik, a jogorvoslati rendszer kialakitasa soran
a dontések ellen igénybe vehetd jogorvoslati eszkoztarat az anyagi jogerd miel6bbi
bealltdhoz kell igazitani. Ez pedig csak ugy valdsithaté meg, ha a fellebbezésnek kizardlag
akkor lenne helye, ha azt a torvény kifejezetten megengedi, azonban ha a fellebbezés
elbiralasara az elséfoku hatarozatot hozo szervvel azonos kozigazgatasi szerv masik szerve
lenne jogosult, akkor — az automatizalt elektronikus dontést kivéve — {6 szabalyként az ligy
érdemében hozott dontés birdi kontrolljanak kellene, hogy helye legyen.

Hangsulyozottan garancialis okokbol a Ket.-hez képest mas hangsulyokat kell
kdvetni, és mig jelenleg els6dleges jogorvoslat a fellebbezés ¢s masodlagos a bir6i kontroll,
addig sziikséges lenne a fellebbezést kivételessé, a kozigazgatasi pert pedig fészaballya
tenni. A jogorvoslat szabdlyozasi modellje tehdt a jelenlegi fOszabalyt (fellebbezés
lehet6sége) tenné kivétellé, és a kivételt (fellebbezés lehetdségének hidnyaban kozigazgatasi
per) tenné fOszaballyd. Mindezekre figyelemmel a jogorvoslati alapmodellnek harom
elembdl kell allnia:

— kozigazgatasi (els6 fok) eljaras,
— elsdéfoku kozigazgatasi birosagi eljaras, valamint
— kivételes jelleggel a masodfoku kozigazgatasi birdsagi eljaras.

14 2014-ben a févarosi és megyei kormanyhivatalok masodfokon folytatott eljarasai atlagosan 29 napig tartottak.
Eredményességiiket tekintve megallapithatd, hogy az érdemi dontésekkel szembeni jogorvoslatoknal az els6fokt
hatosagi dontések 63%-at helybenhagyta, 16%-at megvaltoztatta, 4%-at megsemmisitette, mig 17%-at
megsemmisitette és Uj eljarasra utasitotta.

151991 és 2013 kozott az osztrdk kozigazgatasi eljarasjog altalanos jogorvoslati forumai a fiiggetlen kozigazgatasi
tanacsok (Unabhingiger Verwaltungssenat) voltak. A fiiggetlen kozigazgatasi tanacsok részben magasan képzett
elméleti-, részben pedig széles korti kozigazgatasi gyakorlati tapasztalatokkal rendelkezé jogaszokbol alltak.
Megjegyzendd, hogy az osztrak kozigazgatasi hatdsagi eljarasjog jogorvoslati rendszere 2014-ben alapvetden
megljult és egyfoku kozigazgatasi eljarasban hozott dontéssel szemben kizardlag a birdi kontroll lehet6ségét
biztositjak. Az elmult években az angol kozigazgatdsi jogorvoslati rendszer is jelentds atalakitdson esett at,
melynek kimondott célja volt, hogy a kordbban is 1étezd, szakositott dontdbirésagok allamigazgatastol vald
fiiggetlenségét erdsitsék, a jogorvoslatot valoban hatékonnya és gyorssa tegyék. Ennek eredményeként a
dontdbirosagok a 2007-ben elfogadott térvény (Tribunals, Courts and Enforcement Act 2007) alapjan az
igazsagszolgaltatas részeként miikodnek, igazgatdsukat a birosagi igazgatast végzd szervezet (HM Courts and
Tribunals Service) latja el, megteremtették a dontés-feliilvizsgalattal érintett hatosagoktol valo valddi, és mindenki
altal felismerhet6 fiiggetlenségét.
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Az 1j rendszer biztositani tudnd a targyilagosabb elbiralast, ezaltal az iigyféli jogok
hatékonyabb érvényesiilését azzal, hogy nem hagy teret a szervezeten beliili egyéb érdek,
elfogultsdg megjelenésének. Alapvetd célnak kell tekinteni a korrupcids kockdzatok
minimalizalasat, ennek révén az dallamigazgatds integritdsanak védelmét, és az allami
szervekbe vetett kozbizalom erdsitését. A korrupcios kockazatok csokkentésének megfeleld
eszkoze lehet a birdi jogorvoslat lehetéségének jelentds szélesitése, mivel a birdi
fliggetlenség és a birdsagi eljards nyilvanossaganak elvébol fakad a dontési folyamatok
atlathatosaganak javulasa, tovabba a birdsagi dontések publikdlasa eredményeként
megismerhetd €s kiszamithato lesz a joggyakorlat.

