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Absztrakt
A magyar jogrendszer reagaloképességét vizsgalo kutatési projekt keretében kiemelt figyelmet
kapott a kdzigazgatasi jog és azon beliil az ligyfelek szempontjabol meghatarozo6 kozigazgatasi
hatdsagi eljarasi jog. A kutatasok lezarasa el6tt kitort COVID jarvany és az azzal jard veszély-
helyzeti jogalkotas a tovabbi kutatasoknak sajatos aktualitast adott.

Kulesszavak
reziliencia, hatékonysag, eredményesség, jogvédelem.

Abstract
Within the framework of the research project examining the responsiveness of the Hungarian
legal system, special attention was paid to administrative law and within that, to the admi-
nistrative procedural law that is decisive for clients. The COVID epidemic that has broken out
before the research was completed and the associated emergency legislation has given special
relevance to further research.
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1. A kutatasok hattere

A Tarsadalomtudoményi Kutatokdzpont Jogtudomanyi Intézete kiilon kutatasi projekt kere-
tében vizsgalta a magyar jogrendszer reagaloképességét,! melynek keretében a kozigazgatasi
jog egy kiilon kutatasi teriiletet képezett. Az 1d6kozben kitdért COVID jarvany és a bevezetett
veszélyhelyzet jogalkotasa sajatos kereteket biztositott e kutatasok céliranyos folytatasahoz.
Ennek eredményei mar szamos hazai és nemzetko6zi publikacioban is napvilagot lattak,* de a
kutatds korantsem mindsithetd lezartnak mar csak azért sem, mert iddkdzben ujabb, a szomszé-
dunkban foly6 haboru miatt bevezetett veszélyhelyzet valtotta fel a megeldzot.*

A kutatasok f6bb modszerei koz¢ tartozik a jogi szabalyozés elemzése, ezen beliil a jogal-
kalmazoi joggyakorlat és dogmatikai elemzések, ott ahol ez lehetséges.

Ezen feliil alkalmazasra keriilt a statisztikai adatok vizsgalatan és elemzésén alapuld koz-
igazgatas-tudomanyi megkozelités is, a rendelkezésre allo OSAP hatosagi statisztikak, vala-
mint a birdsagi statisztikak feldolgozasaval.

A kutatasi hipotéziseink a kovetkezdk voltak. Az dltalanos kézigazgatasi rendtartasrol szo16
2016. évi CL. torvény (a tovabbiakban: Akr.) altal szabalyozott hatosagi eljarast érintd ideig-
lenes moddositasok, valtoztatasok célja foként az iigyfélkontaktusok csokkentése, az tligyféli
terhek csokkentése (pl. a személyi okmanyok érvényességének meghosszabbitasa, ligyintézési
hatariddk valtoztatasa, a targyalasok korlatozasai egyes dgazatokban, az ellendrzott bejelentés,
stb.) voltak.

Ezekkel parhuzamosan a COVID elétt elkezdett, féként a jogorvoslati rendszert érintd re-
formok is befejezddtek.

Osszhatasukban ezek napjainkra az Akr. dltaldnos jellegének erézidjahoz vezettek, ami
foleg az agazati specifikus szabalyozasok erosodésében nyilvanult meg.

A véltozasok mogott meghtizoddod okok feltarasahoz azonban sziikséges némileg visszapil-
lantani az Akr. egyes jellemzdire.

2. A kozigazgatasi hatésagi eljarasi jog Akr.-ben torténé wjra szabalyozisanak néhany
jellemzdjérol

A kutatasaink elsésorban az Akr. jellemzdit abbol a szempontbol vizsgaltak, hogy:
a) mennyiben lett az Uj szabalyozas egyszeriibb, attekinthetdbb a jogalkalmazas és a jog-
keres6 kozonség szamara, érvényesiil-e annak altalanos jellege?
b) hogyan jarul hozza az 0j szabalyozas az adminisztrativ terhek csokkentéséhez?

' A kutatas az NKFIH FK 129018. szamu A4 jogrendszer reagdloképessége cimii fiatal kutatoi kivalosagi projekt

(kutatasvezetd: Dr. Gardos-Orosz Fruzsina) keretében valdsult meg.

2 ATK JTI kutatokollektivaja palyazatot nyert a poszt-COVID kutatasokra az MTA NK palyazatan, ami a tovab-
bi kereteket biztositja.

3 igy pl.: Hoffman, I. & Balazs, I. (2021). A kozigazgatési jog — a valtozé tartalmi kiilonleges jogrend idején. In
Gardos-Orosz, F. & Lérincz, V. O. (Szerk.), Jogi diagnozisok II. A Covid 19 vilagjarvany hatasai a jogrendszerre
(pp. 251-284). L’Harmattan; Balazs, 1. & Hoffman, 1. (2020). Kozigazgatas €s koronavirus — a kozigazgatasi jog
rezilienciaja vagy annak bukasa?. Kézjogi szemle, 13(3), 1-10.

*  Lasd az Ukrajna teriiletén fenndllo fegyveres konfliktusra, illetve humanitarius katasztroféra tekintettel, val-
amint ezek magyarorszagi kovetkezményeinek az elharitasa érdekében veszélyhelyzet kihirdetésérdl és egyes

veszélyhelyzeti szabalyokrol szol6 180/2022. (V. 24.) Korm. rendeletet.



¢) novekedett-e a kozigazgatasi hatdsagi dontések végrehajtasanak hatékonysaga és altalaban a koz-
1gazgatas miikodésének hatékonysaga, hogyan érvényesiilnek az tigyféli jogok ¢s garanciak?

Az a) pontban foglalt szempont tekintetében megallapithatd, hogy — miként a tarsszerzok egyi-
kének egy korabbi cikke is részletesen elemezte — a korabbi szabalyozashoz képest az Akr.
terjedelmében 1ényegesen rovidebb, de kozérthetdségében vagy alkalmazhatosagéban alig si-
keredett jobbra.> Ide sorolhatjuk a mar azdta megsziintetett, de a jogallamisag hatarat surold
olyan 0j intézményt, mint a fiiggd hatalyt dontések korét, amelyekkel kapcsolatos szabalyok
még a kozigazgatasi jog alkalmazoi szamara is igen nehezen voltak értelmezhetdk, nem hogy
az ugyfelek szdmara. Az 01j torvény hozta mddositasok hatékonysdga is erdsen kérdéses volt
(Balazs et al., 2021, 21). Igy példaul a mar emlitett fiigg hatalyt dontések rovidtiavon valdban
gyorsitottak az eljarast, azonban a késobbiekben ez a hatas mérséklodott, ezért 6sszességében
a jogszabalyvaltozas hatasa mérsékeltnek tekinthetd. A legtobb esetben az egyéb eljarasi refor-
mok akar nagyobb befolyast is gyakorolhattak a rendszerre (1. abra).®

1. abra. Jarasi hivatalok dltal lefolytatott kozigazgatasi eljarasok atlagos idotartama (nap)
(2015 1. félévétol — 2015H1 — 2020 I1. félevéig — 2020H2)”

Nt

A kedvezétlen tapasztalatok oda vezettek, hogy 2020-ban az Akr. modositasaval a torvénybdl
,kivezették” a fiiggd hataly dontés jogintézményét. Az Akr. szabalyozasa szandékoltan keret-
jellegti lett, hogy a sokféle ligytipusnak egységes €s kozos nevezot tudjon biztositani, nagy teret
engedve ezzel az gazati kiegészitéseknek alacsonyabb jogforrasi szinten. gy azonban, ha egybe-

5 Az Akr. kozérthetéségével és alkalmazhatosagaval kapesolatos kritikai elemzések részletes bemutatasa je-

lentdsen meghaladna e cikk kereteit, azonban azokat egy, a jelen cikk tarsszerzéjének kozremitkodésével késziilt
munka (Balazs et al., 2021) részletesen elvégezte.

® Hasonl6an: F. Rozsnyai & Hoffman (2020).
;

Sajat szerkesztés. Az adatok forrasa: https://bit.ly/3PjgOyS. Az dbran szaggatottan jelzett vonal az eljaras hosz-
szara vonatkozo trendvonal, amely jelzi, hogy 0sszességében az eljarasok a reformok nyoman felgyorsultak.


https://bit.ly/3PjgOyS

vessziik az Akr.-t és a végrehajtasi rendeleteit a jogi szabalyozés terjedelme tekintetében, akkor a
kozigazgatdsi hatdsagi eljaras €s szolgaltatas altalanos szabalyairol szol6 2004. évi CXL. térvény
(a tovabbiakban: Ket.) korabbi szabalyozasaval szembeni révidebb terjedelem eldnye is eltiinik.

A kutatés altal eredetileg vizsgalt, 2018-ig tartd idészakon tulmutatdéan a 2020-ban Magyar-
orszagra érkezd 11 tipusu koronavirus vildgjarvany Iényeges valtozast hozott, igy mindenekel6tt a
2020 éprilisaban ideiglenesnek szant, de 2020 nyaran altalanos jelleggel bevezetett un. ellendrzott
bejelentés intézménye az ligyintézesi id0 jelentds mértékil rovidiilését eredményezte. Ennek meg-
feleléen a 2020. I1. félévében az atlagos jarasi hivatali tigyintézési id6 csak 11,3 (1) nap volt a 2020.
L. félévében tapasztalt 16,1 nappal szemben.® Az iigyintézési id6 ilyen mértékii rovidiilésében vi-
szont allaspontunk szerint fontos szerepe lehetett annak, hogy az ellendrzott bejelentéssel szamos,
alapos szakmai vizsgalatot koveteld, akar tobb szakhatosag bevondsaval is zajlo engedélyezési
iigyek kikertiltek a hatésagok hataskorébol, ezért ezek az altalaban hosszabb ligyintézési ideji elja-
rasok mar nem ndvelték az atlagos ligyintézési hataridét (Balazs & Hoffman, 2020, 48-52).

2. abra. A feladat- és hataskori valtozasok és a COVID egyiittes hatdsa az
ligyintézési hatariddkre.’

