KOZIGAZGATAS ES JOGALKOTAS

VARGA Zs. Andras’

1. Ko6zos eurodpai eljarasi szabalyok?

Amikor 2013 novembere végén nyilvanossa valt egy részletes dsszefoglalo az
Eurépai Unié kozigazgatasi modell-szabalyainak tervezetérdl (Draft Model
Rules on EU Administrative Procedures'), a szovegezés munkalataiban részt-
vevokon kiviil sokan meglepddhettek. Mindezidaig ugyanis ugy tudtuk és tani-
tottuk, hogy 1étezik ugyan az eurdpai unios (korabban: kozosségi) jognak koz-
igazgatasi szabaly-egyiittese, am annak végrehajtasara kozos szabalyok nincse-
nek, az unios kozigazgatasi anyagi jogot az Eurdpai Kozigazgatasi Térségen be-
lil vagy az unios intézmények onalldan, vagy a tagallamok sajat szabalyaik sze-
rint, vagy pedig a két intézményi struktura egyiittesen hajtja végre. Kozos el-
jarasi szabalyok tehat nincsenek, kovetkezésképpen az Eurdpai Kozigazgatasi
Térség ,.harmonizalt értékszintézis”, ,,metafora”, kritériumként érvényesiilo
alapelvek halmaza.?

Az eurdpai jogalkotasi folyamatokat figyelemmel kisérék szamara persze
feltlinhetett, hogy az Eurdpai Parlament 2013. januar 15-én Luigi Berlinguer

"o

képviseld altal eloterjesztett jelentés alapjan allast foglalt (a Bizottsagnak szo-

A Pazmany Péter Katolikus Egyetem, Jog- és Allamtudoményi Kar dékanja, tanszékvezetd
egyetemi tanar, Kozigazgatasi Jogi Tanszék.

Contribution by the Research Network on EU Administrative Law (ReNEUAL) project
on administrative procedure to the EU Commission’s ,,Assises de la Justice” conference
in Brussels 21-22 November 2013 to the topic of EU Administrative Law — Executive
Summary. ec.europa.eu/justice/events/assises-justice-2013/files/contributions/44.reneual
responseeuadministrativelaw _assisesdejusticenov2013_en.pdf [letoltve: 2013. 12. 30.] (a to-
vabbiakban: Executive Summary).

Torma Andrés: Az Eurdpai Kozigazgatasi Térségrol — magyar szemmel. Miskolci Jogi Szemle,
VI. 2011/kiilénszam, 196-197.; Czuczar Jend: Kozigazgatas és eurdpai integracio. In: Ficzere
Lajos — ForGacs Imre (szerk.): Magyar Kézigazgatasi Jog. Kiilonds rész europai unios kitekin-
téssel. Budapest, Osiris, 1999. 447-450.
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16 ajanlasokkal) az Eurdpai Unio kozigazgatasi eljarasi jogardl,® de a joven-
do6 szabalyok részletei ekkor még homalyban maradtak. Annak ellenére tortént
ez, hogy a Berlinguer-jelentés eldterjesztésekor mar hosszabb ideje folyamatban
volt az eurdpai kozigazgatasi eljarasi szabalyok kodifikacidjanak elokészitése a
ReNEUAL kutatohalézat kozremiikodésével, amelyben a legtobb EU tagallam
professzorai, fels6-birosagi birai és mas szakemberek vettek részt.* Az Eurdpai
Kozigazgatasi Eljarasok Modell-szabadlyai (Model Rules on EU Administrative
Procedures) cimmel elkésziilt tervezetet — amelynek nyilvanossagra hozata-
la 2014 masodik félévében varhato — tobb konferencian megvitattak (legutobb
a Luxemburgi Egyetemen 2013 janiusaban,’ illetve a bécsi European Law
Institute Projekt-konferenciajan 2013 szeptemberében®).

Magyarorszagon a szabalyok megvitatasara elsd alkalommal a Pazmany
Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomanyi Karan miikodé Ereky Istvan
Kutatdcsoport szervezésében a TAMOP—4.2.1/B—11/2-KMR2011-0002 prog-
ram tamogatasaval 2013. november 25-én megrendezett professzor-szeminariu-
mon,’ és az azt kovetd kerekasztal-beszélgetésen volt lehetdség, amelyen azon-
ban — a szoveg nyilvanossagra hozatalat megeléz6en — még csak a tervezet 6
irdnyainak megismerésére volt lehetdség.

A részletek tehat még nem ismertek, legalabbis nem tudomanyos elemzéshez
sziikséges mértékben, mindenesetre annyi vilagossa valt, hogy komoly eloké-
sziiletek torténtek legalabb részben kozos eurdpai eljarasi szabalyok kialakita-
sara. Az eddig nyilvanossagra hozott dsszefoglald szerint a késziilo szabalyok
kialakitasa soran a szovegezOk figyelmét nem keriilte el az a koriilmény, hogy
a ko6z0s eljarasi szabalyok l1éte nem fiiggetlen az alkotmanyos Osszefiiggések-
tol,® ezért a szabalyok célja az Unid eddig is meglévo kdzos alkotmanyos alapel-

3 2012/2024(INT)
Research Network on EU Administrative Law. www.reneual.eu

Administrative Procedural Law in the EU. A conference organized by the ReNEUAL.
www.reneual.eu/events/Administrative%20Procedural%20Law%20EU%20conference%20
-%20June%202013,%20Luxembourg/ReNEUAL_conference_June_2013/Invitation_
conference 27-28-06-2013 version 2013-04-27.pdf

2013 ELI Projects Conference and General Assembly. www.europeanlawinstitute.eu/about-
eli/eli-bodies/general-assembly/ga-2013/

A professzor-szemindriumon eléadok — Marc Clément, a lyoni Kozigazgatasi Fellebbviteli
Birdsag biraja, az ELI MCC elndke; Roberto Caranta, a Torindi Egyetem kézigazgatasi jog
professzora; Matthias Keller, az aacheni Kozigazgatasi Birdsag tanacselnoke; Christiaan
Timmermans, az Eurdpai Birdsag volt biraja, az Erasmus Egyetem professzora; Bostjan Zalar,
a Szlovén Koztarsasag Kozigazgatasi Birdsaganak birdja, a Ljubljanai Egyetem professzora;
Varga Zs. Andras — tobb-kevesebb ideje részt vesznek a kdzos szabalyok kialakitasara iranyu-
16 folyamatokban.