A kozigazgatasi per altalanos jogorvoslati eszkozzé tételével sziikséges a biroi
kontrollhoz kothetd intézmények, eljarasi lehetéségek atalakitasa is. A birosagi ligyteher
csokkentése miatt érdemes a birdsagi feliilvizsgalati kérelmet az alapligyben elsé fokon
eljaro szervnél el6terjeszteni, amely feliigyeleti (felettes) szerve utjan terjeszti fel a
birésdghoz. A dontést hozé hatésagnak és a feliigyeleti szervnek pedig a megtdmadott
dontéssel szemben hivatalbol érdemi dontés-feliilvizsgalati hataskort biztosit az 1)
szabalyozas. A kozigazgatasi per kiemelt szerepéhez igazododan sziikséges atalakitani az
ahhoz kothetd fObb szabdlyokat is az iigyfél jogainak és érdekeinek konnyebb
érvényesithet6sége miatt.

Tovabbi, a szabalyozds sordn mérlegelendd szempont, hogy ha a vazolt
jogorvoslati rendben a keresetlevél a hagyomanyos fellebbezés funkciojat is betdlti, ha a
feliigyeleti szerv maga megallapitja, hogy a tamadott dontés torvénysértd, és ennek alapjan
megvaltoztathatja azt. Ez azonban nem eredményezheti egyuttal azt, hogy a feliigyeleti
szerv ,.elvonja” a birdsagtol a dontés jogat, illetve az ligyfeltdl azt a jogot, hogy a birdsag
vizsgalja feliil a dontést. Nyilvanvaloan a biréi kontrollt e dontés ellen is biztositani kell, a
kozigazgatas birdi kontroll ala vetettsége csak igy érvényestilhet a feliigyeleti szerv dontése
tekintetében. Kidolgozandé pl. az is, hogy a feliigyeleti szerv e jogkorében mit tehet:
tovabbi bizonyitast lefolytathat-e, vagy 1j eljarasra utasithatja-e az els6foku hatdsagot stb.

Az eljar6 hatésdg 1j eljarasanak a feliigyeleti szerv altali elrendelésére a
keresetlevél alapjan csak abban az esetben kertilhet sor, ha eljarasi szabaly olyan stlyos
megsértése tortént az eljaras soran, amely kihat a tényallas megéllapitasara, illetve az tigyfél
lényeges jogait sértette, korlatozta, vagy az a dontésére kihatott. (Ez utobbi eset lehet pl. a
kizaras elmulasztasa, amely akkor is tOrvénysértést eredményez, ha a tényallas
megallapitasa helyesen tortént és a dontés is tartalmilag torvényes. Ugyanakkor a kizarni
elmulasztott ligyintézd/vezetd részvétele az elékészitésben és a dontéshozatalban a dontés
szabalysértésnek tekinthetd, ha ettdl eltekintve minden torvényesen zajlott.)

Az eljar6 hatésagnak — mint ahogy jelenleg is — indokolt megadni az dnkorrekcid
jogat. Nyilvanvald az is, hogy a jogorvoslati rendszer hatékonysdga és iddszertiségét
kiilonféle perelharitd és permegeldz6 eljarasok kialakitasaval nagymértékben lehet novelni.
Az ismertetett fészabalyhoz képest azonban lesznek olyan esetek, amikor a kozigazgatasi
fellebbezés meg fogja eldzni a birdi jogorvoslatot (a kdzigazgatasi ligytipusok mintegy
harmadaban), ezért tovabbra is kétféle jogorvoslati rezsimet kell szabalyozni. Az eljarasi
kodexnek elvi alapokon allva kell meghatdroznia mindazon dontéseket, amelyekkel
szemben fellebbezésnek van helye. Ilyennek kell lennie

— anem az ligy érdemében hozott dontésnek, tovabba
— asommas eljarasban hozott dontésnek és
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— az automatizalt elektronikus dontésnek.
Meérlegelés targyava tehetd tovabba, hogy

— kizarolag az Gsszegszerliségre vonatkozdan (vagyis a jogalapra nem kiterjedden),
illetve — és ennek jellemzden az addigazgatasi eljarasokban lenne jelentdsége —

— meghatarozott iigyérték alatt
is biztositsa az altalanos kozigazgatasi rendtartas a fellebbezés lehetségét.