Elsofokd jarasi hivatali és kormanyhivatali Ggyintézesi
hataridd (napokban) (2018H2 - 2021H2)

7 LY

Az iigyintézési hatarido teriileti kormanyhivataloknal torténd hirtelen megugrasanak harom
fo oka lehet. Egyrészt a mar hivatkozott hataskori novekedés, masrészt annak a megfele-
16 kapacitassal torténd lefedettségének a hidnya, ami reziliencia kérdés, harmadrészt ide
sorolhatok a veszélyhelyzettel kapcsolatos terhek hatdsai is, melyek igy egyiittesen ezt a
kiugroan rossz eredményt hoztak. Ugyanakkor jol kivehetdk a helyzet rendezésére iranyulo

8 Forras: OSAP 1229 2020. 2. félév hatosagi tablai. https:/bit.ly/31CxhkV
?  Sajat szerkesztés. Az adatok forrasa: https:/bit.ly/3PjgOyS
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torekvések, mint a jogorvoslati rendszer reformjanak a fellebbezést kivezetd eleme aktivala-
sa, az ezzel kapcsolatos hataskori atalakitasok, tovabba az engedélyezési rendszert modosito
ellendrzott bejelentés bevezetése.

Az Akr. altalanos jellege egyebek kozt azt jelenti, hogy az Akr. is koveti az tn. 4ltalanos
eljarasjogi szabalyozas modelljét, minek folytan fészabalyként minden kozigazgatasi hatosagi
{igyben ¢és az eljaras minden szakaszaban egy torvényt, jelen esetben az Akr.-t kell alkalmazni.
Ez jol hangzik az alkalmazhatdsag és a kozérthetdség szempontjabol, de érdemes emlékezni
arra, hogy az egyes hatosagi ligyfajtak eltérd jellege miatt ennek megvaldsitdsa minden ko-
rabbi hatosagi eljarasjogi szabalyozas esetén problémat okozott. Rendszerint csak id6 kérdése
volt az uj szabalyozas bevezetése utan, hogy a hatdlya alol a kivett vagy privilegizalt eljarasok
mikor haladjak meg az altalanos alkalmazasi kor terjedelmét. Az \1j szabalyozas a mar emlitett
keretjellegli szabalyozassal probalta ezt kezelni, de ezzel kapcsolatban komoly fenntartasokat
kell tenniink. Az egyik, hogy a végrehajtasi eljaras tekintetében az Akr. sajnos nem valtoztatott
azon a korabbi megoldason, hogy eltérd rendelkezés hidnyaban a birosagi végrehajtasrol szolo
1994. évi LIII. torvényt (a tovabbiakban: Vht.) kell alkalmazni, mivel a végrehajtasra nem tu-
dott 6nallo kozigazgatasi szervet intézményesiteni. Eppen ezért alakult ki az a tobblépcsds és
bonyolult jogi szabalyozas, hogy ha az Akr. XI. fejezete masként nem rendelkezik, akkor az el-
jéras soran, ahol a Vht. birdsagot emlit, azon végrehajtast elrendeld hatésagot; ahol végrehajtot,
azon végrehajtast foganatosito szervet; ahol végrehajthatd okiratot, azon végrehajthatd dontést;
ahol adost, azon kotelezettet kell érteni. Uj rendelkezés az, hogy fészabalyként — ha térvény,
kormanyrendelet vagy dnkormanyzati hatésagi iigyben helyi 6nkormanyzat rendelete masként
nem rendelkezik — a végrehajtast az 4llami adohatdsag foganatositja. Ebben az esetben azonban
az addhatosag altal foganatositando végrehajtasi eljarasokrol szo6l6 2017. évi CLIIL. torvényt
kell alkalmazni és nem az Akr.-t.

Ha mindezeket 6sszevetjiik, akkor nehezen tarthat6 az altalanos eljarasjogi kodifikacio azon
jellemzdjének érvényesiilése, hogy az az eljaras minden szakaszara kiterjed. Az altalanos alkal-
mazhatésagot még tovabb rontjék a kivett eljardsok, amelyekre az Akr.-t nem kell alkalmazni
¢s amelyek koziil a legnagyobb csoportot az ado-, valamint vamigazgatasi eljarasok'® teszik ki.
Ez utobbiakbol viszont Snmagéban is tobb lehet,' mint az Akr. hatalya al4 tartozokbol.

Ez viszont az Akr. altalanos kodex jellegét Gnmagéaban is megkérddjelezi és feliilirja a
koncepcid egyik lényeges kiindulopontjat, miszerint ,,Mivel a korabbi szabalyozasi meg-
oldasok tovabb mar nemhogy nem tarthatok fenn, de azok a tapasztalatok szerint stlyos
kompromisszumok mellett alkalmasak egy eljarasi kodex altalanos jellegének megteremté-
sére, ezért a jovOben

a) szemben a Ket.-tel elsdsorban azon garancialis eljarasi szabalyokra vonatkoz6 kogens

rendelkezésekre szoritkozik, amelyek megsértése az olyan sulyu eljarasi szabalysértés-
nek mindsiil, amely a dontés érvényességére is kihathat,

b) azyj altalanos kozigazgatési rendtartasrol szolo torvény az eljarasi garanciak biztositasa

érdekében kifejezetten eldirja onndn targyi — és értelmezési — elsddlegességét,

10 Ezekre az adozas rendjérdl szolo 2017. évi CL. torvényt, valamint az adoigazgatasi rendtartasrol sz616 2017.
évi CLI. torvényt kell alkalmazni.

1A 2018. elsé félévi OSAP hatosagi statisztika szerint csak addiigyekben 21 660 903 6nalld elséfoki hatarozat
sziiletett a NAV-nal. Mindeko6zben a Jarasi hivataloknal 6sszesen 8 663 808 6nalld elséfokt érdemi dontést hoztak,
a kormanyhivataloknal 342 089-et, a helyi dnkormanyzatok altal meghozott elséfoku allamigazgatasi hatarozatok
szama pedig 2 786 985 volt. Lasd 2018. év elsé félévi hatosagi statisztikat (OSAP 1229). https://bit.ly/3PjgOyS



https://bit.ly/3PjgOyS

¢) csak néhany, szigoruian elvi alapokon kivalasztott eljarast (szabalysértési eljaras, valasztasi el-
jéras, allampolgarsagi eljaras, vagy €éppen sajatossagai okan a német kdzigazgatasi eljarasjogi
torvényhez hasonloan akar az adoigazgatasi eljaras) vesz ki az Gj torvény hatalya alol,'? és

e) az emlitett garancialis jellegli szabalyokon tilmutatéan, sajat maga ad tételes felhatal-
mazast a kiillonds eljarasi (részlet)szabalyok megallapitasara.”'?

A vazolt célkitlizésekbdl, illetve ezen koncepcio alapjan sziiletett torvényi szabalyozasbol, kii-
l6ndsen annak elnevezésébdl (Altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolé 2016. évi CL. tor-
vény) az altalanos jellegli kodex fenntartasanak szandéka egyértelmiinek tiinik.

Kérdés azonban, hogy ha az 6sszes hatosagi ligy tobbségére nem az altalanos szabalyozast
kell alkalmazni, akkor a jogi szabalyozas karakterisztikaja is megvaltozik-e? Mikdzben ugyanis
a jogalkot6 deklaralt szandéka az éltalanos jelleg megdrzése volt, a szabalyozas tartalma a fen-
tiekre tekintettel 1ényegében megsziintette azt.

Lényeges kérdés az Akr. megitélése tekintetében az, hogy az 1j szabalyozassal kapcsolatos
tarsadalmi kihivas minimuma az, hogy jobb legyen, mint a régi. Az Akr. valoban révidebb, at-
lathatobb elsd ranézésre, de az emlitettek miatt az elnevezésétdl eltéréen nem terjed ki a hatdsa-
gi tigyek teljes korére, de még a tobbségére sem. Ehhez hozzéajarul még az a tovabbi probléma,
hogy az Akr. maradéktalanul nem terjed ki az eljaras dsszes szakaszara sem, hiszen a jogorvos-
lati szakaszban a kérelemre indithat6 altalanos szubjektiv jogvédelmi eszkdz a kozigazgatasi
per lett, amit nem az Akr. szabélyoz és a végrehajtasi szakaszra is mas szabalyok vonatkoznak
tartalmilag. Akkor viszont jogosan vethet6 fel az a kérdés, hogy az altalanos hatosagi eljarasi
modell fenntartasdval mit nyert a jogalkalmaz6 és a jogkeresd kozonség?

Ami az adminisztrativ terhek és azok csokkentési lehetdségeit illeti, mar a kiindulépontnal
problémat jelent, hogy a koncepcidt €s a torvényalkotast nem eldzték meg hiteles felmérések,
empirikus tapasztalatok, vagy erre a célra konnyen felhasznalhaté hatosagi statisztikai elemzések.
Ezért a kodifikacio soran azt sem lehetett tudni, hogy milyen adminisztrativ terheket kellett, lehe-
tett volna csokkenteni és ilyen felmérések a térvény alkalmazasa ota sem allnak rendelkezésre.'

A kozigazgatasi dontések végrehajtasanak hatékonysaga novelésének megvaldsulasa szin-
tén problematikus. Ez pedig azért fontos koriilmény, mert a kézigazgatdsi hatosagi ligyek egy
része tartalmilag az ligyfelek szamara kotelezettséget allapit meg, melyeket onkéntes végrehaj-
tas hianyaban a kozigazgatasnak legitim allami kényszer igénybevételével kellene realizélnia,
amit a végrehajtasi eljaras és eszkdzrendszere hivatott szolgélni.

Az az allam biztosan nem lehet j6, amelynek kozigazgatasa képtelen a jogszabalyokat al-
kalmazva az altala hozott egyedi dontéseket a valosagban realizalni. Ha a tarsadalom a koz-
igazgatas mukodése soran azzal szembesiil, hogy a jogszabalyok ¢€s az ennek alapjan hozott
jogszerl dontések nem érvényesiilnek, ugy elveszti bizalmat az allamban és a jogban €s persze
a kozigazgatasban egyarant (Sajo, 2008). Ezért nagyon fontos a jog érvényesitése 0ssztarsadal-
mi szempontbdl, de az ligyfelek joga és jogos érdekeinek érvényesiilése miatt is. Mivel azonban
ennek érdekében az allam legitim kényszert alkalmazhat, ezért olyan garanciarendszert sziik-

12 A konkrét okokra viszont sem itt, sem pedig a torvényjavaslatot az IM részérdl gondozé és a témaban legtobbet
publikalo kivalo kolléga irasaibol sem tudunk meg, 1asd: Hajas (2017).

