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VARADI-TORNYOS BALINT

A megujult kdzigazgatasi eljarasrol jogelméleti
megkozelitésben

. BEVEZETES

»A mai dllam nemcsak a jogdllam elért eredményeire és eredmeényei mellett
dllitja fel az eredményesség iij kovetelményét, hanem az eredményességgel
teljesen egy sikon és egyforma erdvel kivdnja a kozigazgatds jogszeriiségé-
nek a legnagyobb mértékii erdsitését is, mert hiszen a jogszertiség a szolgd-
latszertiségnek [...] az egyik leglényegesebb tényezdje.”™ Bibo Istvdn 74
éve irt gondolata kétségteleniil ma is irdnyad6nak tekinthetd. A jogalkot6
elsddleges kotelessége tehat a kozigazgatds helyének és feladatainak oly
moédon torténd meghatdrozédsa, mely lehetévé teszi a ,Hivatal” szdmadra,
hogy ne csak érvényesitse, hanem szolgdlja is kozérdeket. Anyagi jellegi
szabdlyokkal biztositsa a hat6sdg szdmadra a szolgdltatési jelleg(i, proak-
tiv magatartds lehet&ségét, ugyanakkor ne bénitsa meg a tdrsadalom
kozigazgatdson kiviili szegmentumadt, azaz gondosan szelektalva enged-
jen teret az onkéntes jogkovetésnek. Mindezt pedig ugy sziikséges
szabdlyozni, hogy a hat6sag szigori joghoz kotottsége is érvényesiiljon.

A 2018. janudr 1-jével hatdlyba lépett, az 4ltaldnos kozigazgatdsi
rendtartdsrol sz6lé 2016. évi CL. torvény (a tovdbbiakban: Akr.), ezen
elvek mellett a kordbbi, a kdzigazgatasi hatdsagi eljards és szolgdltatas
dltalanos szabdlyairél szo6lé 2004. évi CXL. torvény (a tovabbiakban:
Ket.) koncepciondlis megfontoldsaihoz képest részben eltér6 megoldé-
sokkal kivdnja reguldlni a hat6sagi jogalkalmazds folyamatat.

A Bibo éltal is koriilirt” kovetelményrendszer mogott ugyanakkor —
a hatéskéri szabdlyok anyagi jellegére, vagy éppen a reguldcié kozvetlen
eszkozét jelentd anyagi jogokra és kotelezettségekre gondolva — hajlamo-
sak lehetiink a kozigazgatési eljdrdsjog periféridra helyezésére. Teljesen
egyértelmiinek tlinik, hogy a jogérvényesités garancidlis szabdlyait kell az
alaki el6irdsok kozott keresniink, hiszen ez a normarend hivatott a hatoé-
sdgi jogalkalmazds konkrét lefolydsat artikuldlni. E tényre utalva 4llapitja
meg — tobbek kozott — az alaki jogot vizsgdlva Juhdsz Zoltdn is, hogy
a ,kozigazgatas joghoz kotottségének elve a jogdllamisdg alapkdvetelmé-
nye, olyan [formdlis] jogdllami minimum, amely a materidlis jogdllami

[1] Bibo, 1986b, 285.
[2] Természetesen sok mds kivald szerzd is elemezte a problémaét, igy példdul az 1944-es
tanulmany megirdsdhoz alapot szolgaltaté Magyari Zoltdn és Szontdgh Vilmos.
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kovetelmények érvényesiilésének elfeltételei kozé tartozik”.®! A szerz6 ugyanak-
kor Racz Attilat idézve nem mulasztja el kiemelni azt sem, hogy az eljards gyorsa-
sdga érdekében a tulzott alaki jogi kotottségek kifejezetten hatranyosak lehetnek.
Mi a helyzet azonban, ha a jogalkoté f6ként nem a jogintézmények szdmaét kivanja
megvaltoztatni, hanem sokkal inkdbb jogintézményeket szabdlyoz6 normaszove-
get csokkenti? Mi, és milyen médon képes kitdlteni az igy keletkezett irt? Valéban
hatékonyabban alkalmazkodhat igy a jogszabdly a megvaltozd életviszonyokhoz?

Jelen rovid tanulmédnyban e kérdésekre kisérliink meg jogelméleti aspek-
tusban, az é16 jog kozvetits kozegét felhasznélva vélaszt keresni. Hipotézisiink
szerint az Akr. jelents mértékben és tudatosan épit arra a joggyakorlatra, mely
az absztrakt normaszoveg konkrét jogalkalmazoéi targyiasuldsat szabdlyozza,
és egyben teret enged a normdk adaptdcidjdnak. A jogalkot6 az irott jogon tuli
tényezdkkel valé operdcidja sordn azonban nemcsak a meglévs gyakorlatot
veszi figyelembe, hanem — 4lldspontunk szerint — 4j tigyféli emberképet kiala-
kitva, az tigyféli magatartdsformdk kozott is komoly szelekciét végzett.

II. PERSPEKTIVA ES PROBLEMA

1. Jogelméleti kiindulépont és hipotézisek

Sz{ikebb hipotézisiink szerint a kozigazgatdsi eljardsjog fejléd6képes. Abban az
esetben ugyanis, ha a tételes jog altaldnosabb rendelkezéseket fogalmaz meg, és
kevesebb konkrét, technikai normdt haszndl, a biréi gyakorlat sziikségszertien é16
jogot érlel ki a hidtusok Kkitoltésére. Fontos kiemelni, hogy relevdns szerepet
jatszik a folyamatban a hat6sag 4ltali eseti jogértelmezés is, hiszen az altalano-
sabb szabdlyok Gjabb értelmezésével alkalmazhatdak az Gjabb élethelyzetekre is.

Ahhoz, hogy hipotézisiinket bizonyitani tudjuk, réviden sziikséges utalnunk
az altalunk haszndlt jogfelfogdsra, és a dolgozatban figyelembe vett axiémadakra.
Els6ként azt sziikséges kiemelniink, hogy a joganyag megvaltozdsat dinamikus
folyamat egységes egészeként fogjuk fel. A megkdzelités alapjan tehdt nem az
adott id6pontokban hatélyos, tételes joganyag ,pillanatfelvételei” kozti, statikus
kiilonbséget igyeksziink megragadni, hanem a jog egészében lezajl6 formalddast.
Vizsgélatunk célja predesztindlja annak mddszerét, és alapfelfogasat is.