Ld. Executive Summary 2.
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veinek érvényesitése a kozigazgatasi eljarasokban.” Mindez hat részre (konyv-
re) osztva jelenik meg a tervezetben: az Europai Unio kozigazgatasi jogi alap-
elvei (I. Konyv), a kozigazgatasi jogalkotas (II. Konyv), egyedi jogalkalmazoi
dontések (I11. Konyv), (kozigazgatasi, foként kozbeszerzési) szerzédések (IV.
Konyv), jogsegély — tagallamok kozotti egyiittmiikodés (V. Konyv), adatkeze-
1és (VI. Konyv).!

2. Europai kozigazgatasi jogalkotas?

Ez a tanulmany a I1. Konyv, az eurdpai kdzigazgatasi (szervek altali) jogalkotas
néhany altalanos osszefliggését kisérli meg koriiljarni. Kivalasztasa semmikép-
pen nem azt jelenti, hogy az egyéb szabalyok ne lennének legalabb ennyire fon-
tosak. A kdzigazgatas altali jogalkotas azonban olyan kérdéseket vet fel, amelyek
nemcsak az unids dimenzidban, de tagallami keretek kozott is nehezen valaszol-
hatok meg, ugyanis érintik a kozigazgatds szerepét az allami (unios) szerveze-
tek és tevékenységiik kozott, a hatalommegosztas érvényesiilésének dilemmait,
végso soron pedig a (nép)szuverenitds és a jogallamisag (joguralom) osszefiig-
géseit.

A II. Konyvrdl a nyilvanos dsszefoglalé alapjan annyit mindenképpen tudni
lehet, hogy a kdzigazgatasi szervek jogalkotasi felhatalmazasa az Eurdpai Uniod
Miikodésérdl szold Szerzodés (EUMSz) 291. cikkén nyugszik,'' elsésorban az
EU sajat kdzigazgatasi szerveinek jogalkoto tevékenységét szabalyozza (még ha
nem is tekintheto kizartnak a tagallami kozigazgatasi szervekre kiterjedd hata-
lya, amennyiben az EU jogat hajtjak végre'?). A konyv bels6 szerkezete pedig
az altalanos szabalyokat, a jogalkotas kezdeményezését, a tervezet €s a hozza
kapcsolddd indokolas elkészitését, a (tarsadalmi) részvételt, a gyorsitott elja-
rast, valamint a kontroll-eszkozoket és a szabalyok elfogadasanak mechaniz-
musat" koveti.

° Uo.3.
0 Uo. 4.

Art. 291 (2) TFEU: ,,Where uniform conditions for implementing legally binding Union acts
are needed, those acts shall confer implementing powers on the Commission, or, in duly
justified specific cases and in the cases provided for in Articles 24 and 26 of the Treaty on
European Union, on the Council.”

Ld. Executive Summary 14.

Book IT— Administrative Rulemaking (by the EU), II-1 Scope, II-2 Initiative, [I-3 Preparation
of the Draft Act and the Reasoned Report, [I-4 Consultation and Participation, [I-5 Expedited
Procedures, II-6 Control Mechanisms and Adoption of the Act. Ld. Executive Summary 18.
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Latszolag tehat a kozigazgatasi szervek altal végzett jogalkotas technikai
(vagy éppenséggel technologiai) leirasat szabalyozza a modelltorvények terve-
zetének ez a része. Valojaban azonban a kozigazgatas és a kozigazgatasi jog,
vagy még tagabban, a kozjog alapkérdéseit érinti a kozigazgatas és a jogalkotas
mint k6zjogi tevékenységformak kapcsolata. Nem tudjuk ugyan, hogy a majdan
nyilvanossagra hozand6 végleges tervezet pontosan hogyan fogalmaz, de nem
titok, mivel a bécsi projekt-konferencian munka-valtozatként felmeriilt a koz-
igazgatasi jogalkotas egy lehetséges munkadefinicidja, mely szerint a 1. Kényv
a végrehajto hatalom jogalkoto (szabalyozo) eljarasara vonatkozik, azokra az el-
jarasokra, amelyek kiviil esnek az EU jogdban meghatarozott formalis jogalko-
tasi (torvényhozo) eljarasain (az angol szoveg az elhatarolast pontosabban tiik-
r0zi: This book addresses rule—making procedures by the executive, i.e. those
that remain outside the formal legislative procedures provided for in EU law).

Elsé ranézésre szemet sziirnak a szoveg altal megkivant elhatarolasok:
executive / legislative, rule-making / legislation, de legalabb ennyire feltiing,
hogy a munka-definicio nem a kozigazgatast (mint szervezetet vagy szerve-
zetek halmazat), hanem a végrehajtast (vagyis egy absztrakt hatalmi 4gat) je-
16li meg a jogalkotas (szabalyozas) alanyaként. Nem sziikséges tehat erdltetett
problémafelvetés ahhoz, hogy belassuk, az elhatdrolasok magyarazatra szorul-
nak, mert kdzel sem vilagos, hogy pontosan mit is értiink kdzigazgatasi jogal-
kotason vagy kozigazgatasi szabalyozason (az sem segit, ha az angol megfele-
16t — administrative rule-making — hasznaljuk).

Ahhoz, hogy a kérdések konnyebben megvalaszolhatok legyenek, a hozzajuk
vezetd ut pedig konnyebben atlathatd legyen, a felmeriilé kérdések hazai koz-
igazgatasi jogi leképzddését vizsgaljuk meg eldszor, azutan megnézziik a tagal-
lami és unids strukturak, illetve jogalkotd mechanizmusaik parhuzamos értel-
mezhetdségét, majd visszatériink a II. Kényv szabalyozasahoz.