13 Részletes jelentés az altalanos kozigazgatasi rendtartas koncepciodjanak eldkészitésérdl. https:/bit.ly/3t0OSdtw

4 Az Orszagos Statisztikai Adatfelvételi Program része a hatosagi statisztika is, de ennek rendszere nem alkalmas
ezen szempontok vizsgalatara sem. Lasd: https:/bit.ly/3Nu6NhG
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séges mellé épiteni, amely képes a végrehajtasi eljarasban vagy a végrehajtas foganatositasa
kozben az esetleges vissza€léseket is kisziirni, illetve orvosolni. A végrehajtasi eljarasnak ezért
egyszerre kell gyorsnak és hatékonynak, de megfeleld eljarasi garanciakat tartalmazonak is
lennie a jogallamisag jegyében. A kozigazgatasi hatosagi dontések végrehajtasa tekintetében
Magyarorszagon az elmult évtizedekben nem voltak tal jo tapasztalatok (Gajduschek, 2008).
Sokat mond6 ugyanis az a tény, hogy a kdzigazgatas sajat végrehajtast foganatosito intézmény-
rendszerrel nem rendelkezett, a helyette igénybe vehetd birdsagi végrehajtdé mechanizmus pe-
dig maga is sulyos gondokkal kiiszkddott és reformra szorult.'

Nem véletlen tehat, hogy a kozigazgatasi hatdsagi eljaras megujitasara irdnyulo ,,altalanos
kozigazgatasi rendtartds” koncepcioja is hangsulyozta: ,,Altalanos tapasztalat, hogy végrehaj-
tasra nagyon sok helyen nem keriil sor, mert nincs rd kapacitds vagy hianyzik a megfeleld
szakmai hattér, esetleg a hatésagok tgy itélik meg, hogy tul koltséges. Ugyanakkor ezeknek
a problémaknak a megoldasa elsddleges feladat, hiszen hatékony végrehajtasi szakasz nélkiil
nem lehet eredményes a hatosagi eljaras sem [...].”

Mindezekre figyelemmel sajnalatos és meglepd is, hogy az 01j térvényi szabalyozas nem,
hogy nem oldotta meg ezt a kérdést, de a legnehezebben értelmezhetd része éppen a végrehaj-
tasi eljaras lett. Ahogy erre az el6zéekben utalas tortént, a végrehaijtasi eljardsra nem is az Akr.-t
kell alkalmazni, hanem megfeleld eltérésekkel a Vht.-t, a végrehajtas foganatositasara pedig az
adovégrehajtas szabdlyait.

Empirikus adatok azonban csak nagyon korlatozottan allnak rendelkezésre a végrehajtas
hatékonysagat illetéen, mert az OSAP hatosagi statisztikainak'® ugyan része a végrehajtas is, de
ennek rendszere olyan, hogy nehéz orszagos €s a korabbi allapotokkal §sszevethetd dinamikus
eredményeket kinyerni beldle.

Ami a kozigazgatas hatékonysaganak az Akr. alkalmazasaval torténé novekedését illeti,
atfogd modon erre nehéz valaszolni, mivel ugyan a hatékonysag vizsgalatanak széleskort iro-
dalma van, de altalanosan elfogadott moédszertana nincs (Bouckaert & Halligan, 2007; Gaj-
duschek, 2014). Ebbdl a szempontbol az OECD orszagjelentései €s tematikus anyagai a legy-
gyakorlatiasabbak, amelyek azért is fontosak, mert a 2010 6ta folyo kozigazgatasi reformokhoz
is igénybe vette azokat a magyar kormanyzat (Molnar & Varga, 2019).

A hatékonysagot sajatos modon értelmezi maga az Akr. is, amikor rogziti az alapelvek kozt
a hatékonysag elve alatt azt, hogy ,,[a] hatosag a hatékonysag érdekében Uigy szervezi meg a
tevékenységét, hogy az az eljaras valamennyi résztvevdjének a legkevesebb koltséget okozza,
¢s — a tényallas tisztdzasara vonatkozo kovetelmények sérelme nélkiil, a fejlett technologiak
alkalmazasaval — az eljaras a lehet6 leggyorsabban lezarhat6 legyen.”!’

A mar hivatkozott OSAP statisztikdkban az iigyintézés idejére vannak adatok és az eljaras
hivatalos koltségeire nézve szintén. igy példaul megtudhatjuk az Akr. hatalybalépését kovetd
2018. 1. félévi hatosagi statisztikabodl azt, hogy a fovarosi €s megyei kormanyhivataloknal 531
106 dontésbdl az egy ligyre jutd atlagos eljarasi koltség 41 912,5 Ft volt, mig az egy ligyre jutd
iigyintézési id6 ugyanebben az idészakban 19,33 nap. Ugyanezek az adatok 2019. 1. félévére: a
480 692 dontésbdl az egy ligyre juto atlagos tligyintézési id6 26,03 nap, mig az eljarasi koltség
41 404,6 Ft volt,'® tehat a lassul6 tigyintézés a jellemz0, stagnald koltségek mellett.

Lasd a birdsagi végrehajtasrol szolo 1994. évi LIII. térvény modositasarol szo616 2017. évi XIV. torvényt.
16 A 2018-as adatokra lasd: Redaktor (2019).

17" Akr. 4. §-a.

18 Forras: https:/bit.ly/3PjgOyS
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Ha ugyanezeket a szempontokat vessziik alapul az Akr. hatalyba 1épését megel6z6 2017.
évben, akkor az Osszes, 634 578 dontésbdl az egy tigyre juto ligyintézési hataridé 13 nap volt,
mig az atlagos eljarasi koltség 10 075,2 Ft, azaz 1ényegesen kedvezObbnek tlinik, mint az vy
szabalyozas eredményeként kialakult helyzet." Ugyanakkor meg kell jegyezni azt is, hogy té-
ves lenne messzemend kovetkeztetéseket levonni ezekbdl a szamokbodl, mert egyrészt vitathatd,
hogy a hatosagi ligyintézés hatékonysdga pusztan a torvényhelybdl idézett két szempont alap-
Jédn meghatarozhat6 lenne. A részben magyar nyelven is hozzaférhetd nemzetkozi elemzések
ugyanis vilagossa teszik, hogy a felmeriild adminisztracios terhek (az ligyintézéssel az iligyfél
altal eltoltott ido, vallalkozasok esetében ennek bérben megjelend effektiv pénziigyi koltsé-
gei, az esetleg elmaradt hasznok stb.) legalabb ennyire lényegesek (Kovacsy & Orban, 2005,
72-86; OECD PUMA, 1997).

Masrészt az éves OSAP hatosagi statisztika adatai statikusak, mivel nem képesek kdvetni a
feladat- €s hataskorok mozgasat €s az ebbdl adddo ligyintézesi sajatossagokat, példaul azt, hogy
miként alakult az egyes eljarastipusok (automatikus, sommas és teljes) aranya.?

Ami az ligyféli jogok érvényesitésének garanciélis elemeit illeti, tény, hogy az Akr.2! sok vonat-
kozasban megvaltoztatta a kozigazgatasi hatosagi eljaras tobb mint fél évszazados hazai rendszerét.

Ennek eredményeként kiilonbozo eljarastipusok kertiltek bevezetésre és megsziint a kdzigaz-
gatdson beliil addig alkalmazott fellebbezésnek mint szubjektiv jogvédelmi eszkdznek az alta-
lanos és rendes jogorvoslati jellege is. Erre kivételesen, csak torvény kifejezett megengedd ren-
delkezése alapjan keriilhet sor és a korabbiaknal nehezebb tartalmi keretek kozt. A fellebbezés
helyébe a kozigazgatasi per 1épett, eredetileg a birdsagnak biztositott altalanos megvaltoztatasi
jogkdrrel. Ez alapvetden uj elem volt, mely messze tulment a jogszertitlen kdzigazgatasi dontések
kiiktatasanak jogallami kdvetelményén, €s potencialisan elvonta a végrehajto hatalmi ag jogkorét
azzal, hogy helyette a birdi hatalmi 4g dont az ahhoz sziikséges kozigazgatasi szekértelem nélkiil.

Ez az 01j rendszer azonban csak 2020. marcius 1-jével Iépett hatalyba €s valoszintisithetd volt
az, hogy a jogallami garancialis tobbletnek szant kdzigazgatasi per mint altalanos szubjektiv
jogorvoslati eszkdz visszaveszi majd a jogkeresoé kozonség jogorvoslati kedvét hiszen egy joval
kotottebb, jogismeretet igényld és hosszadalmasabb eszkoz all rendelkezésre az ligyek megha-
tarozo tobbségében. A korabbi rendszerben, mikor az altalanos és rendes szubjektiv jogorvoslat
szerepét a fellebbezés toltdtte be, a kdzigazgatasi birosagi eljarasok korlatozott szerepet toltottek
be, ami jol tiikr6z6dott a hatdsagi €s birdsagi statisztikakban is. 2016. 1. félévében, az eljarasjogi
reformot megel6zden a jarasi hivatali tigyek 0,21%-4at tamadtak meg jogorvoslattal, de a méasod-
foku hatarozatoknak csak a 4,86%-aval kapcsolatban kezdeményeztek birdsagi feliilvizsgalatot.
Tehat a birdsagi megtdmadas irdnti hajlanddsag a kétfokt eljarasokban nem volt talzottan jelen-
tds. Ez a helyzet 2018. 1. félévére, a kdzigazgatasi perrendtartasrol szold 2017. évi 1. térvény (a
tovabbiakban: Kp.) és az Akr. hatalybalépésével csak kisebb mértékben modosult. Az tigyfelek
a 13 589 251 elso6foku jarasi hivatali tigyek 0,20%-aban éltek jogorvoslattal, s a jogorvoslati
eljarast kovetden az tigyek 6,99%-aban kezdeményeztek kozigazgatasi pert (lasd 3. és 4. abra).