Abban az esetben ugyanis, ha el kivdnjuk ismerni a joggyakorlat — irott
normdkra rak6dé — jogi jellegét, a jogot totalitas heterogeneaként, a sokféle-
ség egységeként sziikséges felfognunk,” igy Szigeti Péter szintetikus jogelmé-
lete megfelel6 perspektivat biztosithat a vizsgdlédds elvi megalapozdsahoz.

[3] Juhész, 2016, 38.
[4] Uo. 37.
[5] Szigeti, 2011, 19.
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Az &ltalunk vélasztott megkdzelités tehdt (szemben a klasszikus pozitivista vagy
szabadjogi elméletekkel) egyiittesen tételezi fel a jog irott és az anyagi vildgban
targyiasuld, gyakorlati jog jellemzdinek figyelembe vételét. Ezen aspektusban
kénnyen kijelenthetd, hogy a jog mindig tételezetten alkalmazott. Tételezett, mert
(a szabadjogi elméletektdl eltéréen) a jogisdg minimdlis kritériumat valamiféle
formaélis jogi megalapozottsdghoz kotjiik, és alkalmazott, mert elismerjiik a formé-
lis jogon kiviili, joggyakorlatban megjelend sajatossagok jogi minGségét. Hasonld
perspektivat valaszt egyébként Bibo Istvdn is, a szabadsag és kényszer elemzése-
kor. A szerz6 a val6sag és norma szétvalasztdsat a jogi tapasztalattdl eltérd fogalmi
szétvalasztdsnak véli, Horvath Barna gondolatain tovdbbhaladva pedig kimondja,
hogy a valésdg és norma kolcsonds kapcsolatban 4ll, azok egyiittes figyelembe
vétele elengedhetetlen a jog és az egyéb létezdk viszonydnak feltdrasa soran.

Ezen elméleti kikotés alapjdn felmeriil a kérdés, miszerint, ha a joganyag
megvéltozdsa mind a joggyakorlatban, mind a tételes jogban megfigyelhet6vé
vélik, gy mi az alapvetd kiilonbség a két jelenség kozott? A tanulmdnyban a
joganyag jogalkotéi aktus nélkiili megvéltozasat nevezziik jogfejlédésnek, mig a
tényleges jogalkotdssal torténd reformdciot jogfejlesztésnek."”

A joggyakorlat elismerésével természetesen azonnalel kell ismerniink azt is,
hogy a jog mindig a val6sdgban tdrgyiasul, tehat arra nem-jogi tényezdk is hatnak.
Szigeti Péter — ontolégiai mdédszerrel megalapozott — szintetikus jogelmélete e
tekintetben is megfelel elemzésiink irdnydnak, és a jog tarsadalmi val6sdgba dgya-
zottsdgdt axidomaként feltételezziik. A szerz6 adlldspontja szerint ugyanis ,,[a] jog
a tdrsadalmi totalitds komplexuma, tartalmait és terjedelmileg valtozé hatdrait
kozvetleniil az 0sszfejlédésts] kapja, de a tdrsadalmi tartalmak jogi tartalommaé
torténd dtformaélasa, tételezése az objektivacidra jellemz§ tulajdonsagok (...) és
szabéalyozasi médok (...) szerint alakul.”®® E rendszerben tehét a tételes jog foly-
tonos kolcsonhatdsban 4ll a valésdggal.

2. Avizsgélt probléma rendszerbe helyezése

Az Akr. frott jogi teste, azaz a normaszoveg a Ket. rendelkezéseihez képest téredé-
kére csokkent. A tételes jogi szabdlyozds roviditése természetesen nem cél nélkiili,
az Akr. miniszteri indokoldsa egyértelmiien, a jogalkotds soran figyelembe vett — és
elkeriilend6 — aggdlyként rogzitette, hogy a kordbbi eljardsi kddex ,szovege egyre
béviilt, ugyanakkor a koherencidja meggyengiilt, (pl. torvénybe nem valé tigyviteli

L%

jellegl el6irdsok is keriiltek bele), és végiil valamiféle »ligyintéz6i kézikonyvvé«

[6] Bibd, 1986b, 64-65.

[7] A megnevezések kivdlasztdsa természetesen mindig valamelyest onkényesnek tekinthetd, a jelen
tanulményban haszndlt fogalompar voltaképpen kizdrélag arra hivatott, hogy az aktiv, ,fejleszt6i” és a
passziv, 6ndllé fejlédésnek teret engedd jogalkot6i attittid kozott kiilonbséget szemléltesse.

[8] Szigeti, 2011, 31.
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valt.”®' A hatdségi tigyek kore, és az azokkal kapcsolatos életviszonyok komplex
szovedéke, egyszdval a valdsdg, természetesen (legaldbbis mennyiségi viszonylat-
ban) megmaradt. Azokban a kérdésekben tehdt, ahol sem az Akr., sem pedig az
adott 4gazati szabdly tételes rendelkezést mdr nem tartalmaz, ott a jogalkalmazé-
nak az el6tte felmeriilt probléma megolddsa érdekében tovabbra is dontenie kell.

Az Akr. normakoherenciajat és a jogalkotdi célt is szem el6tt tartva, ezen —
tételes jogbdl hidnyzo, €16 jogi — normacsoport legkézenfekvébben két kategé-
ridra oszthat6. Megkiilonbdztethetjiik egyrészt a jogalkotd altal evidenciaként
kezelt, tobbnyire iigyviteli jelleg(i szabalyokat, masrészt az Akr. egyéb rendelke-
zéseibdl levezethetd elirdsokat. Ez utébbi — szdmunkra relevdnsabb — szegmen-
tum korvonalazdsa sordn jelentds szerepe van az egységes hatdsdgi jogalkalma-
zésban és a birdsagi igazsdgszolgaltatdsban végzett értelmezd tevékenységnek,
mely a weberi ,jogdszjog” kialakuldsdnak feltétele.