3. Végrehajtas — kormanyzas — kozigazgatas — jogalkotas
a hazai kozjogi értelmezésben

3.1. Elékérdések

A modell-torvények altal felvetett kérdések konnyen modellezheték. Azt
kell(ene) megvalaszolni, hogy:
Kozigazgatasi feladat-e a jogalkotas?
(Is lawmaking an administrative action?)
Ez a kérdés — a munkadefinicié alapjan — nyomban tovabbvezet néhany elokér-
déshez:
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Azonosithato-e a végrehajtd hatalom és a kdzigazgatas?
executive =?= administration

A hazai széhasznalat dilemmai miatt pedig tovabbi azonossagi elékérdések is
felmeriilnek:

Azonosithato-e a végrehajté hatalom és a kormanyzas?

executive =?= government
illetve:
Azonosithatd-e a kormanyzas €s a kozigazgatas?
government =?= administration
A jogalkotassal és elokérdéseivel kapcsolatos fogalomhasznalat tekintetében

a hazai szakirodalomban teljes zlirzavar uralkodik'* (és a kiilf6ldi szakirodalom
is ellentmondasos, mivel minden orszag a sajat nyelvén, a sajat rendszerérdl ir).
Roviden: a végrehajtoé hatalom — korméany — kormanyzas — kozigazgatas fogal-
mak az itthoni szakirodalomban mindenféle azonossag / kiilonbség kombinaci-
oban feltiinnek. Ezek koziil ketté emelhetd ki:

— Az elsO: végrehajto hatalom = kézigazgatas. Az azonossag az ameri-
kai szakirodalombol ered, ahol az administration fogalmat igen gyak-
ran hasznaljak az elndk és az altala irdnyitott teljes szdvetségi koz-
igazgatas megnevezésére. Ennek oka az, hogy az amerikai alkotmany
az elnokrol és a végrehajto hatalomrol igen szlikszavian szl (a koz-
igazgatasrol pedig egyaltalan nem). Csakhogy: az amerikai szakiro-
dalom (és altalaban az angolszasz orszagoké) jellemzéen nem hasz-
nalja a ,,Kormany” fogalmat (amit mi Kormanyként ismeriink, azt az
., Executive”, az ,, Administration”" vagy — az Egyesiilt Kiralysagban —
a,,Cabinet” fogalmak rejtik'®). A , kormanyzas” fogalom pedig nem a

4 Az elékérdésekre eltérd valaszt adnak a kiilonféle iskoldk, csak az ujabbak koziil 1d.

GAJDUSCHEK GyOrgy: A kézigazgatds szervezeti jellemzoi — 6sszehasonlito aspektusbol. In:
SzameL Katalin — BarLAzs 1sSTVAN — GaJpuscHEk Gyorgy — Kor Gyula (szerk.): Az Eurdpai
Unio tagallamainak kézigazgatdisa. Budapest, Complex, 2011. 37-58.; Takacs Albert:
A kozigazgatas feladatai. In: Temest Istvan (szerk.): A kozigazgatas funkcidi és miikodeé-
se. Budapest, Nemzeti Tankonyvkiado, 2013. 29-52.; Patvi Andras — VarGa Zs. Andras:
Altalanos kozigazgatdsi jog. Budapest—Pécs, Dialog Campus, 2012.; BERENYI Sandor: A
kozigazgatas rendeltetése. In: FazEkas Marianna — Ficzere Lajos (szerk.): Magyar kézigaz-
gatasi jog. Budapest, Osiris, 2005.

Philip HARTER: Administrative law in the United States. In: René SEERDEN — Frits STROINK:
Administrative law of the European Union, its member states and the United States. A
comparative analysis. Antwerpen—Groningen, Intersentia Uitgevers, 2002. 307-344.; Kelley
L. Ross: The fiction and tyranny of ,,administrative law”. www.fresian.com/fiction.htm
[letoltve: 2014. 1. 1.]; Dwight WaLpo: Mi a kdzigazgatas? In: Richard J. StiLLman (szerk.):
Kézigazgatas. Budapest, Osiris, 1994. 16-28.; Michael ALLEN — Brian THompsoN: Cases &
materials on constitutional & administrative law. Oxford—New York, Oxford University
Press, 2005.

16 Nicholas BAMFORTH — Peter LEYLAND (ed.): Public law in a multi-layerd constitution. Oxford
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végrehajto hatalom (azaz az elndk), hanem a teljes allami intézmény-
rendszer miikodését jelenti (ide értve a Kongresszus és a birosagok te-
vékenységét is, végsO soron magat az allamot).

— A masodik: ,,Kormdny tevékenysége = kormadnyzas”. Az azonossag
foként az wjlatin nyelvekbdl ered (de a német is hajlik ra), amelyek a
Kormany (gouvernement, govermento, guvern) sz6 nyelvtani eredete
altal befolyasolva a kormany tevékenységét gyakran kormanyzasként
hasznaljak (gouvernance, governance, guvernare)."”

A fenti két fogalom-azonositas azonban egymast kizarja. A hazai szakiroda-
lom viszont errdl gyakran nem vesz tudomast, hanem a ,,Kormany tevékeny-
sége = kormanyzas” azonossagot kiegésziti azzal, hogy — ha mar a Kormany
kozigazgatasi szerv (is), akkor — ,,Kormany tevékenysége = kormanyzas = koz-
igazgatas”, majd az amerikai hatasra ehhez hozzéaveszi, hogy ,,Kormany tevé-
kenysége = kormanyzas = kozigazgatas = végrehajto hatalom”.'®

3.2. Kormanyzas és kozigazgatas — egy lehetséges elhatarolas

Sajat iskolank" a fenti fogalmakra viszonylag egyszeri elhatarolast ad, mégpe-
dig a kormanyzati €s a kozigazgatasi miitkddés kiilonbsége alapjan. Kormanyzati
tevékenységen eszerint tagabb értelemben magat az allami tevékenységet, szii-
kebb értelemben az allami tevékenység f6 iranyainak meghatarozasat értjiik,
amelyet Magyarorszagon a parlamentaris kormanyforma kovetkeztében az el-
sOsorban az Orszaggyilés, tovabba az Orszaggytlés elsddleges dontési jogo-
sultsaga alapjan a Kormany a helyi 6nkormanyzatokkal megosztva gyakorol.?
Kormanyzati dontés mindenekel6tt a torvényhozas (€s altalaban a jogalkotas), a
kormanyprogram elfogadasa, az allami tevékenység szervezeti kereteinek és fi-
nanszirozasanak meghatarozasa, a kiilpolitikai célkitiizések megfogalmazasa.
Fontos latnunk, hogy a kormanyzati tevékenység kiterjed a kozigazgatas kere-

and Portland, Oregon, Hart Publishing, 2003.; Paul CraiG — Adam Tomkins (ed.): The executive
and public law. Power and accountability in comparative perspective, Oxford—New York,
Oxford University Press, 2006.; Brian JoNEs — Katharine THompPsoN: Administrative law in the
United Kingdom. In: SEERDEN—STROINK i. m. 199-258.