19 Forras mint el6z6 jegyzet azzal a kiegészitéssel, hogy az 6sszes dontés szama — a megvaltozott tablaszerkezet
miatt — sajat szdmolas eredménye.

20" Tovabbi nehézséget okoz az OSAP hatdsagi statisztikak éves Gsszefoglalé adatai nyilvanosan hozzaférhetd
valtozatainak a hianya, és igy a kiilonb6z6 iddszakok adatainak dinamikus feldolgozasa megfelelo statisztikai és
tudomanyos modszerekkel lényegében lehetetlen. Altalanossagban megjegyzendé ugyanakkor, hogy a sommas és
automatikus eljarasok bevezetésének deklaralt célja éppen az ligyintézési hataridok radikalis csdkkentése volt.

21 Akr. 111-119. §.
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3. abra. A jarasi hivatali elséfoku hatarozatokkal szembeni
fellebbezések aranya 2016. és 2018. 1. féelévében®
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4. abra. A jarasi hivatali elsofoku hatdarozatokkal kapcsolatban hozott masodfoku hataroza-
tokkal szemben benyujtott birosagi jogorvoslatok aranya 2016. és 2018. 1. félévében”
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A megyei kormanyhivatali els6foku dontések esetében 2016. 1. félévében az tigyek 0,33%-4t
tdmadtdk meg jogorvoslattal, s az dsszes iigy 0,033%-aban sziiletett birdsagi dontés. 2018. 1.
félévében — amikor a megyei kormanyhivatal dontéseivel szemben mar csak akkor volt helye
fellebbezésnek, ha azt kiilon torvény lehetdvé tette — a korabbiakhoz képest bar jelentdsen
megndtt a jogorvoslati hajlandésag, de az dsszes ligyszamhoz képest még igy is alacsony volt

22 Sajat szerkesztés, az adatok forrasa: https:/bit.ly/3PjgOyS
23 Sajat szerkesztés, az adatok forrasa: https:/bit.ly/3PjgOyS
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a szamuk: az els6foku dontések 1,25%-aban nyujtottak be jogorvoslati kérelmet, s az ligyek
0,72%-a kertilt birdsag elé (5. és 6. abra).

5. abra. A megyei kormanyhivatal altal hozott elsofoku dontésekkel szemben
eldterjesztett jogorvoslati kérelmek ardanya®
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6. abra. A birosagi hatarozatok aranya az dsszes elsofoku megyei kormanyhivatali
dontéshez képest 2016. és 2018. 1. félévében®
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24 Sajat szerkesztés, az adatok forrasa: https:/bit.ly/3PjgOyS
25 Sajat szerkesztés, az adatok forrasa: https:/bit.ly/3PjgOyS
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Ami a kiilonb6z0 eljarastipusok (automatikus, sommas, teljes) bevezetését illeti, ott jellemzden
az ligyféli jogokra és az adminisztrativ terhek csokkentésére alapozott ,hatarido-fetisizmus”
nyomait fedezhetjiik fel, melyek sajnalatos modon a Ket. szabalyozasanal és modositasainal
is meghatarozoak voltak. A kozpolitikai elvarasok kozt prioritasként szerepelt az, hogy a ha-
tosagok minél rovidebb hataridében intézzék az ligyeket €s ehhez képest az eredményesség, a
hatékonysag, a szakszeriiség ¢és a jogszerliség szempontjai magaban a normaszdvegben hattérbe
szorultak, még akkor is, ha az el6terjesztésben a deklaracio szintjén kifejezetten hangstilyozasra
keriiltek.?

Az eldzéekben jelzett kozpolitikai célok érdekében az Akr. altal hozott ij megoldas ebbél
a szempontbol jelentds kompromisszumokat valosit meg, mely egy nehezen atlathatd, de két-
ségkiviil logikusan egymasra épiil6 rendszerben ,,blivészkedik™ a hatariddkkel, amikor az auto-
matikus dontéshozatal esetén 24 draban, sommas eljarasban 8 napban, mig a teljes eljarasban
60 napban allapitja azt meg.”’ (Ha atlagoljuk, akkor kisértetiesen hasonlod eredményt kapunk,
mint a Ket. altal radikalisan bevezetett, majd kés6bb a gyakorlatban megbukott 20 munkanapos
altalanos ligyintézési hataridovel.)

Erdekes, a hatalyos jogi szabalyozasban alkalmazott ,,sommas” eljaras 4ltalanossa tételét
igazold megoldashoz végzett modellszamitas, miszerint: ,,A sommas eljaras sikeres bevezeté-
sének lehetdségét erdsiti az a tény, hogy a rendelkezésre allo statisztikai adatok szerint a jelen-
legi kdzigazgatasi eljarasi rendszerben a lefolytatott ligyek

—30%-4t 3 nap alatt,

—27%-at 4-10 nap alatt,

—26%-ban 11-30 nap alatt intézik el.

Az altalanos kozigazgatési rendtartadsban megallapitando kiilonboz6 hataridék finomhangolasa-
val lehetdvé valhat az, hogy a jelenleg 11-30 nap alatt elintézhetd iigyek meghatarozo részében
nyitott legyen a sommas eljaras lehetésége.”?

Csakhogy e megallapitashoz fliz6tt jegyzet azt is rogziti, hogy: ,,Az Igazsagiigyi Minisztéri-
um statisztikai adatgytijtése a kozponti adllamigazgatasi szervek 2013-ban els6- és masodfokon
hozott dontéseit vizsgalta. A Kozbeszerzési Hatosag, a Nemzeti Média- €s Hirkozlési Hatosag,
a Magyar Energetikai és Kozmii-szabalyozéasi Hivatal, a Nemzeti Adatvédelmi és Informéci-
Oszabadsag Hatosag, valamint a miniszterek altal iranyitott kozponti allamigazgatési szervek
nagy része eleget tett adatkérésiinknek, s 629 elsdfokon intézendd iigytipusban 5 594 600 ligy-

26 Ezt er6siti meg az Akr.-rél sz6l6 IM eléterjesztés hatasvizsgélati lapjan talalhaté indokols annak sziiksé-
gességérdl, miszerint: ,,Az eldterjesztés célja, hogy az ligyek elintézése soran a kdzigazgatas az Alaptérvénynek
megfeleld, az tigyfelek jogait és jogos érdekeit garantald, magas szinvonalu, korszert, az eljarasok gyors lezarasat
és az idGszeriiséget biztositd, hatékony, atlathatd és kiszamithatdo miikodéséhez sziikséges hatdsagi eljarasjogi
keretek kozott jarjon el. A jogallammal szemben tadmasztott alapvetd elvaras, hogy a jogrendszer 6nmagara vonat-
kozo szabdlyai feltétleniil érvényesiiljenek, vagyis alkotmanyos kdvetelmény az is, hogy az eljarasi szabalyokat
a hatosagok is betartsdk. A jogalkotd 11j szemléletii torvényben vonja le a Ket. tizéves hatalyosulasanak tapaszta-
latait, egyben hozzajarul a valodi kozigazgatasi biraskodas megteremtéséhez is, ami egyben az iigyfelek szamara
ténylegesen érzékelhetd, pozitiv valtozasokat eredményezo eljarasjogot teremt.” Forras: https:/bit.ly/3RrTC31

27 Akr. 50. § (2) bekezdés.

28 Részletes jelentés az altalanos kozigazgatasi rendtartds koncepcidjanak el6készitésérdl, 15. oldal. https:/bit.

ly/3tOSdtw
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rél all rendelkezésiinkre adat.” A kérdések nagy része az Orszagos Statisztikai Adatgyijtési
Programban szerepld kérdésekkel azonos, egyediil az elintézési idOtartamra vonatkozdan sze-
repelt tobbletkérdés. Az adatszolgaltatas nem terjedt ki a jaréasi hivatalok, a fovarosi és megyei
kormanyhivatalok, valamint az 6nkormanyzatok altal lefolytatott tigyekre.”

Az adatok, amelyre a dontéshozok feltehetden tdmaszkodnak tehat nem reprezentativak,
igy matematikai statisztikai elemzésre alkalmatlan mintavételen alapulnak, mikézben az OSAP
nyilvanos és altalanos (minden ligyre, az Un. ,teljes populdciora” kiterjedd) rendszerébdl szar-
maznak. Val¢jaban a felhasznalt adatok meglehetdsen inadekvatnak, statisztikailag rendkiviil
torznak tlinnek. Egyfeldl kifejezetten szamos atipikus, csak orszagos szinten miikodo szervet
foglalnak magukban. Masfeldl a masodfoku eljarasok torzitd hatasa is nyilvanvald, hiszen ez
esetben az esetleges hosszadalmas bizonyitési eljaras (tanuk meghallgatasa, helyszini szemle,
akar targyalas tartasa stb.) szlikségtelen (bar a masodfoku eljarasok ardnya ismeretének hijan
a torzitas mértéke nem becsiilhetd). A leglényegesebb torzitds azonban éppen abban all, hogy
a legnagyobb iigyforgalmat lebonyolité hatosagi jogalkalmazd szervek (megyei és jarasi kor-
manyhivatalok, nkormanyzati hivatalok) adatai kimaradtak, pedig az OSAP adatai alapjan is
éppen ezeknél zajlik az elséfokt eljarasok tomege, amihez képest az emlitett IM adatgytijtés
atipikusnak, de legalabbis specialisnak mondhat6 eljarasokra terjedt ki. Tegyiik ehhez hozza,
hogy az igy kimarado teriiletek azok, ahol a leggyakrabban jelenik meg az egyszer(i 4llampol-
gar ligyféli pozicidban, vagyis éppen ez az a teriilet, ahol egy altalanos eljarasi torvénynek a
legnagyobb szerepe lehet abban, hogy az adllampolgart informalja, vagyis praktikusan segitse az
eljaras folyamatanak megértésében, a teenddiben torténd eligazodasban, és nem utolsésorban a
jogallami garancidk vilagossa tételében.