Alldspontom szerint ez a latszélagos szabélyozasi deficitalapvetéen nem
jelenti az Akr. hidnyossagat, ha elfogadjuk a jogalkot6i alapvetést, miszerint az
Akr. ,[s]zdmos részletkérdés szabdlyozédsa helyett tehat a lényeg helyes megfo-
galmazdasdra torekszik, felnéttnek és felkésziiltnek tekinti mind az dllampolgért,
mind pedig a hat6sagot, és feltételezi, hogy a tomoren, de pontosan megfogalma-
zott 4ltaldnos szabdlyok elégségesek azok helyes és jogszerti alkalmazédsahoz”.""!
Abban az esetben, ha a jogalkot6 kizdrélag mindenre kiterjedd, konkrét paran-
csokat ad a hatdsdg szdmadra, Ugy a kozigazgatasi eljardsok rendszere nyilvanva-
l6an megmerevedik, és a valdsdg, az objektivacidés kdzeg megvdltozdsa kizdro-
lag jogfejlesztést tesz lehetévé. Akkor viszont, ha a normaszdveg kellen nyitott
az életviszonyok sokszinliségére, Uigy az alapelvek, az absztrakt fogalmak vagy
éppen minimumkdévetelmények bevezetésével (és az azok alkalmazdsdra valé
kot6. Ez utébbi esetben azonban elttinnek a jél ismert ,,fog6dzok”, és a hatdsédg-
nak nagyobb felelGsséget kell vallalnia a meghozott dontéséért.

A tanulmény kovetkez6 részében, hogy elméleti feltételezésiinket bizonyit-
hassuk, ezen — jog és valésdg kozotti — kapcsoldddsi pontok néhany Akr.-beli
megjelenését sziikséges felvdzolnunk.

[9] Az altaldnos kozigazgatdsi rendtartdsrol sz6l6 T/12233. szamu torvényjavaslat (a tovabbiakban:
Javaslat) http://www.parlament.hu/irom40/12233/12233.pdf 2018. mércius 25.51.
[10] Javaslat 52.
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I1I. ALAPELVEK, ABSZTRAKT FOGALMAK ES MINIMUMKOVETELMENYEK

1. Az alapelvek szerepe az adaptaciéban

Témank szempontjabdl az alapelvek és a jogszabalyban hasznélt absztrakt fogal-
mak a normaszdvegben megjelend nyitottsdg, értelmezési tér meglétére hozhatdk
fel példaként. Megkozelitésmédunk szerint azonban alapvet§ kiilonbségként jele-
nik meg az a sajatossag, hogy mig az elvont, 6ndllé értelmezést igénylé fogalmak
haszndlatdval (mint példdul a kozérdek) a jogalkotd egy konkrét rendelkezés
végrehajtdsa sordn nyitja meg az értelmezési teret a jogalkalmaz6 szdmdra, addig
az alapelvek — tobbek kozt — nemcsak megnyitjdk a szubszumpcié kereteit,
hanem az egyéb normdk értelmezési hatdrait is kijelolik.

Altaldnossagban elmondhatd, hogy az alapelvek mdgott mindig valami anyagi
érték 4ll, melynek érvényesiiléséta jogalkotd tételes szabdllyal kivdnja biztositani.
Ezen értékek természetesen altaldnos médon az Alaptorvény rendelkezéseiben
gyokereznek, azonban, ahogyan azt Balogh-Békési Néra is kiemeli, az ,,Alaptor-
vény eljarasi alapelvei az 4ltalanosak, mig a kiilonb6z6 eljarasi kédexekben foglalt
elvek a kiilénds szintjén jelenitik meg az adott eljdrds sajatossdgait. A torvényi
alapelvek természetesen visszavezethet6k az Alaptdrvényre, igy »ottlétiik« az
egyedi eljardsokban csillantjdk (csillanthatjdk meg) az alkotmdanyossagot.”!""
Az alapelvek tehdt, legalapvet6bb funkcidjukat tekintve, voltaképpen az alkotmé-
nyos eljarasi szabdlyok jogdgi rezonancidjaként is felfoghatok.

Felmertil a kérdés, mennyire tekinthet§ az adott konkretizdcié hatékonynak?
Abban az esetben ugyanis, ha ezen elveket 1ényegében a tételes, konkrét eljardsi
szabdlyokban foglalt, és az azok ttjdn érvényre juttatni kivant értékek esszenci-
djaként fogjuk fel csupdn, a funkcié kizdrélag deklarativ. Ilyen esetben ugyanis a
konkrét eljarasi szabaly sériil, és nem az alapelv. Az Akr. 1. §-a a kérdésre egyér-
telm valaszt ad: A kozigazgatasi hatdségi eljardsokban — 6sszhangban az Alap-
torvény XXIV. és XXVIII. cikkével — az eljards minden résztvevéje a rd irdnyadé
szabdlyoknak megfelelGen és az eljards minden szakaszdban az e fejezetben
meghatdrozott alapelvek és alapvet§ szabdlyok érvényre juttatdsdval jar el. Kiilo-
nosebb elvi elemzés nélkiil, pusztdn nyelvtani szempontok alapjn is megallapit-
hatjuk, hogy a jogszabdly két kiilondllé kovetelményt rogzit.

Az alapelvek mdsodik jellemzgje tehdt, hogy (adott esetben) kozvetleniil is
érvényesithetdk. Itt sziikséges megjegyezni, hogy a Kdria mér a Ket. alkalmazasa
tekintetében is kiemelte, hogy ,,[t]6rvényekbe foglalt alapelvi rendelkezések sérel-
mére hivatkozds esetén a bir6sdgok nem hdrithatjadk el a vizsgdlatot. Torvényi
alapelvek megsértése is jogszabalysértés.”'? A Kuria e dontésében rdmutatott
arra is, hogy az alapelvek kézvetlen hivatkozhatésdguk tekintetében lényegében

[11] Balogh-Békési, 2016, 14.
[12] 40/2015. szdmu kozigazgatdsi elvi hatdrozat.
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szubszididriusak. Abban az esetben, ha konkrét, tételes norma szabélyozza az
eljardsi kérdést, gy ezen, parancs-jellegli rendelkezés érvényesiilésének vizsgé-
lata a bir6sag feladata.!"

Egy alapelv érvényesiilése természetesen lehet kdzvetett is. Kdlman Janos a
fels6birésagi gyakorlatot elemezve emeli ki az egyik alapelv™ kapcsdn, hogy ,a
tisztességes ligyintézéséhez val6 jog sérelme akkor 4llapithaté meg, ha az dssze-
kapcsolédik egy tovabbi eljdrdsi szabdlyszegéssel, és ezen keresztiil kihat az

2%z

iigy érdemére.”"™ A szerz6 altal felhozott esetben tehat egy tényleges — konkrét
normdaban rogzitett — eljdrdsi szabdlysértés nyer mindsitett relevancidt az alapelv
sérelmével, azaz az adott eljardsi szabdlyt a hat6sdg nem az alapelvnek megfele-
16en alkalmazta. Ezekben az esetekben ugyanis a hatdsédg feleldssége, hogy eljé-
rdsét az alapelvnek megfelelSen folytassa, az egyes eljarasi szabdlyokat (kétsége
esetén) az alapelvnek megfelel§en értelmezze.