Federico peL Giupick (dir. sc.): Compendio di Diritto Processuale Amministrativo. Napoli,
Simone, 2005.; Jean-Bernard AuBy: Administrative law in France. In: SEERDEN — STROINK 1.
m. 59-90.; Antonie IorGovaN: Tratat de drept administrativ I-II. Bucuresti, All Beck, 2005.

B Ld. 1415

Ld. PATYI-VARGA i. m. Hasonlo rendszert kovet: CsINK Lorant — MAYER Annamaria: Varidciok
a szabalyozasra. Budapest, Médiatudomanyi Intézet, 2012.

20 Mabarasz Tibor: A magyar dllamigazgatdsi jog alapjai. Budapest, Tankényvkiado, 1989.

(véltozatlan utannyomas: Nemzeti Tankonyvkiado, 1995.) 11-12.
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teinek meghatarozasara is. A kozigazgatas kormanyzati dontéseket nem hozhat,
de azok el6készitésében jelentds szerepe van.?’ Szemmel lathato, hogy a kor-
manyzasnak és a kozigazgatasnak részben ugyanazok a szerepl6i (Kormany,
miniszterek, onkormanyzatok), tehat a két allami tevékenység az alanyi korre
alapozva nem, hanem csak a miikodés tartalma alapjan valaszthaté el.

Az elvalasztas legfontosabb szempontja az, hogy az egyes tevékenységek az
allam ¢és az allamszervezeten kiviili jogalanyok viszonyaban absztrakt, avagy
konkrét valtozast hoznak-e. A kormanyzas keretében hozott absztrakt dontések
ugyan jelent6sen befolyasoljak a fenti szereplok egymassal szembeni jogait és
kotelezettségeit, illetve érvényesitésének modjat és helyét, am az egyes jogala-
nyokat kozvetleniil, ténylegesen nem érintik. A koézigazgatds miikddése ezzel
szemben mindig valtozast idéz el6 a konkrét jogalanyok konkrét jogait és ko-
telezettségeit illetéen.”? Tomcesanyi Moric frappans megfogalmazasa szerint: a
kozigazgatas ligyintéz6 allami tevékenységet takar.®* (Hozza kell ehhez tenni,
hogy a kézigazgatas a fenti ismérvek ellenére nem kizarolag hatalmi helyzetben
végzett igazgatast jelent, hanem a kozszolgaltatasok nytjtasaban vald szervezd
kozremukodést és kormanyzati dontés-elokészitést is.) Ez a felosztas kozel all
Tamas Andras® rendszeréhez is, alapja pedig a szocialista allamfelfogas torzi-
tasat megel6zéen megfogalmazott Ereky Istvan-féle terminologia.?

3.3. A kézigazgatas és a jogalkotas fogalmi zavarainak eredete

Az eléz6ekben irtak magyarazzak a kozigazgatasi és a jogalkotasi tevékenység
Osszemosodasaval kapcsolatos dilemmakat. Ezek részletes megismétlése nélkiil:
ajogalkotas a kormanyzati és nem a kozigazgatasi tevékenység része, amin nem
valtoztat az, hogy a kormanyzati és a kozigazgatasi tevékenységet esetenként
egyarant olyan szervek végzik, amelyeket a kozigazgatasi szervek kozé sorolunk
(Kormany, onkormanyzatok, onalld szabalyozo szervek). Az Osszemosodas
kozvetlen oka az egyes kozigazgatasi szervekre bizott jogalkotdi tevékenység.

2l Ficzere Lajos (szerk.): Magyar kézigazgatdsi jog. Altaldnos rész. Budapest, Osiris, 1999. 33.

22 Elére bocsajtjuk, hogy ez a megkiilonboztetés jellemzé az eurépai kontinentalis jogiroda-

lomra is, ld. a francia — Jean Rivero: Droit Administratif. Paris, Dalloz, 1987. 15. —, a német
— Hartmut MAURER: Allgemeines Verwaltungsrecht. Munich, 1986. 4. — megoldasokat (6ssze-
hasonlitva bemutatja: lorGovan i. m. L. kétet, 19-20., 25-27.).

23 Ld. TomcsANY! Méric: 4 kozigazgatdsi jogviszony. Budapest, a szerz kiadasa, 1912.

24 Tamas Andras: 4 kézigazgatdsi jog elmélete (negyedik, atdolgozott kiadas). Budapest, Szent

Istvan Téarsulat, 2010.

ERrexy Istvan: Kozigazgatas és onkormanyzat. Budapest, MTA, 1939. 175., 179.
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Az elhatarolas tisztasagat felborito elsé zavard elem a Magyar Nemzeti Bank
jogalkotasra felhatalmazasa volt, amit az eurdpai unios csatlakozas tett kotele-
z6ve.?* Dogmatikai (elméleti) értelemben az MNB is a végrehajto hatalom ré-
szeseként végez részben kozigazgatasi tevékenységet, még ha a hazai jogsza-
balyok nem is nevezik kozigazgatasi szervnek (a Pénziigyi Szervezetek Allami
Feliigyeletének 2013. 6szi beolvadasa utan sem). Az MNB tehat normative nem,
dogmatikai értelemben viszont kdzigazgatasi szerv.

A felreértéseket fokozd kovetkezd valtozast az 6nalld szabalyozd szervek
alaptorvénybe foglalasa hozta.?” Ezek ugyan kozigazgatasi szervek, amelyek vi-
szont dogmatikai értelemben kdzel azonosak az autonom allamigazgatasi szer-
vekkel: az Orszaggytilés altal 1étrehozott, a Kormany altal nem iranyitott és
nem feliigyelt kiilonds jogallast, nem ,,szlikségképpeni” kdzponti allamigazga-
tasi szervek. Sajatossaguk viszont, hogy jogallasuk az Alaptdrvényben gyoke-
rezik, amelynek felhatalmazasa alapjan vezetdiket sarkalatos torvény rendelet-
alkotasi joggal ruhazza fel.