Elképzelhetd olyan megoldas is, ahol a foszabalytdl eltéréen térvény — akar az
eléz6, akar mas szempontok alapjan — a kdzigazgatasi pert megel6zden biztosithatja a
kozigazgatasi dontéssel szembeni fellebbezés Ilehet6ségét. Parhuzamosan mindkét
jogorvoslati rezsim fenntarthaté ugy, hogy az ligyfél szamara biztositott a fellebbezés és a
kozigazgatasi per kozotti valasztas lehetGsége. Amennyiben az ligyfél fellebbezést terjeszt
el6, annak elbiralasat kovetden megnyilik szamara a bir6i kontroll lehetésége.

Az n. onkormanyzati hatosagi ligyek esetében — a helyi dnkormanyzashoz valo
jog biztositas érdekében — indokolt a jelenlegi jogorvoslati rend fenntartdsa.'® Mivel
jelenleg is rendszeresen eléfordul, hogy az tigyfelek jogorvoslatra irdnyul6 kérelmeiket nem
megfeleld tartalommal, nem megfeleld szervnél, vagy nem hataridében terjesztik eld,
biztositani kell, hogy azok elintézése soran egyszerre érvényesiilhessen a tartalom szerinti
elbirdlas elve és az ligyfél rendelkezési joga, tovabba a gyors és hatékony jogorvoslathoz
vald jog.

4. Minek nincs helye biztosan egy kozigazgatasi rendtartasban?
4.1. E-kozigazgatas

Allaspontom szerint Ket.-tel ellentétben az e-kozigazgatasra (e-ligyintézésre)
vonatkozo6 szabalyokat, nem a hatsdgi eljarasjogi kodex, hanem kiilon térvény tartalmazna.
E specidlis torvény eldkészitd munkalatai mar folyamatban vannak, ugyanis az elektronikus
kozigazgatas kiterjesztésével kapcsolatos feladatokrol szold 1743/2014. (XII. 15.) Korm.
hatarozat 2. pontjaban kapott felhivas, valamint a ,,Digitalis Nemzet Fejlesztési Program”
megvalositasardl szolo 1631/2014. (XI. 6.) Korm. hatarozatban foglaltak alapjan a
sz€élesebb értelemben vett kozszolgaltatasok elektronikus tamogatasara 1j, Onallo
elektronikus kozigazgatasrol szolo torvény megalkotasarél hatarozott a Kormany. Fontos
azonban az altalanos eljarasi szabalyok kialakitasa soran olyan eljarasi modell kialakitasa a
torvényben, amely megfelel mind a hagyomanyos, mind az elektronikus iigyintézési
formaknak, azok ekvivalencidja érvényesiil. A kozigazgatasi rendtartasban a lehetd legtobb
intézmény megalkotasa soran elengedhetetlen az e-ligyintézéshez vald kapcsolodasi pontok
kialakitasa, illetve ezek elokészitése.

16 Ket. 19. § (2) bekezdése szerint Ha énkormanyzati rendelet eltérden nem rendelkezik, énkorményzati hatosagi
iigyben els6 fokon a képviselé-testiilet jar el. A képviseld-testiilet ezt a hataskorét a polgarmesterre, a bizottsagara,
a tarsuldsara vagy a jegyzore ruhazhatja at. Ket. 107. § (1) bekezdése szerint dnkormanyzati hatdsagi tigyben a
fellebbezés elbiralasa a képvisel6-testiilet hataskorébe tartozik, ha az elséfoka dontést nem a képviselo-testiilet
hozta.
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4.2. Végrehajtas

A szabalyozast érintd valtozas mértékének attdl kell fiiggenie, hogy a mely szerv
lesz a végrehajtads foganatositoja. Jelenleg vagy az elsé fokon eljart hatésdg maga, vagy
amennyiben a hatoésag 6nallo birésagi végrehajtoval szerz6dik, a végrehajtd foganatositja a
végrehajtast. Altalanos tapasztalat, hogy végrehajtisra nagyon sok helyen nem keriil sor,
mert nincs ra kapacitds vagy hidnyzik a megfeleld szakmai hattér, esetleg a hatésagok ugy
itelik meg, hogy tul koltséges. Ugyanakkor ezeknek a problémdknak a megoldéasa
elsédleges feladat, hiszen hatékony végrehajtasi szakasz nélkiil nem lehet eredményes a
hatosagi eljaras sem.