A dontést megalapozo statisztikai jellegti adatok meglehetdsen inadekvatnak tiinnek éppen
az Akr. megalapozasahoz. Legalabb ennyire 1ényeges azonban az a szempont is, hogy hasonld
dontésekhez, kiilondsen az ligyintézési hataridé radikalis csokkentését célzo jogintézmények
bevezetéséhez a statisztikai adatok dnmagukban nyilvanvaloan elégtelenek. Ezt az allitast egy-
arant alatdmaszthatjuk a tdrsadalomtudomanyi modszertan és a kozigazgatas-fejlesztés szak-
irodalmanak oldalarél. Egy ilyen dontés megalapozdsdhoz részletesebb, legaldbb a nagyobb
tigyforgalma teriiletek alaposabb, részletes attekintését, megértését biztositd elemzésekre lenne
szlikség. Ehhez a tarsadalomtudomany példaul a résztvevé megfigyelés, az esettanulmany-ké-
szités, a dokumentumelemzés, de praktikusan kiilondsen az interjti modszerét ajanlja,*® a koz-
igazgatas-szervezési szakirodalom pedig, szamos egyéb technika mellett, elsésorban az tigy-
menet-vizsgalat — kozel egy évszazada ismert és alkalmazott — modszerét (Almasy & Csuth,
2018). Ilyen jellegli kutatdsokra azonban végképp nem taladltunk utalast a dontés-el6készitd
anyagokban.

Osszesitett adatok hidnyaban — az elézéekben a hatékonysag kérdéskorében bemutatott
elemzést is alapul véve — valéjaban ma sem mutathato ki egyértelmiien az, hogy az Akr. hatély-
balépése elott és azt kdvetden hogyan alakult a hatosagi ligyek szama, illetve ezen beliil az tigy-
intézési hataridé, mivel a kozzétételi listakon az adatok csupan agazati bontasban szerepelnek.’!

A hatdsagi statisztika ezen ,,feldolgozatlansdga™ vagy — amennyiben ilyenek mégis vannak

2 Ehhez képes a teriileti kormanyhivatalokban fél év alatt mintegy 13 millié dontés sziiletett.

30 Lasd ezekrél magyar nyelven pl. Babbie (2003).

31 2009-ig ennek felelds tarcaja a BM, illetve jogutdd szervei voltak, amelyek az dsszesitett adatokat rendszere-
sen kozzétettek a honlapjukon. Mivel azonban ez eltért az OSAP rendszerétdl, igy hivatalosnak ezek sem voltak
tekinthetdk, de legalabb tajékoztatast adtak a fobb tendenciakrol.
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a kozigazgatasért felelds tarcanal — azok nyilvanossag eldli elzartsaga a kozigazgatasi hato-
sagi eljaras, sot a szervezeti és miikodési reform megalapozottsagat vagy eredményességét is
kétségbe vonhatja. Kutatdsunk soran ennek hidnya érezhet6 volt, am a feladat nagyséaga olyan
mértekll, melyet a jelen koriilmények kozt teljes korlien nem lehetett felvallalni, ezért fokeént
masodlagos forrdsokra timaszkodtunk, amikor az alabbi dbraban kimutattuk azt, hogy a fela-
dat- és hataskori valtozasok milyen hatassal voltak az ligyszamok alakulasara.

7. abra. Jarasi hivatali és kormanyhivatali elséfokii hatdarozatok szama 2019-2021°°

Bardsd Miwatalids kowrmdmghivatali eledlokl hatdarocaiok 207193071

A févarosi és megyei kormanyhivatali igyek ndvekedése mogott elsdsorban az a munkameg-
osztas tiikkrozédik, miszerint az egyszertibb elbiralasu, de tomegesen el6forduld tigyek marad-
tak jarasi szinten, mig a bonyolultabb kertiltek teriileti szintre. Az 6sszes szamnak a bazisul
valasztott 2019-es évhez viszonyitott csokkenése mogott tovabbi ok lehet a fellebbezések kive-
zetése a rendszerbdl.

32 Sajat szerkesztés, az adatok forrasa: https:/bit.ly/3PjgOyS
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8. dabra. A jarasi hivatalok és az 6nkormanyzati szervek altal hozott elsofoku
hatdrozatok szama 2019-2021°
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A helyi 6nkormanyzatoknal intézett allamigazgatasi ligyek csokkenésének oka, a jegyzoi hatas-
korok atvételének eldre tervezett koncepcionélis megvaldsitasan tul (pl. épitéshatdsagi tigyek)
a helyi adokra és a gépjarmiiadokra vonatkozo veszélyhelyzeti jogalkotas.

A hatékonysagon tilmenden a mar vazolt jogorvoslati rendszert érintd valtozasok kiilon is
kiemelést érdemelnek, melyrdl a kdvetkezd pontban szélunk.

3. A kozigazgatasi hatésagi eljaras jogorvoslati rendszerének valtozasa

Amint az mar tobbszor is emlitésre keriilt, az tigyféli jogok szempontjabdl kiemelten fontos a
jogorvoslati rendszer valtozasa. Ebben a tekintetben is érdemes idézni az Akr. koncepciobol,
miszerint:

Az altalanos kozigazgatasi rendtartas tehat garancialis okokbdl a Ket.-hez képest mas
hangsulyokat kovet: a Ket.-ben elsddleges jogorvoslat a fellebbezés és masodlagos a birdi kont-
roll, mig az ) kédexben a fellebbezés a kivételes, és a foszabaly a kozigazgatasi per. A jogor-
voslat szabalyozasi modellje tehat a jelenlegi f6szabaly (fellebbezés lehetdsége) teszi kivétellé,
¢s a kivételt (fellebbezés lehetdségének hidnyaban kdzigazgatasi per) teszi f6 szaballya.

Mindezekre figyelemmel a jogorvoslati alapmodell harom elembdl all:

— kozigazgatasi (elso fok) eljaras,

— els6foku kozigazgatési birosagi eljaras, valamint

— kivételes jelleggel a masodfoku kozigazgatasi birdsagi eljaras.

Az 11j rendszer biztositani tudja az objektivebb elbiralést, ezaltal az tigyféli jogok hatéko-
nyabb érvényesiilését azzal, hogy nem hagy teret a szervezeten beliili egyéb érdek, elfogultsag
megjelenésének. A korrupcids kockazatok csokkentésének is megfeleld eszkoze lehet a birdi
kontroll, mivel a birdi fiiggetlenség és a birosagi eljaras nyilvanossaganak elvébdl fakad a don-
tési folyamatok atlathatosaganak javulasa, tovabba a birosagi dontések publikalasa eredménye-
ként megismerhetd ¢és kiszamithato lesz a joggyakorlat.

A kozigazgatédsi per altalanos jogorvoslati eszkdzzé tételével az altalanos kdzigazgatési
rendtartasrol szolo torvény atalakitja a birdi kontrollhoz kothetd intézményeket, eljarasi le-

33 Sajat szerkesztés, az adatok forrasa: https:/bit.ly/3PjgOyS
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hetdségeket is. Az ligyteher csokkentése miatt érdemes a birosagi feliilvizsgalati kérelmet az
alaptigyben els6 fokon eljar6 szervnél eléterjeszteni, amely feliigyeleti (felettes) szerve utjan
terjeszti fel a birosdghoz. A dontést hozo hatdsagnak ¢és a feliigyeleti szervnek pedig a meg-
tamadott dontéssel szemben hivatalbol érdemi dontés-feliilvizsgalati hataskort biztosit az 1j
szabalyozas.

A kozigazgatasi per kiemelt szerepéhez igazoddan sziikséges atalakitani az ahhoz kothetd
fobb szabalyokat is az iigyfél jogainak és érdekeinek konnyebb érvényesithetésége miatt. Igy
szlikséges egyrészt az eljaras illetékkoltségeinek revizidja, masrészt a kereseti kérelem formai
kovetelményeinek enyhitése. Sziikséges az Uj rendszerben atalakitani a kozigazgatasi pernek
a jogerds hatarozat végrehajtasaval vald viszonyat, ugyanis tagabb korben kell alkalmazni a
halaszt6 hataly biztositasat a jelenlegi els6dleges sziird, a fellebbezés kiiktatasaval [...].”**

A fellebbezésnek mint a kozigazgatason beliili altaldnos és rendes jogorvoslatnak a meg-
sziintetését tehat tobb okkal is indokolta a koncepcio. Az egyik ok — allamszervezeti szem-
pontbol — az allamigazgatason beliili un. ,,belsd €s kiils6” integracid kdvetkeztében 1étrejovo Uy
megaszervezeteken beliil az els6foku dontést meghozo szervezettdl fiiggetlen forumok hidnya.
Ennek vannak realis alapjai, de ett6l még a kozigazgatason beliil lehetett volna mas megoldast is
talalni, igy példaul fiiggetlen fellebbezési bizottsdgok vagy tanacsok létrehozasaval, ha akarjak.

A masik ok, hogy a kozigazgatason beliili jogorvoslat magéaba hordozza a korrupcio veszé-
lyét, semmivel sem igazolt és a fellebbezést hosszl id6 ota alkalmazo kozigazgatasi rendszerek
tapasztalatait nullazza le sommasan. Az sem felel meg a valésagnak, hogy a biroi feliilvizsga-
lat lenne az Uj tendencia a vilagban, hanem inkabb tekinthetd a koncepcidval egyidében futd
kozigazgatasi kiilonbirdsag 1étrehozasat megalapozo érvnek. Az ligyféli jogok szempontjabol
pedig biztosan nem jelent elérelépést a fellebbezés altalanos és kotetlen jellegéhez képest. A
birosagi eljaras merevsége, idébeni elhtizddasa, perjogi kotottségei, koltségessége stb. inkabb
visszatartjak az ligyfeleket attol, hogy jogaikat érvényesitsék. Erre egyébként mint megoldando
feladatra, a koncepcio is utal.