Ugy tiinik tehat, hogy az Alaptorvény rendszerében nem tarthaté a kormany-
zas / kozigazgatas elhataroldsan alapulé megallapitds, miszerint a jogalkotas a
kormanyzati és nem a kozigazgatasi tevékenység része. A kovetkeztetés azon-
ban elhamarkodott lenne, mert az 6sszemosodas latszata elkeriilhet6, ha belat-
juk: mindossze annyi tortént, hogy a kormanyzast és kozigazgatast is végzo
szervek szama novekedett, az alanyi azonossag azonban nem jelenti a tevékeny-
ség jogi természetének azonossagat is. Ilyet a klasszikus szerveknél is latunk:
hagyomanyosan jogosultak rendeletalkotasra, vagyis jogalkotdsra a kormany
tagjai, akik ugyanakkor kozigazgatasi szervek (a minisztériumok) vezetoi is. A
miniszter, mint a kormany tagja nem kozigazgatasi szerv (hanem az altala ve-
zetett minisztérium az), viszont rendeletet nem a minisztérium (a kozigazgata-
si szerv), hanem a miniszter alkota. Ugyanez a logika alkalmazhat6 az 6nallo
szabalyozo szerv és vezetdje, vagy az MNB és elnoke esetén. Roviden: a mi-
nisztériumok, MNB, 6nall6 szabalyozé szervek csak kdzigazgatasi tevékenysé-
get végeznek, mig vezetdik részben kozigazgatasi (vezetés) részben kormanyza-
ti (jogalkotas, illetve részvétel mas kormanyzati tevékenységet végzo testiiletek
munkéjaban) feladatokat latnak el. Személyiikben kapcsolodik tehat 6ssze a kor-
manyzas és a kozigazgatas, mint a végrehajto hatalom gyakorlasanak két aga.

Ez a kiilonbségtétel azon thl, hogy egyszerl, vilagos, egy nehezen megke-
riilhet6 kozjog-dogmatikai kdvetelménynek is eleget tesz, nevezetesen a hata-

26 Okairdl Id. VARNAY Erné — Pape Monika: Az Eurdpai Unid joga. Budapest, KIK-KERSZOV,
2005.

27 Ld. Kiss Barnabés: Jogforrasi rendszer. In: TROCSANYI Laszlo — ScHaNDA Balazs (szerk.):

Bevezetés az alkotmanyjogba. Az Alaptérvény és Magyarorszag alkotmanyos intézményei.
Budapest, HVG-Orac, 2012. 111-143., 127., és BarocgH Judit: Az 6nall6 szabalyozo szervek.
In: TROCSANYI-SCHANDA i. m. 283-285.
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lommegosztas, és a kozigazgatas beldle szarmaztatott joghoz kotottsége krité-
riumanak. Nem nehéz belatni, hogy ha a kozigazgatasi szervek e mindségiik-
ben megalkothatnak azt a jogot, amelyet aztan maguk alkalmaznak, akkor a
kozigazgatas joghoz kotottsége, mi tobb, végso soron (a Kormany és az 6nkor-
manyzatok eredeti jogalkotasi felhatalmazottsadga folytan) a hatalommegosztas
is értelmetlenné valna. Ebben az esetben ugyanis a joghoz kotottség pusztan
annyit jelentene, hogy a kozigazgatas egy 1épéssel megelézve sajat kdzhatalmi
tevékenységét, megteremti ennek feltételeit is. Felel6ssége tehat a sorrend be-
tartasara redukalodna. A kormanyzati és kozigazgatasi tevékenység elhatarola-
sa esetén viszont mindennek van értelme, amit az eltéré felelésség is mutat: a
kormanyzati tevékenységért (ide értve a jogalkotast is) politikai és alkotmany-
jogi felelosséget, mig a kozigazgatasi tevékenységért (jogalkalmazasért) jogi fe-
leldsséget kell viselni.

A kozigazgatas szabalyozo tevékenységén tehat (amely a kozhatalmi és in-
tézményfenntarto tevékenység mellett az egyik jellemz6 kiils6é tevékenységfaj-
ta?®) a jogszabalyok alatti norma-szintet (vagyis a k6zjogi szervezetszabalyozo
eszk6zok megalkotasat), valamint a sajatos, normativ format 61té kozigazgata-
si tevékenységet kell érteni.”

A félreértésre és Osszemosoddasra valosziniileg a rendszervaltas eldtti koz-
jogfelfogas (hibas) jogirodalmi tovabbélése a magyarazat. A bolsevik allam-
szervezet ugyanis szakitott a hatalommegosztas tanaval, és az allami hatalom
egységességét tekintette alapkritériumnak. Erre épitve nem hatalmi agak, ha-
nem csak az egységes hatalombol részesiilé szervtipusok elkiilonitésének le-
hetett értelme. Ezek alanyi elhatarolas alapjan elkiilonitve — a Szovjetunio
1936-0s alkotmanyanak tipologiajat masolva — a hatalmi, igazgatasi, biroi, va-
lamint {igyészi szervtipusok voltak. A hatalmi (vagy képviseleti) szervek kozé
az Orszaggylilés, a helyi tanacsok, valamint a Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa
tartoztak, mig az igazgatasi szervek koziil az allamigazgatas legf6bb szerve a
minisztertanacs (Kormany), a neki alarendelt allamigazgatasi szervezet (mi-
nisztériumok, orszagos hataskorli szervek, a tandcsok végrehajtasi szervezete
(végrehajto bizottsagok) voltak a meghatarozok (azzal, hogy az igazgatési ha-
talom gazdalkodo, tarsadalmi szervezetek szintjére is dekoncentralodott).’® A
korméanyzast pedig — azaz a politikai dontéshozatalt — a part tartotta fenn ma-
ganak.

28 Ld. errdl: VarGa Zs. Andras: A kdzigazgatasi modellkisérletek korlatai. In: GEReNcsER Baldzs

Szabolcs: Modellkisérletek a kozigazgatas fejlesztésében. Budapest, Pazmany Press, 2013.

2 Utobbiak jellemzéek példaul a médiaszabalyozasra, 1d. CSINK-MAYER i. m.

30 Ld. Kovacs Istvan: A szocialista alkotmdnyfejlédés iij elemei. Budapest, Akadémiai, 1962.

255-326.; Scumipt Péter (szerk.): Alkotmdnyjog. Budapest, Beliigyminisztérium, 1976.
169-178., 347-373.
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Meg kell jegyezni, hogy a bolsevik fogalomrendszer sem tudta kezelni a nor-
mativ / egyedi dontések dilemmajat, ha az (elézéekben vazolt) alanyi osztalyo-
zast tevékenységi kizarolagossaggal kivanta értelmezni. Eppen a kormany és a
miniszterek jogalkotasi tevékenysége volt az, ami nehezen fért a rendszerbe.
A hatalommegosztas tagadasa folytan eleve kotott dogmatikara alapozott felfo-
gas helyett egyszeriibbnek bizonyult a feltétlen ragaszkodas az alanyi tipologi-
ahoz, és ennek kovetkeztében a jogalkotast részben allamhatalmi (szervek altal
végzett), részben allamigazgatasi (szervek altal végzett) tevékenységnek tekin-
teni.’? Tobb mint tarthatatlan ennek a rendszernek a fenntartasa a hatalommeg-
osztas gondolatara épiil6 kdzjogi dogmatikankban.