J6 példa minderre egy kozigazgatdsi elvi dontés alapjdul szolgdld jogeset.
Az elséfokud hat6sdg egy értesités alapjdn esetleges jogszabdlysértésrdl szerzett
tudomadst. Megkozelit6leg hdrom hénap elteltével eljardst inditott, és ezen id6pont-
t6l szdmitott harom napon beliil marasztalé dontést hozott. (Fontos ldtnunk, hogy
a hat6sagnak igy 1ényegében kozel 90 nap 4llt a rendelkezésére, 4m ezalatt az idé
alatt nemhogy az ligyféli joggyakorldst nem tette lehet6vé, de semmiféle tény-
feltarasra alkalmas magatartast"® sem tanusitott.) Hatdrozatdban a marasztalds
alapjat nem indokolta. A masodfokd hatésdg a dontést helybenhagyta, kiemelve,
hogy egy tételes eljarasi szabaly"” folytdn az els6foku hatésdg nem volt koteles
az eljards meginduldsdnak tényét az igyfél tudomdsdra hozni. Az eljaré birésag
jogszabdlysértének taldlta az indokolds hidny(ossdg)at és a feltdratlan ténydllast.
Kiemelte tovdbbd, hogy az értesités mell6zésére az egyszerti megitélésd ligyek-
ben van okszerd indok. ,,Az els6fokt hatésdg egyszert megitéléstinek tekintette
jelen ligyet, felperest az eljardsrol nem értesitette és a ténydllds tisztdzasat elmu-
lasztotta, bizonyitasi eljardst nem folytatott le, ezéltal nem tette lehet6vé felpe-
res szamadra a nyilatkozattételt, bizonyitési inditvany elGterjesztését, igy sériilt a
tisztességes eljarashoz val6 joga.”"®

[13] J6 példa erre a Kuria Kfv.IV.37.197/2008/6.szdmt dontése, melyben egy kdzbeszerzési {igy tekin-
tetében rogzitette, hogy a nyilvanossdg, mint alapelv sérelmét kizdrja a jogszabdlyban foglalt kivétel.
Ebben az esetben ugyanis mdr nem az absztrakt alapelv, hanem a konkrét, kivételt megfogalmazé
rendelkezés jogszer( alkalmazdsat sziikséges vizsgalni.

[14] Jelen tanulmédnyban — figyelemmel a téma alapvetSen jogelméleti jellegére — nem tehetiink kisér-
letet sem az alapelvek rendszerszint( vizsgalatdra, azonban igy is meg kell emliteniink a tisztességes
eljardshoz vald jog Kitiintetett szerepét, melynek funkciéja lényegében a kordbban ,esszenciaként”
megjelolt jellemz&ben kereshetd.

[15] Kdlmédn, 2018, 105.

[16] A furcsdnak tlin6 megfogalmazds oka, hogy ilyen cselekmény egy hatdsagi ellenérzés is lehet,
mely nem tartozik a hat6sdgi eljards fogalma ald.

[17] AKet. 29.§ (4) bekezdésének b) pontja kimondja, hogy a 8 napon beliil meghozott eljarast lezar6é
dontés esetén az ligyfél értesitése mell6zhetd (és kozel sem mell§zni koteles a hatdsdg).

[18] 36/2015. szamu kozigazgatasi elvi hatdrozat.
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Ahogyan Kocsis Didna és Hulké Gdbor fogalmazza meg, ,a hatéségi eljarasi
alapelvek legf6bb rendeltetése az, hogy a tdrsadalom egészének — nem kiilonb-
séget téve a hat6sdgok és az ligyfelek kozott — olyan irdnymutatdst adjanak,
amellyel a jogéllamisdg alapjait megteremtik, és ezzel egységesen hozzdk létre
a kozérdekvédelem magjat.”"” Témankra vonatkoztatva, az alapelvek tehat elvi
irdnymutatdson tul, értelmezési segédletként, szakirodalmi széhaszndlat szerint
,zsinérmértékként” artikuldljdk a jogalkoté kégens parancsait. Absztrakt megfo-
galmazdsuk miatt megfelelGen dltaldnosak ahhoz, hogy a valtozé konkrét élethely-
zetek, azaz a valdsdg minél szélesebb spektrumdt olvasszdk magukba. E zsinér-
mértékek azonban €16 joggd valdsuk, gyakorlati alkalmazdsuk sordn nemcsak
sajat szubszumpcidjuk alatt ,,nyilnak ki”, hanem mind a tdl absztrakt fogalmak-
nak, mind pedig az egyes konkrét rendelkezéseknek is keretet adnak. A konkrét
normdk tehét az alapelveken keresztiil nem merevednek meg, elnyerhetik adapté-
cios képességiiket. Az Akr., elismerve a biréi gyakorlatot, tételesen rogziti kozvetlen
érvényesithetGségiiket, és a lerdvidiilt normaszoveg hézagossdgét is kitolti veliik.

2. Az absztrakt fogalmak jelentGsége

Jelen tanulmédnyban azokat az elvont, kdzvetlen értelmezést igényld, alapvetGen
materidlis jelleg(i, azaz értékhdtteri®” kifejezéseket értjiikk absztrakt fogalmak
alatt, melyeknek konkrét interpretdcidja csak a norma funkcidja, a jogszabadly,
vagy éppenséggel a jogrendszer egészének vizsgdlatdval lehetséges. Ezek a fogal-
mak és Kkifejezések nyitnak teret a jogalkalmazoéi értelmezés sordn az aldjuk
illeszthetd konkrét életviszonyok minél szélesebb kort reguldciéjdhoz.