A végrehajtasra vonatkozo szabalyok jelenleg a Ket. VIII. fejezetében talalhatok.
Az 0j kozigazgatasi eljarasi torvényben nem sziikséges a végrehajtas részletes szabalyait
megallapitani, azokat a birosagi végrehajtasrol szolo 1994. évi LIII. torvény (a
tovabbiakban: Vht.) alkalmazasaval is megfelelden érvényesiteni lehet. Természetesen a
Vht. jelenlegi allapotdban nem alkalmas teljes kortien a Ket. végrehajtasi szabalyainak
helyettesitésére, ezért az altalanos kozigazgatdsi rendtartds megalkotasaval egyidejlileg
annak modositdsa is sziikséges.

5. Osszegzés

Erdemi valtozas nélkiil Magyarorszag behozhatatlan versenyhatranyba keriilhet az
indokolatlanul bonyolult hatosagi eljarasjoga miatt. Ehelyett inkabb valodi eljarasjogi
reformokkal megteremthetjiik a sziikséges, de nem elégséges alapjait annak, a kozigazgatas
a korabbinal szinvonalasabb dontéseket hozzon, koltségtakarékosan miikddjon, valamint
kiszamithato eljarasi hataridokkel dolgozzon. Ennek érdekében elengedhetetlen az agazati
anyagi- és eljarasjogi szabalyok érdemi tartalmi feliilvizsgalata. Az eljardsi szabalyozas
azonban nem helyettesiti az egyes igazgatasszervezési, szervezetalakitidsi megoldasokat, és
csak azokkal egyiitt tudja a pozitiv hatdsat kifejteni. Ugyanigy a szervezeti és hataskori
szabalyok egyszerti valtoztatdsa megfeleld eljarasjogi keretek nélkiil nem képes elérni a
kivant céljat.

A kozigazgatasi eljarasjogi és anyagi jogi szabalyok hagyomanyosan igen
differencialt eszkozrendszerrel szoritjadk ra az tigyfeleket a jogkovetd magatartasra, és ha
azonban vonakodnanak kotelezettségeiknek eleget tenni, a hatosagok azt eszkozeik teljes
tarhazat segitségiil hivva kikényszeritik. Ugyanakkor az allami szervek Onmaguk
mulasztasaval szemben azonban igencsak elnézéek. A hatdsag mulasztasanak a Ket.-ben
megallapitott szankcioi alkalmatlanok rendeltetésiik betdltésére. A jogallammal szemben
tamasztott alapvetd elvaras, hogy a jogrendszer dnmagara vonatkoz6 szabalyai feltétleniil
érvényesiiljenek,!? vagyis alkotményos kdvetelmény az is, hogy az eljaréasi szabalyokat a
hatésdgok is betartsdk. Nem keriilheté meg e ponton az {igyintézd és hatosag vezetdjének
felelosségének kérdése sem, amely akar a Kttv. modositasaval, valamint a kozigazgatasi
perrendtartasrol szolo torvény rendelkezéseivel egyértelmi, de kelléen differencialt
szabalyrendszert kell felallitson ennek biztositasa érdekében.

Nem feledkezhetiink meg arrdl, hogy a bemutatott, a kdzigazgatasi eljarasjogot
sokszor mélyrehatéoan is érintd, tervezett valtoztatdsok Onmagukban nem lehetnek
elégségesek a kitlizott célok elérésére. Az eljarasjogi szabalyozas ugyanis nem helyettesiti

1711/1992. (IIL. 5.) AB hatérozat IIL. 3.
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az egyes igazgatasszervezési, szervezetalakitasi megoldasokat, valamint az alapos anyagi
jogi eldirasok feliilvizsgalatat és csak azokkal egyiitt tudja a vart pozitiv hatasat kifejteni.
Ugyanigy a szervezeti és hataskori szabalyok egyszerii valtoztatdsa, az anyagi jogi
szabalyok ujragondoldsa megfeleld eljarasjogi keretek nélkiil biztosan nem lehet képes
elérni a kivant céljat. Mindezek mellett — amint azt a vezet6i és tigyintézési felel6sség

felvetésével érintettem — elengedhetetlen az altalanos eljarasi kultira szinvonalanak emelése
is.