4. Végrehajtas — kormanyzas — kozigazgatas — jogalkotas
europai unios kontextusban

4.1. A javasolt elhatarolas alkalmazhatosaga az eurdpai jogirodalom
tiikrében

Az elézoekben bemutatott kormanyzas / kozigazgatas elhatarolas az eurdpai
kdzjogi irodalom tiikrében is fenntarthaté. A hagyomanyos felfogas szerint a
,végrehajto hatalom a kormdnyzat hatalma™ — melynek Osszetevoi a straté-
giai kormanyzati dontések, a torvények végrehajtasa — a kormanyzati donté-
sek kozigazgatasi dontésekké konvertalasa —, valamint az orszag — ha ugy tet-
szik, a filiggetlenséget is magaban foglal6 alkotmanyos rend — tényleges fizikai
veédelme. A viszonylag egyszerli megfogalmazas ellenére a végrehajtod hatalom
definialasa egyaltalan nem egyszerti feladat, és lehet, hogy soha nem is volt az.

Egyrészt a XXI. szazadra a végrehajtdo hatalom hatdkore nagyon kiterjedt.
Mar nem egyszerlien a klasszikus feladatait, vagyis a népszuverenitast rend-
szerint gyakorl6 parlament szuverenitasabol szarmazé dontések — a torvények —
végrehajtasat latja el, hanem alapvetden befolyasolja, 1ényegében meghata-
rozza a teljes politikai dontéshozatalt.** Mitkodését ugyanakkor egyre jobban
kotik a jogi eldirasok.”

31 Ld. Kovacs i. m. 291-292.

32 Ld. Scumipt i. m. 191-200.

3 CraiG-TomkiNs i. m. 1.

3 Uo. 10.

35 BAMFORTH—LEYLAND i. m. 4-8., Martin LoucHLin: Constitutional law: the third order of the

political. In: BAMFORTH-LEYLAND i. m. 46.
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Ebbdl a szerepvaltozasbol kovetkezik az is, hogy a végrehajto hatalom koriil-
irasa nehézkes. Mindenesetre ennek az egyre bonyol6do, ugyanakkor dsszes-
ségében novekvo kormanyzati hatalomnak két kovetkezményét azonositani le-
het. Egyfeldl azt, hogy a végrehajto hatalom egyre kevésbé képes kormanyzati
hatalmat a hagyomanyos kozigazgatas utjan érvényesiteni, azaz konkrét hato-
sagi dontésekre konvertalni. Ehelyett tevékenysége egyre inkabb a privat szféra
altal végzendd szolgaltatasok szabalyozasara koncentral.*® A masik kovetkez-
mény ennek a folyomanya: a végrehajtdé hatalom miikddésében egyre inkabb
attolodik a hangsuly a konkrét dontéseken nyugvo kozigazgatasrol az absztrakt
szabalyozassal jaro kormanyzati dontésekre. Masfel6l pedig a végrehajtd hata-
lom egyre inkdbb eluralja a kormanyzast.’” A végrehajté hatalom tevékenysé-
gi formainak ez a vilagos szétvalasztasa 1ényegében ugyanazt a mintat koveti,
mint amit korabban leirtunk.

(Masik kérdés, és nem is tartozik szorosan a targyunkhoz, mégsem hagyha-
t6 sz6 nélkiil, hogy a végrehajté hatalomnak ezt a kormanyzati térnyerését nem
minden kdzjogasz tekinti pozitiv folyamatnak, mivel az alkotmanyossag ha-
gyomanyos értékeit latjak veszélyeztetve. Ennek oka az, hogy a valtozasok ko-
vetkeztében a végrehajtd hatalom ténylegesen sokkal tobb hatalmat gyakorol,
mint ami az alkotmanyos szovegekbdl latszik. A hatalom ugyan formalisan a
kormanyzas intézményein nyugszik, forrasa mégis az intézményi struktira és
a nép kozotti kapesolatban keresendd. A politikai rend tehat megel6zi a szoveg-
be ontott (térvénybe foglalt) alkotmanyos rendet. Az alkotmanyjog valasza erre
az lehet, hogy sokkal t6bb jogi el6iras kell a korlatozasara.*®)

4.2. Az elhatarolas alkalmazhatosaga az Europai Unio intézményi
strukturajaban

Azt lattuk tehat, hogy az allami intézmények tevékenységi kore a hatalommeg-
osztas elvére épitve lebonthat6 a korményzas / jogalkalmazas (elobbi része a jog-
alkotas, utobbi¢ a kdzigazgatas) elhatarolassal. Egyszerii képi szemléltetéssel:

36 John Morison: Modernising government and the e-government revolution: technologies of

government and technologies of democracy. In: BAMFORTH—LEYLAND i. m. 188.

37 Carol HarLow: European governance and accountability. In: BAMFORTH—LEYLAND i. m. 79—8].

3 LoUGHLIN i. m. 46.; Ross i. m.
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Torvényhozds  Végrehajtis Igazsag-
szolgéltatis

Kormanyzis/Jogalkotas
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Azt is lattuk ugyanakkor, hogy ez az elhatarolas nem lathatd 4t kdnnyen,
ezért nem is egyontetlien elfogadott. Az EU intézményi struktirdjaban mindez
még bonyolultabb. Tény ugyanis, hogy az allami hatalommegosztasbol ismert
torvényhozas / végrehajtas / igazsagszolgaltatas tridsz felismerhet6 az EU intéz-
ményrendszerében is, de a megfeleltetés nem teljes, vagyis a két triasz aszim-
metrikus.