Az alapelvekhez képest fontos kiilonbség, hogy ezen fogalmak altalunk felva-
zolt kore nem értelmezési segédletet, irdnymutatdast jelent, hanem ,, 6nmagdban”
kozvetlen alkalmazdast kovetelnek meg. Fontos ldtnunk azt is, hogy — megkoze-
litéstink szerint — kdzds ugyan az alapelvek és az absztrakt fogalmak materia-
lis, értékkozvetitd jellege, azonban épp a funkciondlis kiilonbség folytdn e vonds
eltéréd modon jelenik meg. Ameddig az alapelvek altaldnos hézagkitélts funkcidja
a jogszabdly teljes alkalmazasi teriiletét dleli fel, addig a norménaél kisebb egység-
ben testet 61t§ fogalmak kdzvetleniil az ket magukban foglaléspecidlis rendelke-
zés alkalmazdsa sordn fejthetik ki hatasukat.

Kiilonosebb elvi levezetés nélkiill megéllapithaté, hogy e korben kiemelt
szerepe van a hatésdggal szemben fenndallé indokolési kotelezettség maradéktalan
teljesitésének. Példaként hozhaté fel az Akr. 84. § b) pontja, miszerint a ,hat6sag

[19] Kocsis-Hulké, 2017, 523.

[20] Szigeti Péter ezért is nevezi a kozérdeket viszonytermészet(inek, melynek anyagat az értékeld
értékitélete adja. (Szigeti, 2017, 20.) A mi megkozelitésiinkben azonban nem a kozérdek, mint ren-
dezGelv jelentdségét és matéridjat, azaz a jogalkotdi oldalt igyeksziink vizsgdlni, hanem a fogalom
haszndlatanak jogalkalmazéi vetiiletét.
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a dontést azonnal végrehajthaténak nyilvanitja, ha (...) nemzetbiztonsagi, honvé-
delmi vagy kozbiztonségi érdekbdl, illetve a kozérdek védelme miatt sziikséges”. !
A Ket.-ben kiilon kiemelt indokoldsi kitelezettség az Akr. ezen §-4bol tételesen
hidnyzik. Ez persze nem az indokoldsi kotelezettség visszaszoruldsat, hanem
annak evidenciaként torténd kezelését jelenti.*” A hatésdgnak tehdt egyértelmtien
rogzitenie kell dontésében, hogy a konkrét tigyben miben latta példdul a kozér-
dek védelmének sziikségességét, azaz milyen kozérdeket érintett az ligy, milyen
modon és mértékben keriilt ez veszélybe, illetve milyen logikai 1danc mentén
vezette le a (specidlis) kozérdek dominancidjat az 4ltaldnos szabdlyok garancié-
ival szemben.**

A probléma azért is relevdns a gyakorlat szdmadra, mert komoly mérték
kozigazgatdsi jogkorben okozott kdr meriilhet fel az azonnali végrehajthat6sag
folytan. Igy példaul egy termelést végza vallalkozas gyarépiiletének indokolatlan
bezardsa esetén a kiesett jovedelem megtéritése a kdrt okozé hatsagot terheli.

A hatésdgnak tehat dontéshozatala alatt értelmeznie és konkretizdlnia kell
az adott absztrakt fogalmat, melynek sordn — gyakran ,kapaszkodék” nélkiil —
felnéttként felel§sséget kell véllalnia az dltala helyesnek itélt megkdzelitésért.
Természetesen lehetetlen, hogy az elvont fogalom minden {igyben azonos értel-
mezést nyerjen, azonban éppen ez a lehetséges eltérés biztositja a kozigazgatasi
jogalkalmazast6l megkovetelhetd rugalmassagot. Ahogy a Debreceni [tél6tabla
(Kdria 4altal hatdlyaban fenntartott) Pf. 20.770/2015/4. szdmu hatédrozata is leszo-
gezi: az egyértelm, nyilvdnvald, mérlegelést nem engedd rendelkezések kivéte-
l1ével az értelmezés eltérd alldspontjabol adodo feltétlen kértéritési felelGsség a
kézhatalom gyakorldsdnak 1ényegét lehetetlenitené el.

Erdemes megemliteni, hogy az Akr. néhany helyen az egyébként elvont fogal-
mat vagy rendelkezést kis mértékben megvdltoztatta. Ilyen az Akr. 10. § (1)
bekezdésében hasznalt ligyfélfogalmanak (legdltaldnosabb) részeleme is, ugyanis
a Ket.-tel ellentétben nem egyszer(i, hanem kozvetlen érintettséget ir eld. Bar
elsé pillantdsra komoly sz(kitésnek tinhet, leszogezhetd, hogy az él6 jogban,
a birdi gyakorlatban mér a Ket. alkalmazdsa sordn is megtaldlhat6 volt a krité-
rium. A Kdridnak (az akkori Legfels6bb Birdsdgnak) ugyanis abban a kérdésben

[21] A korabbi Ket. szoveg — Ket. 101. § (5) b) — az Akr. kijelent6 médd megfogalmazasihoz képest
(vélhetdleg a diszkreciondlis jelleg erdsitése érdekében) feltételes moédot haszndlt. Ezt erdsitette a hi-
vatkozott § (6) bekezdése is, ami kiilon el6irta, hogy a hatdsdg a dontésében a fellebbezésre tekintet
nélkiili végrehajthat6sdgot kiilon kimondja, és megindokolja, valamint a dontésben rendelkezik a vég-
rehajtdsrél és a foganatositds modjarol.

[22] Ahogy Lapsdnszky Andrds irja a hat6sdgi dontések kiemelt szerepe kapcsan, ,,az absztrakt jog-
szabdlyoknak és azok kozérdek( tartalmdnak a hatésdgok hat6sdgi eljardsa dltali érvényesitésének, in-
dividualizdcidjanak egyedi esetekre, ténydlldsokra, tdrsadalmi viszonyokra valé alkalmazdsdnak esz-
koze”. (Lapsdnszky, 2017, 647.) A dontés formdlis kotottsége egyértelmien ehhez a csticspoziciéhoz
kotédik, hiszen az irott dontésben vélik megismerhet&vé és rogzitetté a hatésdg akarata, melynek
hidnyossdgai az egész eljdrdsra kihathatnak.