Jollehet a kozigazgatasi perek valtak a kdzigazgatds dontéseivel szembeni altalanos jogor-
voslati eszkdzz¢é, azonban a fellebbezés 2020 marciusaig széles kdrben torténd megdrzésére is
figyelemmel (2020 marciusdig a jarasi hivatalok elséfoku dontéseivel szemben az Akr. alapjan
altalanosan lehetdség volt fellebbezésre), valamint a birdsagi jogorvoslat nehézkessége (azaz a
keresetnek a fellebbezési kérelem formatlansagahoz képest joval erételjesebb, a Kp.-ben meg-
hatarozott formai és tartalmi kotottségei, ehhez kapcsolodoan a jogszeriiségi kontrollal 6ssze-
fliggden — a felperestdl — elvart jogi ismeretek magasabb mértéke) miatt a Kp. hatalybalépése
nem hozta el a kdzigazgatési birdsagi eljardsok szamanak jelentds ndovekedését, sét Osszessé-
gében még csokkent is azok szama (jollehet a peres eljarasok szama kis mértékben nétt, de ez
annak volt elsédlegesen kdszonhetd, hogy a legtobb korabbi nemperes eljaras a Kp. hatalyba-
1épésével egyszerlsitett pernek, azaz peres eljardsnak mindsiilt) (F. Rozsnyai, 2019, 14-16).

3 Részletes jelentés az altalanos kozigazgatasi rendtartas koncepciodjanak elékészitésérdl (https://bit.ly/3nerX8v)
32-33. oldal.
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9. dbra. Kézigazgatasi birosagi eljarasok (kézigazgatasi iigyekben eljaro elsofoku
birésagokhoz érkezett tigyek) szama, 2014-2019°%
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Az iddszerliséget kiegyensulyozni hivatott altaldnos megvaltoztatasi jogkor pedig stlyos téve-
dés, mert egyrészt a birdsagnak nem dolga a végrehajtd hatalmi 4g helyett donteni, masfeldl
nem is ért a kdzigazgatdshoz mint szakigazgatashoz. Ilyen altalanos jelleggel még olyan rend-
szerekben sincs megvaltoztatasi jogkdr, ahol a kozigazgatasi biraskodast a végrehajtd hatalmi
agon beliil szervezték meg. Az altaldnos megvaltoztatasi jogkor bevezetése ellenére is csak
szlik korben €1t ezzel a lehetdséggel a birdi gyakorlat, amely jol lathatd a 2019. 1. féléves biro-
sagi statisztikan alapul6 adatokbol is.

10. abra. A kézigazgatasi hatosagi eljaras jogorvoslati rendszere valtozdasanak hatasai,
a fellebbezes altalanos jellegenek megsziintetése

Eormanyhivatalok jogorvoslali tevekerysége J019-2021
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Kiemelendd a fellebbezésnek mint 4ltalanos szubjektiv jogorvoslat kivezetésének a hatésa az
igyszamra nézve. Ugyanakkor a hivatalboli jogorvoslatok mérséklédése meglepd, hiszen a

35 Forras: Birosagi statisztika (https:/bit.ly/30QcgjT).
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kozigazgatasi perekben lehetové tett pergatld szerepiik miatt ennek ellenkezdje volt varhatd
(reziliencia kérdés vagy egyszer( kapacitashiany?).

11. abra. A kézigazgatasi és munkatigyi birosagok elsofoku dontéseinek
megoszlasa
2019. 1. félévében®®
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Az é4brabdl kitlinik, hogy megvaltoztatasi dontés az Osszes birdsagi ligyet befejezd dontés
(ligyet lezaro végzeés és itélet) 5,18%-aban sziiletett, azaz a sulyuk nem volt jelentds. Jollehet,
a Kp. modelljének bevezetése lényegesen novelte a megvaltoztatasi dontések szamat, hiszen
a korabbi, a polgari perrendtartasrol szolo 1952. évi III. torvény XX. fejezetének szabalyai
alapjan inditott, 2018 elsd félévében lezart ligyekben a megvaltoztatasi dontések aranya csak
1,70%-o0s volt, azonban az ) modell bar jelentds, de nem attord valtozast hozott, igy még ezen
keretek kozott sem beszélhettiink ,,bir6i kormanyzasrol”.

36 Forras: Birosagi statisztika (https:/bit.ly/30QcgjT).
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12. dbra. A kozigazgatasi perek szamanak valtozasai’”
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A tendenciakbol az latszik, hogy a fellebbezés altalanos jellegének megsziintetése nem ered-
ményezte a kozigazgatasi perek azonos szamu novekedését. Ez lehet a két intézmény kozti jo-
galapi, illetve eljardsjogi kiilonbségek miatt, de lehetnek mas okai is. Mindenesetre a naturalis
szamok a jogvédelmi szint csokkenését valosziniisitik inkabb.

13. abra. Megvaltoztatasi dontések aranya az elsofoku eljarast befejezo birosagi
hatarozatok kozott
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A jogalkotd éppen ezen indokokra hivatkozva sziintette meg 2020 tavaszaval az altalanos meg-
valtoztatasi jogkort, s tért vissza elsddlegesen a kasszacios jogkor alkalmazasdhoz. A megval-
toztatdsra immaron csak kiilon torvény rendelkezései alapjan, valamint egyfajta ,,szankcios”
jelleggel kertilhet sor (ha a hatdsag nem vette figyelembe a kasszaciot elrendeld biroi dontés
utmutatéasat) (F. Rozsnyai et al., 2021, 312; F. Rozsnyai, 2020, 14).

A problematika ennél persze Osszetettebb, azonban itt csak az keriilt kiemelésre, hogy a
kozigazgatési per elsddlegessé tétele megvaltoztatasi jogkorrel nem az tigyféli jogok érvénye-

37 Forras: Birosagi statisztika (https:/bit.ly/30QcgjT).
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stilését szolgalja, hanem a kozigazgatasi kiillonbirosag 1étét, ha az megvalosult volna. A koz-
igazgatasi per elotérbe helyezése egy masik tendenciat is jelzett: a jogalkoto az ligyféli jogok
kozigazgatasi védelmével — az elébbiekben jelzettek szerint — a birdsagi jogvédelmet kivanja
eldnyben részesiteni. Ez nemcsak a fellebbezések visszaszoritasaval és a kdzigazgatasi per eld-
térbe helyezésével jart egyiitt. A kozigazgatasi per eldtérbe helyezése a birdsagi statisztikdban
is jol lathato, ugyanis 2020-t6] jelentdsen megndttek a birdsagi ligyszdmok, ahogy a kovetkezd
abra is j0l mutatja:

14. abra. A kozigazgatasi és munkatigyi birosagok, valamint a torvényszékek elsofoku
kozigazgatasi tigyszakban iktatott iigyeinek megoszidasa 2019-ben és 2020-ban’®

15000

o b a ]
R

2019 2020

ikl
E [kt kirigarpatas nemperes [kl (gyek sama

r - = E T ==
B ket kbrigargatas proes (elsofok] dgysk = ama

Ezt tovabb erdsitette a jarasi hivatali eljarasok mar emlitett egyfokusitasa (F. Rozsnyai et al.,
2021, 310-312) is. Az egyfokusitds nyoman ujabb jelentds hataskori atalakitasra keriilt sor
—2017-et kdvetden, lényegében harom éven beliil. Mig 2017-ben a korabbi jarasi hivatali ha-
tarozatok szama — az Akr. altal biztositott 4ltalanos fellebbezésre tekintettel — megnétt, hiszen
szamos, kordbban a megyei (févarosi) kormanyhivatalok megyei szintli szerveinél ellatott ha-
taskort a megyeszékhely jarasi hivatalaira telepitettek, addig 2020 els6 félévében a jarasi hiva-
tali eljarasok egyfokusitasaval ezzel elleniranyi mozgasra keriilt sor. Mivel a jarasi hivatalok
dontéseivel szemben sincs helye f0szabaly szerint fellebbezésnek, ezért ezeket a jellemzden
megyeszékhely szerinti jarasi hivatalokra telepitett feladatokat 2020 marciusatol ismételten a
kormanyhivatalok megyei (févarosi) szervezeti egységei latjak el. A fenti hataskori valtozasok
jol tiikkr6z6dnek a hatosagi statisztikdban is.

38 Sajat szerkesztés. Forras: Birosagi statisztika (https:/bit.1y/30QcgjT).
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15. dbra. A kizigazgatdsi perek eredményessége 2020°°
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5612 esetbdl a pert indito felperes szempontjabol legfeljebb 1468 mindsithetd relativ sike-
resnek (26,12%).

16. dbra. A kozigazgatasi perek eredményessége 20217

Birdsdp dansdseh a jdedsl hvacall ¢ bormdrwrhreaiad ddraésebbel pemben {202 1]

2020-hoz képest — a Kp. miatt mas szerkezetet alkalmazva — 2021-ben a fellebbezés kivezetése
miatt kozel megduplazodott (9281) tigyszam mellett az eredményesség még tobb mint 6%-kal
tovabb csokkent (1864/20,08%).

39 Sajat szerkesztés. Forras: Birosagi statisztika (https://bit.ly/30QcgjT).
40" Sajat szerkesztés. Forras: Birosagi statisztika (https:/bit.1y/30QcgjT).
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4. Kovetkeztetések

Az Akr. megalkotasa és alkalmazasa sziikséges volt, mert a megeléz6 szabalyozas (a Ket.) igen
gyorsan valtozott €és attekinthetetlenné, ezzel egylitt nehezen alkalmazhatova valt. A valtoza-
soknak a korabban alkalmazott eljarasi modellekhez képest a kozds nevezdje az eljarasi kodex
altalanos jellegének fenntartdsa, s6t erdsitése volt a rendszeresen felmeriild kiilonds vagy éppen
kivett eljarasi szabalyozasi igényekhez képest.

A masik ilyen hagyomanyos jogalkotoi cél volt az eljaras szolgéltato jellegének ndvelése az
ligyféli jogok kiterjesztése és az adminisztrativ terhek csokkentése Gtjan. Az Akr. homalyosula-
sat célzo6 elemzésiink azt allapitotta meg, hogy az eredeti célkitiizések csak részben valdsultak
meg €s szamos Uj probléma is sziiletett.