Hatalmi ag Allami hordoz6 EU hordozé
. . > . (Bizottsag/)Tanacs/Parlament
Torvényhozas Parlament/Onkormanyzatok (ftagallami jogalkoték)
s . Bizottsag/Ko6zigazgatasi
, ., Kormany/Onkormanyzatok/ . .
Végrehajtas Kézi . szervek(/tagallami
0zigazgatasi szervek Ko ;
0zigazgatas)

Igazsagszolgaltatds | Birésagok/Alkotmanybirdsag | ECJ(/tagallami birosagok)

Az aszimmetria oka nem kizarolag a szereplok szamanak tulajdonithato,
hanem a ,,rendeltetés” (vagy hataskor) jogszabalyi megfogalmazasanak, és az
egyes hatalmak hordozdinak természete. Az Europai Uniorol szold Szerzédés
(EUSz) 14. cikke szerint ,,(1) Az Eur6pai Parlament, a Tanaccsal k6zosen, ellat-
ja a jogalkotasi [...] feladatokat.” A 16. cikk szerint ,,(1) A Tanécs, az Europai
Parlamenttel kozosen, ellatja a jogalkotasi [...] feladatokat [...] (2) A Tanacs a
tagallamok egy-egy olyan, miniszteri szintli képvisel6jébdl all, aki az altala
képviselt tagallam kormanya nevében kotelezettséget vallalhat és szavazhat.”
A 17. cikk szerint pedig ,,(1) A Bizottsag elémozditja az Uni6 altalanos érde-
keit [...] (2) Ha a Szerz6dések eltéréen nem rendelkeznek, az Unid jogalkota-
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si aktusait kizardlag a Bizottsag javaslata alapjan lehet elfogadni.” Azt pedig,
hogy melyek ezek a jogalkotasi aktusok, az Eurdpai Unio Miikddésérol szolo
Szerz6dés (EUMSs) szabalyozza. A 288. cikke szerint ,,[a]z Unio hataskoreinek
gyakorlasa érdekében az intézmények rendeleteket, iranyelveket, hatarozatokat,
ajanlasokat és véleményeket fogadnak el. A rendelet altalanos hatallyal bir, tel-
jes egészében kotelezd és kozvetleniil alkalmazand6 valamennyi tagallamban.
Az iranyelv az elérendd célokat illetden minden cimzett tagallamra kdotelezo,
azonban a forma és az eszkdzok megvalasztasat a nemzeti hatosagokra hagyja.
A hatarozat teljes egészében kdtelez6. Amennyiben kiilon megjeloli, hogy kik
a cimzettjei, a hatarozat kizarélag azokra nézve kotelezo, akiket cimzettként
megjelol. Az ajanlasok és a vélemények nem kotelezdek.” A 289. cikk szerint
pedig ,,(1) A rendes jogalkotasi eljaras rendeleteknek, iranyelveknek vagy hata-
rozatoknak a Bizottsag javaslata alapjan, az Eurdpai Parlament és a Tanacs al-
tal torténd kozos elfogadasabol all.”

Az EUSz és az EUMSz alapjan azt latjuk tehat, hogy

— szemben a tagallami parlamentekkel az unids jogszabalyalkotasban a
Bizottsag, a Tanacs és az Eurdpai Parlament, iranyelv esetén pedig a
tagallami parlament és/vagy tagallami kormany is részt vesz (egylitt-
miikddik),

— a Bizottsag tehat nem egyszeriien az Unid végrehajtod intézménye (az
EUSz és az EUMSz nem is igy nevezi), hanem tobb annal, raadasul
mikodése soran nem utasithato,

— a Tanacs az uni6 szintjén a jogalkotas meghatarozo szerepldje, ugyan-
akkor tagjai a sajat tagallami szintjiikon a végrehajté hatalom részesei,

— az uni6s kozigazgatas (administration) meghatdroz6 szerepldje a
Bizottsag, de tevékenysége nem kizardlagos, abban mas unios és tag-
allami intézmények is részt vesznek,

— az Unio6 kotelez6 jogi (jogalkotasi) aktusai a rendeletek, iranyelvek,
hatarozatok (ezek idegen nyelvl elnevezései: legal acts — regulations,
directives, decisions; actes juridiques — reéglements, directives,
décisions; Rechtsakte — Verordnungen,Richtlinien, Beschliisse),

— az Uniods intézmények tevékenységi korében vilagosan elkiiloniil a
jogalkotas és az adminisztracio.*

Hosszan lehetne értekezni az aszimmetria részleteirél és kovetkezménye-
ir6l, témank szempontjabol azonban megelégsziink néhany kovetkeztetéssel.
Mindenekel6tt azt kell belatnunk, hogy a kormanyzas (mint absztrakt dontésho-
zatal) és az igazgatas (mint egyedi dontéshozatal) az EU intézményi struktura-
jaban is elvalik egymastol. A klasszikus egyedi dontéshozatal, amely az intéz-

3 Az EUSZ és EUMSZ magyaréazatarol, kiilonsen a jogalkotas és adminisztracio elkiiloniilé-

sérél 1d. Kecskes Laszlo: EU-jog és jogharmonizacio (bévitett, negyedik kiadas). Budapest,
HVG-Orac, 2011. 477-486.
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ményrendszeren kiviili jogalanyok (maganszemélyek és szervezeteik) tekinteté-
ben allapit meg jogot vagy kdtelezettséget, pillanatnyilag kevésbé hangsulyos,
mivel ezt jellemzéen a tagallami kozigazgatas latja el (még ha nem is feltétle-
niil tagallami iranyitas vagy feliigyelet mellett*). Az EU kormanyzas szerepl6i
¢és az allami kormanyzas szerepldi kdzott ugyan nem lehet kizarolagos szimmet-
riat (nagyjabol egy hatalmi 4g — egy intézmény) kimutatni, ugyanakkor a jogal-
kotas (a kotelezd jogszabalyok kiadasa) kormanyzati feladat az Unid szintjén is.
Kérdés ezek utan, hogy mit kellene érteniink a kdzigazgatasi jogalkotason (vagy
szabalyozason), amelyre a modell-torvények hataly varhatdan kiterjed majd?