[23] Az indokolds nélkiili, tisztdzatlan tényalldson alapulé azonnali végrehajtdst kimondé dontés
természetesen nemcsak sztikebb kozigazgatasi-, hanem karfelelGsségi kérdéseket is felvet.
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kellett 4llast foglalnia, hogy egy szomszédos épitkezés sordn az ligyféli jogdllas
milyen mértékben illeti meg a szomszédokat, igy példdul beleszélhatnak-e egy
tetgsikban elhelyezett ablak kialakitdsdba. A Ktria dlldspontja szerint kétségtelen
tény, hogy egy épitkezés bizonyos kérdésekben (igy példdul a kozvetleniil feléjiik
nyitott ablakok tekintetében) érinti a szomszédokat, azonban ez nem jelent 4lta-
lanos jogosultsagot. Az iigyféli jogélldst minden egyes részkérdés esetén konkre-
tizdlni kell. E korben azt sziikséges szem el6tt tartani, hogy ,valakinek a jogét,
jogos érdekét az tigy akkor érinti, ha kdzvetlen és nyilvdnvalé érdekeltsége fiz6-
dik ahhoz, hogy az egyébként mdsra vonatkozé jogot a hatdsdg megdllapitja-e, és
ha igen, akkor milyen tartalommal”.** A jogalkot6 tehét (a példa tekintetében)

konkretiz4cidja sordn az élI6 jog egy jelentds és kimunkalt kritériumat tételezte.

3. Minimumkévetelmény-jellegii szabélyozas

Az Akr. a normagazdasigossdg jegyében keriilni igyekszik a jogalkalmaz6i eviden-
cidk kiilon rogzitését, és tudatosan épit az eljdrasi hagyomanyokra és a mar meglévg
gyakorlatra. E korben tehét csak azt a minimumot igyekszik megfogalmazni, ami
alapjén az ezeket ismer§ és felhaszndl6 jogalkalmaz6 szdmdra eldénthet6vé vélik
az adott eljardsjogi kérdés. Jé példa lehet erre a dontések szerkezetét meghatarozé
rendelkezés. Az Akr. ugyanis sz(ikszaviian csak azt rogziti, hogy a ,,dontés tartal-
mazza az eljaré hatésdg, az tigyfelek és az iigy azonositdsdhoz sziikséges minden
adatot, a rendelkezd részt — a hatdsdg dontésével, a szakhatdsag alldsfoglaldsaval,
a jogorvoslat igénybevételével kapcsolatos tdjékoztatdssal és a felmeriilt eljarési
koltséggel —, tovabbd a megéllapitott ténydlldsra, a bizonyitékokra, a szakhatésdgi
dllasfoglalds indokoldsdra, a mérlegelés és a dontés indokaira, valamint az azt
megalapozo jogszabélyhelyek megjelolésére is kiterjedd indokoldst.”2*!

A jogalkoté tehat a Ket.-tel ellentétben nem tartotta sziikségesnek pontosan
korilirni példaul, hogy milyen adatok sziikségesek az {igy azonositdsdhoz, mit
ért a mérlegelés és a dontés indokain, vagy éppen sziikséges-e megjel6lni a hatés-
kort és illetékességet megalapozé jogszabdalyhelyet. E kérdések a kordbbi gyakor-
lat alapjdn egyértelmten eldonthetSek. A miniszteri indokolds maga emeli ki,
hogy nem kivdn véltoztatni az eddigi gyakorlaton, a kihagyott tartalmi elemek
egészen egyszer(en lgyviteli jellegiek, vagy dgazati jogszabdlyban rendezet-
tek.?® Szdmunkra az el6bbi az érdekesebb. Nyilvdnvaléan ahhoz, hogy birésigi
feliilvizsgdlatra alkalmas, jogszer®i dontés sziilessen, tovdbbra is rogzitenie kell a
hatésdgnak példdul a dontés keltét, vagy éppenséggel az tigyféli (tobbek kozott
bizonyitasi) inditvdnyok sorsat. Az €16 jogban kimunkalt gyakorlat tehat konkrét
el6irds hidnydban, absztraktabb fogalmakra alapozva él tovdbb. Természetesen

[24] Kfv.11.39.231/2008/6. szamu bir6sagi hatdrozat.
[25] Akr. 81. § (1) bekezdés.
[26] Javaslat 89.
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ezen gyakorlat tobb eleme nemcsak konform, hanem levezethet6 is az Akr.-b61.27

A ,gyakorlat-elismer§” norma-racionalizdcié mellett természetesen relevans
jogalkotdi cél volt az Akr. valéban 4ltaldnossé tétele, azaz csak azoknak a szaba-
lyoknak a meghagydsa, melyek nem igényelnek jelentds eltérést az dgazati eljaré-
sok tekintetében. Noha az egyébként valéban jelentds tanulsdgokkal kecsegtetd
alternativ téma elemzésére — annak kifejezetten szakjogi jellege folytdn — jelen
tanulmdnyban nem tehetiink kisérletet, célszerti kiemelni, hogy a jogalkot6 e
korben is épit a normékon tuli értékek €16 jogi rendszerére. Igy péld4ul a kiegészits
szabdlyok tekintetében rogziti, hogy ,,[m]iniszteri rendelet kivételével jogszabdly e
torvény szabdlyaival 6sszhangban 4ll6, kiegészits eljardsi rendelkezéseket 4llapit-
hat meg.”Felmeriil a kérdés, mi tekinthetd az Akr. szabélyaival sszhangban 4116
rendelkezésnek? Alldspontunk szerint, itt az Akr. teljes szabalyozasi koncepcidjatis
figyelembe lehet venni, beleértve a tételes jogban kiilon nem rogzitett elemeket,
igy példdul a ,,j6 dllam” vagy a szolgéltatas-szemlélet keretrendszerét. Ahogy Hajas
Barnabds rogziti, annyi azonban bizonyos, hogy ,az Akr. egy jogintézményre
vonatkozoéan tartalmaz rendelkezést, tigy zsinérmértékiil szintén az alapelvek és
az ezek alapjdul szolgdld, az Alaptorvényben rogzitett alapvet§ jogok szolgdlhat-
nak azon kérdés eldontésében, hogy az adott szabdly kiegészit§ szabdlynak ming-
siil-e, vagy megengedhetetlen médon eltér-e a térvény rendelkezéseit6l.”*®!