Az a deklaralt torekvés, hogy a jogalkotd kodex jellegli szabalyozast adjon, csak részben
valosult meg. A hatalyos szabalyozas ugyanis a hatosagi ligyek jelentds részére nem terjed ki, a
korabban egységesen targyalt (alap, jogorvoslati, végrehajtasi) szakaszok kiilon szabalyozasra
keriiltek, részben a kozigazgatasi jogon kiviilre stb. Ezt tovabb erdsitették az un. horizonta-
lis eljarasi torvények, igy a szankcios torvény,*' valamint az ellenérzott bejelentésr6l* szolo
rendelkezések, amelyek tovabb erodaltdk az Akr. altalanos hatalyat (Nagy, 2018, 254-256; F.
Rozsnyai et al., 2021, 309-311; Fazekas, 2020, 295).

A jogorvoslati eljaras vonatkozasaban kiemelends, hogy az Akr. alapvetden elvi-jogi érvekre
tamaszkodva, a korabbi viszonylag egyszerti, igy az atlagembernek is hozzaférhetd, gyors felleb-
bezés helyére a birodi utat teszi a jogorvoslat f6 eszk6zéve, ezzel egy lassabb és koltségesebb, szak-
mailag gyakran bizonytalanabb kimenetelli eljarast preferalva, amely egyben tigyfelek tomegétol
zarja el a tényleges jogorvoslat lehet6ségét. A hatosagi és birosagi statisztika adataibdl lathatd, hogy
a birdsagi jogorvoslat eldtérbe helyezése a jogorvoslatok igénybevételét is sziikitette: a fellebbe-
zések szdma értelemszeriien az egyfokusitdsokkal nem nétt, sét radikalisan csokkent, azonban a
kozigazgatasi birdsagok peres és nemperes eljarasainak szama sem emelkedett. Mindezek mellett
a horizontalis eljarasi torvények, kiilonosen a 2020-ban bevezetett ellendrzott bejelentés szabalyai
tovabb sziikitett¢k az (ellenérdekil) iligyféli jogok érvényesithetdségét: hiszen ha nem keriil sor
hatosagi engedélyezési eljarasra, akkor az ellenérdekii ligyfél jogait nem az olcsdbb, konnyebben
hozzaférhetd hatosagi eljarasban, hanem a dragabb, nehezebben hozzaférhetd polgari jogi (dologi
jogi, jellemzden szomszédjogi) jogvitakban (polgari peres eljarasokban) érvényesitheti.

Elemzésiink természetesen szamos mas teriiletet is érint, melyekrdl itt hely hianyaban nem
esett sz6. Ezek eredményei azonban megerdsitik azt a hipotézisiinket, hogy a hatdsagi elja-
rasi jogot érintd valtozasokat nem csupan a tarsadalmi koriilmények, azok valtozasa mint pl.
a veszélyhelyzet okozta koriilmények motivaljak, hanem sok esetben példaul a hatésagoknal
jelentkezd munkaerdhidny, a hatdsagok leterheltsége, azaz sok esetben a ,,gombhoz varrjak az
eljarasi kabatot” (Hoffman, 2020, 24-26).

Az éltalanos kozigazgatéasi hatdsagi eljarasi modell érvényesiilése ugyanis az 0sszes hato-
sagi iigy tekintetében de facto megsziint, mikozben az Akr. altalanos hatalya formalisan megér-
zésre keriilt. Az Akr. aktualis alkalmazasi problémai nagyrészt ebbol erednek.

Mindezekre tekintettel kutatdsaink jelenlegi eredményei a kovetkezOkben rogzithetok
roviden:

1 A kozigazgatasi szabélyszegések szankcioirol szo16 2017. évi CXXV. torvény.
42 A veszélyhelyzet megsziinésével dsszefliggd atmeneti szabalyokrol és a jarvanyiigyi késziiltségrol szolo 2020.
évi LVIIL. térvény 400. §.
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* A kvantitativ és kvalitativ elemzések tekintetében meg kell allapitanunk, hogy az OSAP
¢s OBH statisztikdk belsd szerkezete még nem tudta teljesen kovetni a valtozasokat, ezért
felhasznalasuk csak korlatozott lehet, vazolt tendenciajukban mégis jelzés értékiiek.

« Az Akr. altalanos jellegének érvényesiilése egyértelmiien visszaszoruloban van.

» Ugyancsak csokkendben/valtozoban van az tigyfelek jogvédelmi szintje, ezen beliil az
engedélyek (ellenérzott bejelentések) esetében még a jogérvényesités eszkozei is kike-
riilhetnek a kozigazgatasi jog korébdol.

» Akozigazgatasi reform és a veszélyhelyzeti intézkedések kozos ereddje felszinre hozott
jo néhany diszfunkcionalis jelenséget.

* A kutatasok folytatddnak, ez csak egy pillanatkép és vitaalap.
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QUO VADIS, FELUGYELETI
ELLENORZES?
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Absztrakt

A feliigyeleti ellendrzés 1ényege, hogy ennek segitségével az arra feljogositott intézmény az
ellendrzott teljes tevékenységérdl, illetve annak valamely részérdl atfogo €s megbizhatd képet
kapjon és az ellendrzés nyoman szerzett tapasztalatokat kelloképpen hasznositsa. Egy ilyen
tevékenységnek targykoreit képezheti tobbek kozott a 1étszamgazdalkodas, a fegyelmi helyzet,
a jogalkalmazassal Osszefliggd kérdések, az iigyiratkezelés rendje, vagy a szerv vezetésének
modszerei. Az 1970-es évek végére megjelent az igény egy egységes ellendrzési, feliigyeleti
rendszer 1étrehozasara, ami az allami ellenérzésrdl szold 50/1977. (XII. 21.) MT rendelet for-
majaban Oltott testet. A rendszervaltds nyoman sor kertilt az dllami (feliigyeleti) ellenérzés szo-
cialista rendszerének hatalyon kiviil helyezésére, ami a megvaltozott koriilmények miatt érthetd
volt ugyan, azonban ezzel a kdzponti kdzigazgatas elveszitette egyik legfontosabb informacios
bazisat. A feliigyeleti ellendrzés 1) viszonyok kozotti atfogd jogi szabalyozasa mind a mai na-
pig nem tortént meg. A jogtudomanyban voltak erre nézve javaslatok, azonban a gyakorlatra
kifejtett hatasuk részleges maradt, a jogalkotasi produktumok inkabb csak részkérdéseket ol-
dottak meg, semmint atfogo tételesjogi valaszokkal szolgaltak volna [pl.: a f6varosi és me-
gyei kormanyhivatalokrol, valamint a jarasi (fovarosi kertileti) hivatalokrol szolo 86/2019. (IV.
23.) Korm. rendelet]. Véleményem szerint garancidlis megfontolasokra, valamint hatékonysagi
szempontokra tekintettel a meglevé kozigazgatasi jogi megoldasok helyett/mellett fontos volna
egy altalanos feliigyeleti-ellenérzési szabalyrendszer kimunkalasa.

Kulesszavak
kozigazgatas, felligyelet, feliigyeleti ellendrzés.
Abstract

The purpose of a supervisory control is to enable the responsible institution to obtain a comp-
rehensive and reliable picture of all or part of the controlled institution’s activities and to make
use of the experience gained from the control. Such an activity may cover, for example, staff
management, the disciplinary situation, issues relating to the application of the law, the way in
which files are handled or the way in which the body is managed. By the end of the 1970s, the
need for a unified system of control and supervision had arisen, which took the form of Council
of Ministers’ Decree No. 50/1977. (XII. 21.) MT on State Control. The change of regime led
to the abolition of the socialist system of state (supervisory) control, which was understand-
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able in the changed circumstances, but which meant that the central administration lost one
of its most important information bases. The comprehensive legal regulation of a supervisory
control under the new circumstances has not yet been completed. There have been proposals
in jurisprudence, but their impact on practice has remained partial, with legislative products
solving only partial issues rather than providing comprehensive answers in specific legal terms
[e.g. Government Decree No. 86/2019. (23. IV.) on the capital and county government offices
and the district (capital district) offices]. In my opinion, it would be important to elaborate a
general system of supervisory control rules instead of/alongside the existing administrative law
solutions, with regard to guarantee considerations and efficiency aspects.

Keywords

public administration, supervision, supervisory control.

1. Cui bono est? Avagy a kérdéskorrel valé foglalkozas alapveto indokai napjainkban

A tanulmany cimét latva talan kérdésként meriil fel a Tisztelt Olvasoban, hogy milyen tudomanyos,
valamint gyakorlati megfontolasok magyarazhatjak a kozigazgatason (jelen esetben elsddlegesen
allamigazgatason) beliili un. felligyeleti ellendrzés témakorének felkarolasat? Napjainkban, amikor
a magyar kozigazgatas intézményrendszere szamos nemzetkdzi kihivason, tarsadalmi és gazdasagi
megmeérettetésen és belsd — nem ritkdn reformértékii — atalakitdsokon van mar tul, lehet-e pozitiv
hozadéka egy kozigazgatasi szervezeti egységek kozotti kapcsolatokat értelmez6é munkanak?

Tekintettel arra, hogy a jogalkoto6 alapvetéen még mindig ados egy ilyen jellegli intézmény
atfogd szabalyozasaval, azt gondolom, a kérdéskor kozelebbi vizsgélata egyaltalan nem tekint-
hetd feleslegesnek, sot! Meggy6zddésem, hogy egy megfeleléen kimunkalt ellendrzési rend-
szer, ami a hierarchiaban felettes szerv feliigyeleti jogositvanyainak részét képezi, jelentosen
hozzajarulna a kozigazgatas — és ezen keresztiil az dllam — jobb miikddéséhez. Mind a mai na-
pig tobb elemében helytallonak tekintem a késObbiekben bemutatésra keriilé Bércesi Ferenc és
Ivancsics Imre 4ltal kdzdsen jegyzett tanulmany szamos felvetését. Azt mindenképpen, amely-
ben a szerzok Szentpéteri Istvanra hivatkozva hangstlyozzak, hogy a feliigyeleti ellen6rzés
lényege abban ragadhaté meg, hogy ennek keretében a feliigyeleti szerv informéciokat gytjt
az ellendrzott tevékenységérdl. Mas szavakkal megfogalmazva: ,, [a] feliigyeleti ellendrzés az
aldrendelt szerv tevékenységének altalanos értékelése, a miikodés egészére, az eredményesség
globalis megitélésére iranyul” (Bércesi & Ivancsics, 2003, 68).