5. Kozigazgatasi jogalkotas a modelltorvények értelmében

Mivel a jogalkotas az EU intézményi struktarajaban sem kozigazgatasi tevé-
kenység, a jogszabalyok (legal acts, actes juridiques, Rechtsakte) megalkota-
sa bizonyosan nem tartozik majd a kozigazgatasi eljarasi modelltérvény hata-
lya ald. Azoknak a szabalyoz6 eszkozoknek a korére, amelyek kozigazgatasi
jellegtinek tekinthetok, az EUMSz utal (még ha nem is nevesiti azokat). A 290.
cikke szerint ,,(1) A jogalkotéasi aktusokban felhatalmazas adhaté a Bizottsag
részére olyan altalanos hatalytl nem jogalkotasi aktusok elfogadasara, ame-
lyek a jogalkotasi aktusok egyes nem alapvetd rendelkezéseit kiegészitik, illet-
ve modositjak [...] (2) A jogalkotasi aktusban kifejezetten meg kell hatarozni a
felhatalmazas gyakorlasanak feltételeit, amelyek a kdvetkezok lehetnek: a) az
Europai Parlament vagy a Tanacs ugy hatarozhat, hogy a felhatalmazast visz-
szavonja; b) a felhatalmazason alapulo jogi aktus csak akkor Iéphet hatalyba, ha
az Europai Parlament vagy a Tanacs a jogalkotasi aktusban el6irt hataridon be-
lil nem emel ellene kifogast.” A 290. cikk hasonl6 rendelkezést tartalmaz: ,,(1)
A tagallamok nemzeti jogukban elfogadjak a kotelezo erejii unios jogi aktusok
végrehajtasahoz sziikséges intézkedéseket. (2) Ha valamely kotelezé erejli uni-
0s jogi aktus végrehajtasanak egységes feltételek szerint kell torténnie, az ilyen
jogi aktus végrehajtasi hataskoroket ruhaz a Bizottsagra, illetve kiilonleges és
kelléen indokolt esetekben, valamint az Eurdpai Uniodrol szolo szerzodés 24. és
26. cikkében eldirt esetekben a Tanacsra.”

Ha a fenti szabalyokat figyelmesen olvassuk, akkor ohatatlanul arra a kovet-
keztetésre kell jutnunk, hogy az EUMSz itt végrehajtasi szabalyokrdl rendelke-

40 Véleményiink szerint éppen ez az a kériilmény, amely a tagallami kozigazgatasokon beliil az

autonom, azaz a tagallami kormanyok iranyitasatol mentes kozigazgatasi szervek elterjedését
okozza. Ezek ugyanis kdnnyebben (az EU Bizottsaga szempontjabol biztonsagosabban) hajt-
jak végre az EU jogat, mintha a tagallami kormanyok befolyasolhatnak a dontéshozatalukat.
Ez lehet az oka a szabalyalkoto (Id. Magyarorszagon a MNB-t és az 6nallo szabalyozo szerve-
ket) hataskorrel felruhazasuknak is.
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zik. A fogalom az allami (igy a hazai) jogban is ismert, csakhogy az EUMSz
ezeket nem jogi (jogalkotasi) aktusoknak nevezi (szemben a magyar jogban is-
mert végrehajtasi rendeletekkel, amelyek viszont kétséget kizaroan — mar csak
az Alaptorvény T cikke folytan is — jogszabalyok). Ez pedig ujabb fogalmi bi-
zonytalansagokhoz vezet:

— ha az unids jogalkotasi aktust a Bizottsag hajtja végre, akkor az az
EUSz-EUMSz alapjan nem jogalkotasi aktus itjan torténik,

— ha az unids jogalkotasi aktust a tagallam hajtja végre, akkor azt az
EUSz-EUMSz fogalmi rendszere nem tartalmazza, de a tagallami
(legalabbis a magyar) szabalyok szerint lehet jogszabaly,

— ha az unios jogalkotasi aktust a tagallam helyett — az egységes megol-
das érdekében — kivételesen a Bizottsag vagy a Tandacs hajtja végre, az
az EUSz-EUMSz alapjan nem jogalkotasi aktus utjan torténik.

Ennek a bizonytalansagnak a kovetkezménye akkor valik vilagossa, ha felté-
telezziik — marpedig a nyilvanossagra hozott Executive Summary alapjan erre
minden okunk megvan —, hogy a modelltdrvények hatalya ki fog terjedni azok-
ra a végrehajtasi aktusokra is, amelyeket a tagallam ad ki az EUMSz szerint
nem jogalkotasi aktusként valamely unios jogalkotasi aktus végrehajtasara. Ez
ugyanis azt jelentené, hogy a tagallami (példaul magyar kormany- vagy mi-
niszteri-) rendelet az EUMSz értelmében nem mindsiilne jogalkotasi aktusnak,
hanem kozigazgatasi aktus lenne. Ez persze sziikségessé teszi, hogy a ,,jogal-
kotas nem kozigazgatasi tevékenység” tételiinket ujragondoljuk. A megoldas
pedig meglepd lesz: mivel a végrehajtasi rendelet nem jogalkotasi termék az
EUMSz szerint, tulajdonképpen csak azt mondhatjuk, hogy az EU jogat vég-
rehajto hazai rendelet nehezen lesz jogszabalynak mindsitheté. Hogy az ellent-
mondas mennyire jelentds, az egy tovabbi kovetkeztetéssel vilagithatd meg:
ugyan az EUMSz szerint végrehajtasi aktus 1ényegi kérdéseket nem érinthet,
végs6 soron nem kizart, hogy a hazai jogban torvényi format igényel. Ez pedig
oda vezetne, hogy bizonyos hazai torvények az EU joga szempontjabol nem mi-
noésiilnének jogalkotasi aktusnak.

Mindez tehat oda vezet, hogy a jog / jogszabaly / jogforras / jogalkotas / sza-
balyozas fogalmak ujragondolasa elébb-utobb elkeriilhetetlen lesz. Emellett el-
torplil a modelltorvények hatalya ala tartozé mas aktusok (mint a hazai 6nallo
szabalyozo szervek rendeleteinek, mas aktusainak vagy az EU intézményi sza-
balyozdinak — példaul EASA — European Aviation Safety Agency, vagy ESMA —
European Securities and Markets Authority szabalyzatainak) sajatossaga. Miként
az is masodlagos jelentdségli kérdés, hogy a modelltorvények hatalya ala tarto-
76 jogforrasok kapnak-e valamilyen 6sszefoglald elnevezést (példaul regulatory
act) vagy csak felsorolast fog tartalmazni a majdan elfogadando szabaly.

A dilemmak megoldasra varnak a modelltérvények sorsatol fliggetleniil.