A fentiek alapjan megéllapithaté, hogy a minimumkovetelményi szabélyo-
zd4si rend nemcsak lehetdvé teszi, de sok helyen feltételezi a kimunkalt joggya-
korlat hasznélatét. A kiegészits szabalyok keretbe foglaldsa pedig az Akr. szel-
lemiségének altaldnos érvényesiilését teszi lehet6vé az dgazati szabalyokban.
Fontos kiemelniink, hogy a Ket. ezzel szemben minél konkrétabb el6irdsok
megfogalmazdsara torekedett, ami — ahogy példdinkbél is lattuk — a széles
alkalmazési kor folytan szinte lehetetlennek bizonyult. Az 4j jogszabély, felis-
merve mindezt, sokkal kevesebb rendelkezést tartalmaz, igy a gyakorlat vélto-
zdsédval és a normdk uj élethelyzetekre valé alkalmazésaval (vélhetdleg) keve-
sebb jogalkotéi beavatkozdast, ,hozzdigazitdst” tesz sziikségessé.

IV. AZ AKR. HATOSAG ES UGYFELKEPE A RELATIVE OBJEKTIV UGYINTEZESI
HATARIDO TUKREBEN

Kiemelendd, hogy a jogalkoté a konkrét normédkban megjelend fog6dzék megszi-
nését, azaz a feln6tté valdst, az eljdrds-szervezésben is érvényre kivanja juttatni.

[27] Tgy péld4ul az a kérdés is, miszerint sziikséges-e feltiintetni a kiadmdanyozé nevét a dontésben.
Természetesen igen, azonban ez nem csak a birdi gyakorlat alapjan rogzithetd, hanem egyértelmten
kovetkezik a torvényesség alapelvébdl is. Megjegyzendd, hogy az egységes arculati elemeket rendezd
kozjogi szervezetszabdlyozd eszkozok (melyek persze nem jogszabdlyok) szintén vélaszt adhatnak
erre, azonban 4lldspontunk szerint a megold4s gyokere nem itt, hanem az Akr.-ben keresendd.

[28] Hajas, 2016, 19.
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A paradigmavaltds okdt a miniszteri indokolds az ésszer® hatdridén beliili eljards-
hoz valé jog, valamint az eljards kiszdmithatésdgdnak biztositdsa érdekében
tartotta indokoltnak. Az utébbi indok tekintetében rogzitésre keriilt, hogy a Ket.
»olyan mértékd kiszdmithatatlansdgot okozott a hatdsagi jogalkalmazds sordn,
amely az Alaptorvény B) cikk (1) bekezdésében deklardlt jogédllamisdg elvébdl
fakad6 jogbiztonsag kovetelményével dsszeegyeztethetetlenné valt.”*’!

Az Akr. az {igyintézési id6t 1ényegében objektivva teszi, a hatosdgnak tehat
magdanak kell gazddlkodnia az id6vel a ,fix” hatarid§ keretein beliil.*” A jogal-
koté nem kivdnja példdul a megkeresés hatdridejét maximalizdlni, hanem 5
napban minimalizdlja a hatésdg altal a teljesitésre meghatdrozott hatdrid6t. Az
Akr. az iigyintézési hataridé tullépése esetén fizetési kotelezettséget telepit a
hatéségra, illetve a Ket.-hez képest 1ij szabdlyként az automatikus déntéshozatal
vagy a sommds eljards indokolatlan mell6zését is szankciondlja.®" A koncepciéban
a hatdsag kozvetleniil érdekeltté valik a minél hatékonyabb szervezésben, ugyanis
(a szervet érintd fizetési kotelezettség, illetve a szerven beliil megjelend tigyintézsi
felelgsség folytdn) rakényszeriil arra, hogy minél gyorsabban hozzon dontést.

Boros Anita az Eurépa Tandcs égisze alatt sziiletett J6 kozigazgatdsrdl szolo
ajanlds alapjdn megfogalmazott javaslatai tekintetében tobb ponton tdmasztja
ald a jogalkot6 4ltal megfogalmazott aggdlyokat. Ugyanakkor azt sem mulasztja
el kiemelni, hogy ,az eljdrds gyorsitdsdval pdrhuzamosan vélhetSen a dontés
megfelel6 megalapozottsdga és a tényallds kell tisztdzdsa keriilhet veszélybe”.®
A szerz§ a koncepciéval és fentebb vazolt gondolatmenetiinkkel pdrhuzamosan
arra is rdmutat, hogy a hatésdgok felelGsségének erdsitése és tudatositasa egyértel-
mitien sziikséges lenne a Ket. szabdlyaihoz képest, kiilénosen a tételesen, parancs
jelleggel meg nem fogalmazott normdk és elvek érvényre juttatdsa tekintetében. Igy
orvosolandé problémaként fogalmazza meg azt a tényt, ,hogy a magyar kozigaz-
gatdsi eljardsjogban a hatésdgok csak azt merik megtenni, amelyre konkrét frasbeli

[29] Javaslat 79.

[30] A koncepci6 csak minimdlis szdmu kivételt nevesit, ami nem szdmit bele az tigyintézési id6be,
igy példaul a fiiggd hatdlyt dontéssel érintett teljes eljards 60 napjaba csak az eljarés felfiiggesztése és
sziinetelése nem szamit bele. Igy a hat6sdg 60 napon beliili (eljarast lezaré) dontéshozatali kételezett-
ségét nem érinti a megkeresés, a szakhatdsagi eljards id6tartama, az esetleg kotelezd tényallds-tisztd-
zasi cselekményekkel eltoltott id6 vagy a hidnypdtlds idStartama sem.

[31] Akr. 51. § ¢) pontja. (A kiilon szankcionalizalt esetre a 24 6rds illetve 8 napos ligyintézési id6
mell6zése miatt keriil sor, ugyanis igy az egyszerti megitélésti eljardsokat a hat6sdg contra legem
intézné 60 nap alatt.)

[32] Boros, 2016, 5.; A gyakorlat alapjan megkockdztathatjuk, hogy a hat6sdg nehezen, de a Ket.
ligyintézési id6be nem szamit6 idGszakaival egyiitt is tartotta a két honapos objektiv hatdrid6t. Az
Akr. hatérid6 szdmitdsa esetén azonban a fiigg6 hatdlyd dontés hatélybalépése nem az objektiv 60
naptol, hanem az tigyintézési id6 hosszatdl fiigg, igy a kordbbi két honap sok esetben 15 vagy 20 napra
csokkent. Rogzithetd, hogy jelenleg megvélaszolhatatlan az a kérdés, miszerint példdul egy személyes
iigyféli megjelenést kivané szakkérdés vizsgdlata sordn mennyire tarthaté ez a hatdridé. Természe-
tesen amennyiben a tapasztalatok alapjdn az aggalyok részben megalapozottnak bizonyulnak, tgy
dlldspontom szerint nem a koncepcié reviziéja, hanem sokkal inkdbb az 4gazati jogszabdlyokban
foglalt specidlis hatarid6k feliilvizsgalata lehet indokolt.
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lehet&ségiik van, vagyis az aktiv és proaktiv hatosdgi magatartds nem jellemz4.”

A hatésédgtdl tehat proaktiv, tudatos magatartds lenne elvdrhaté, melyet az Akr.
Lhatésdgképe” erdsit. Kiemelend6 természetesen, hogy a Bib¢ éltal is felvdzolt
harmoniét (azaz a hatékonysag melletti jogszer(iség egyiittes kibontakozdsat) tobbek
kozott a ténydllas teljes kord tisztdzdsdnak és az tigyféli jogok érvényre juttatdsdnak
elve biztositja. A kozigazgatdsi szerv tehdt idedlis esetben tigy koteles eljarni, hogy
(,,sajat” érdekében) a vele szemben érvényesitendd szankcidkat elkertiilje, ugyanak-
kor eljardsa még jogszerti maradjon. Az tigyféli jogok garancidi igy valéban korlat-
ként és fékként funkciondlhatnak a gyorsasdgot preferdl6 eljardsi kozegben.

Erdekes kérdés, hogy a hat6sag e kettSs kritériumot mennyire tudja érvényesi-
teni példdul a fligg6 hatdlytd dontéssel érintett eljdrdsaiban, ha az tigyfél mulaszté-
sdnak vagy késedelmének id6tartama®® ezekben az eljardsokban az tigyintézési
hat4ridébe beleszdmit? Ha a jogalkot6 nem orvosolna példdul ezt a problémat, és
nem biztositana a hatésdg szaméra megfelel6 eszkdzrendszert, Ugy az eljardsok
tovabbra is parttalanna valndnak. Az Akr. igy megsziintetési okként nevesiti az
ligyféli nyilatkozattétel elmulasztdsat,®™ vagy példdul altaldnos tobbletkoltség-
téritési kotelezettséget és eljardsi birsdgoldsi lehet&séget telepit arra aki ,a kote-
lezettségét 6nhib4jabol megszegi”.®® A hat6sag rdkényszeriil arra, hogy sziikség
esetén birsdgoljon, vagy eljardst sziintessen meg azokban az esetekben, ha az
tigyfél felr6haté médon nem képes partnerré valni.

Ez utébbi alapjan ismegkockdztathatjuk, hogy a hatdsdg feln6tté tétele
(legaldbbis az elmélet korében) egyértelmiien maga utdn vonja az ligyfelek
feln6tté valdsat is. A hatésdgnak egészen egyszertien nincs lehetgsége paterna-
lista médon ,.elnézni”®” a felr6hat6 iigyféli mulasztdsokat, ugyanis abban az
esetben neki kell védllalnia a hatdrid6 tillépésének kovetkezményeit. A hatdsdg-
nak igy (példaul a nyilatkozattétel elmaradasa esetén) mérlegelni kell, hogy — az
tigyfél személyéhez képest megfelel§ médon kioktatva — biztositotta-e szdmadra
az ligyféli joggyakorldst, &t teljes kordien tdjékoztatta-e. Ha mindez megfelelGen
megtortént, felelds dllampolgédrként kezelve a kérelmezét, az igyintézési idére is
figyelemmel megsziinteti az eljardst. Abban az esetben, ha a hat6sag hibazott, gy
— ajogszertitlen dontést elkeriilend6 — neki kell felelnie a hataridé tillépéséért.

[33] Uo.9.

[34] Hajas Barnabds az tigyféli mulasztdsok relevancidjaként kiemeli, hogy azok Vall6 J6zsef magéan-
tervezetében is kivételként szerepeltek. (Hajas, i.m. 22.)

[35] Akr. 47. § (1) bekezdésének b) pontja.

[36] Akr. 77. § (1) bekezdés. Megemlitendd, hogy a Ket.-ben nem szerepelt kotelezs koltségathdritas
és az eljardsi birsag altaldnos lehetdsége korében az ,egyébként rosszhiszemten jar el” kifejezést
haszndlta (Ket. 61. § (1) bekezdés). Ez utébbi bizonyitdsa pedig a gyakorlatban nyilvdnval6an megle-
hetGsen nehéz volt.

[37] Természetesen a felr6hatésdg, az 6nhiba kérdése nyilvdn mds megitélés ald esik egy szocidlis
eljards tigyfele és egy komoly jogi kapacitdsokkal bir6 kérelmezé tekintetében.
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V. OSSZEGZES

Osszegzésként elmondhato, hogy az Akr. absztraktabb normaszovege nyit a valé-
sdgra, tudatosan haszndlja az egyedi értelmezést igényld absztrakt fogalmakat,
melyekkel a parancs jellegli normdkhoz képest szélesebb kord életviszonyokat
képes atfogni. A szabdlyozdasi rendszer azonban feln6tt jogalkalmazét is feltéte-
lez, aki képes magabiztosan élni a rendelkezésére bocsatott eszkozokkel, illetve
felnétt tigyfelet, aki képes az Akr. 4ltal rdosztott feladatokat sajat érdekében, a
megfelel§ tdjékoztatds mellett hatékonyan ellatni.

Természetesen a jogalkotd a jovére nézve tlizhet csak ki célokat, igy a jelen
aspektusdban tobb dilemma is felmeriilhet. Ilyen példdul az esetleges contra
legem hatdsdgi jogértelmezés, melynek visszaszoritdsa tekintetében, a kimun-
kalt biréi gyakorlat kialakuldsdig, a feliigyeleti szerveknek van kiemelt feladata.
Kétségteleniil problémdt jelenthet, hogy az Akr. szabdlyait érint egységes biroi
joggyakorlat kialakuldsa tobb évet is igényelhet."®

Ami azonban a legnagyobb veszélyeket rejti magdban, az a jogi objektiva-
ciés kozeg, a valdsdg (természettudomdnyi értelemben vett) tehetetlensége.
A jogi, jogalkalmazoéi kultira megvaltozasédhoz id6 kell. Igy az alapvetd kérdés
taldn akként ragadhat6é meg, vajon a jogalkot6i akarat lesz-e az er6sebb, vagy az
anyag, aminek a formdldsdra hivatott?
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