Egy ilyen tevékenységnek targykoreit képezheti tobbek kozott a 1étszam- és bérgazdalko-
das, a fegyelmi helyzet, a jogalkalmazassal 6sszefliggd kérdések, az {ligyiratkezelés rendje, a
szerv vezetésének modszerei, az emberi er6forras kérdései, valamint az adatvédelmi jogszaba-
lyok betartasa. Az ezzel Osszefliggésben irddott korabbi munkam (Barta, 2021) elsédlegesen
alapozo jellegli volt és kozéppontjdban a téma iranti figyelemfelkeltés allt. Arra a kérdésre
kivantam valaszt adni, hogy a feliigyeleti ellenérzés intézménye miért lehetne egy megfeleld
eszkoz a kozigazgatasi jogérvényesités hatékonysaganak fokozasahoz. Ehhez sziikségképpen
ki kellett térjek az iranyitas, feliigyelet, ellenérzés, valamint sziik korben a vezetés kozigazga-
tasi fogalmainak egyes torténeti aspektusaira, amit a hatalyos magyar kézigazgatasi jogi szaba-
lyozas eddig elért eredményeinek €s hianyossagainak bemutatdsa kovetett.

A munka egyik kozponti elemét a févarosi €s megyei kormanyhivatalokrol, valamint a jarasi
(fovarosi keriileti) hivatalokrol rendelkez6 86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet (a tovabbiakban:
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KH r.) 3. mellékletének értelmezése jelentette, ami a feliigyeleti ellendrzés konkrét megnyil-
vanulasaként a kormanyhivatalok torvényességi, szakszeriiségi, hatékonysagi és pénziigyi elle-
ndrzésére vonatkozo részletes szabalyokat tartalmazza. Jelen munkéaban az el6z6 tanulmanyban
bemutatott témakoroket Gjfent feldolgozni nem kivanom, ugyanakkor par esetben utalok azokra
a gondolatokra, amelyek véleményem szerint kiemelkedo jelentoséggel rendelkeznek.

Meglatasom szerint jelenleg a feliigyeleti ellendrzés konstrukcidja kapcsan az egyik lega-
lapvetdbb probléma az, hogy a vonatkozo kozigazgatasi jogi szabalyozas meglehetdsen sziikre
szabott és mozaikos, mikozben kezelni kellene az ebbdl fakado deficiteket. Az intézménynek
— de legalabbis ezzel 6sszefiiggésben bizonyos rendezdelveknek — garancidlisan kellene sze-
repelnie valamely magasabb szintli jogszabalyban, ugyanis a kozigazgatas jognak vald ala-
rendeltsége megkoveteli, hogy szabalyozott legyen ez a kérdés. Az elmult b6 egy évtizedben
a magyar kozigazgatas szervezete olyan jelentds integraciot fokozo beavatkozasokon esett at
(pl.: csticsminisztériumok, kormanyhivatalok kialakitasa),! amelyek elsé pillantasra akar az
iranyitasi, felligyeleti és ellendrzési viszonyok egyszerlisodéséhez is vezethettek volna. Fon-
tos ugyanakkor latni azt, hogy a kdzigazgatas szervezetrendszerének atalakuldsa miatt nem is
mindig a hierarchikus felettes, hanem szamos esetben valamely arra kijelolt intézmény jar el.?

A feliigyeleti ellendrzés hianyat csak még zavardbba teszi az a tény, hogy — igaz egészen
mas tarsadalmi-gazdasagi és adminisztrativ berendezkedés mellett, valamint eltérd jogi kornye-
zetben, de — még a tandcsrendszerben is szabalyozva volt a tevékenység [lasd a kés6bbiekben
ismertetésre keriild 50/1977. (XII. 21.) MT rendeletet (a tovabbiakban: MT r.), amely az allami
ellendrzésrdl szolt]. gy adja magat a kérdés, hogy tobb mint harminc évvel a rendszervaltas
utan mégis miért nincs ilyen atfogd szabalyozas Magyarorszagon? A hiatus feloldasara nem
alkalmas a kozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok
jogallasarol szolo 2010. évi XLIII. torvény (a tovabbiakban: Ksztv.) sem, mert bar a 2. § (1)
bekezdés c) pontja explicite utal az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szak-
szerliségi, hatékonysagi €s pénziigyi ellendrzési lehetdségére, — amely ellenérzési tevékenység
nem csupan az iranyitas, hanem a jelen tanulmany magjat ad6 feliigyelet részelemeként is meg-
allja helyét — tovabbi részletekkel a torvény nem szolgal.?

A fentebb megnevezett kérdések és dilemmak miatt aktualis napjainkban is a feliigyeleti el-
lendrzés kozelebbi/Gjboli vizsgalata. Ennek pozitiv hozadékait tobben is megtapasztalhatnak,
ugyanis a feliigyeleti kérdések atfogo tisztdzasa nem altalanossagban csak a felettes szervek pon-
tos tajékoztatasat segitené, de a hatékony allami miikodés biztositasahoz is jelentdsen hozzatenne.
Miutan pedig az elmult évtized kozigazgatasi atalakitasainak jelentds része idehaza a centraliza-
cid er6sodésével és a hierarchikus viszonyok boviilésével jart egyiitt, igy az ilyen kapcsolatokhoz
kotodo feliigyeleti ellendrzés jogalkoto altali rendezése kiilondsen idészertinek tiinik.

' Tovabbi részletek kapcsan lasd példaul: Arva et al. (2020).
2 Habar a terjedelmi korlatok miatt jelen tanulmanyban ennek részletes attekintésére nincs mod, ugyanakkor
késdébbi vizsgalatok targyava tehetd az az eset, amikor a helyi dnkormanyzatoknal a képviseld-testiilet atruhdzza
valamely hataskorét egy szervére. Ezzel osszefiiggésben is felmeriil a kérdés, hogy van-e feliigyeletbe illeszkedd
eszkoze a testiiletnek az ellenérzés elvégzésére?

3 Némi kapaszkodé a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szo16 94/2018. (V. 22.) Korm. rendeletben, a
kormanyzati igazgatasrol szol6 2018. évi CXXV. térvény rendelkezései kdzott, valamint a fentebb emlitett KH r.

szakaszai kozott olvashato. Ezeket korabbi tanulmanyomban (Barta, 2021) ismertettem.
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2. Ante acta! Fontosabb szakmai el6zmények és tudomanyos allaspontok a magyar
kozigazgatasi jogirodalomban és jogi szabalyozasban

Jelen pont alatt igyekszem kronologikusan haladva 6sszefoglalni néhény, a feliigyeleti ellenérzés
intézménye szempontjabol relevans tudomanyos munka, valamint jogalkotasi produktum lénye-
gét. Elso pillantasra ugyanis Uigy tlinhet, mintha a feliigyeleti ellendrzések és intézkedések jogi
szabalyozasanak dinamikus valtozasait sokszor az esetlegesség hatarozna meg. A kérdéskor sza-
balyozatlansdga 1d6rdl-idore felszinre kertil, akarcsak egy ,.buvopatak™. Az 1945 utani magyar
kozigazgatas-torténet tobb kiilonbozd iddszakaban taldlkozni lehet vele, ami mar dnmagéban
egy érdekes helyzet. Az el6bb irtak magyarazata alapvetden az, hogy a feliigyelettel 0sszefliggd
kérdések, mint sok minden egyéb, a kozigazgatasi szerepkor és képességek ujraértékelésének
fliggvényében alakulnak.* Emiatt egyaltalan nem elhanyagolando az, hogy a kiilonb6z6 kor-
szakokban milyen tudomanyos elképzelések, illetve tételesjogi megoldasok sziilettek egyazon,
vagy hasonl6 kérdések kapcsan. Természetesen az €letviszonyok, a jogi berendezkedés kiilon-
b6zbdsége nem teszi lehetdvé valamennyi bemutatasra keriil elképzelés és megoldas napjainkra
torténd adaptalasat, viszont ettél még ezek dsszevethetok, kozds, illetve eltérd elemek kereshe-
tok, sot, akar vitara sarkalld, vagy egyszerlien tovabb gondolasra érdemes meglatasok lehetnek.

2.1. Visszatekintés: a feliigyeleti ellen6rzés helye a jogirodalomban és a jogi
szabalyozasban 1990 elott

A kozigazgatas mikodésével Osszefiiggd feliigyeleti jellegli aktivitdsok feltérképezése soran
azzal szembesiiliink, hogy bar a korabbi korszakokban is 1éteztek ilyen karakterti intézmények,
ezek azonban a rendszerkeretek €s az érintett id6szak eltérd adottsagai miatt szlikségképpen
nem mindig azonosithatéak automatikusan a jelen munka targyat képezo feliigyeleti (és fel-
igyeleti-ellendrzési) tevékenységekkel. A retrospektivitas elkeriilése mellett utalok arra, hogy
abban kézmegegyezés mutatkozott mar korabban is a magyar szakirok kozott, hogy a felligye-
let intézményét és részjogositvanyait az Un. kiralyi fofeliigyeleti jogbol eredeztették. Iddvel
aztan a felligyelet konstrukcidja szervesen dsszeforrt tobb mas szemponttal, igy tobbek kozott:

* azegységes jogrend megteremtése iranti igénnyel,

+ akiilonbozo részérdekek Ossztarsadalmi érdekekkel vald 0sszehangolasi szandékaval,

» az allami szervek koordinaltabb mitkddésének igényével, tovabba

* az anyagi erok egységes felhasznalasanak céljaval (Révész, 1971, 9-10).

A II. Vilaghaboru utani években a magyar kozigazgatas fokozatosan egy, a korabbiaktol egé-
szen eltérd palyara allt, amiben (értsd, az 1950-es évek elején) az allamigazgatas iranyitasi vi-
szonyait alapvetden homogénnek tekinthetjiik. Ahogy azt jéval késdbb Ivancsics Imre is meg-
fogalmazta: ,,...a tarsadalomban végbemend valtozasok kozvetleniil befolyasoljak az iranyitas
és feliigyelet tartalmanak alakulasatr” (Ivancsics, 1994, 35). Miutdn az 1950-es évek allami
¢s igazgatasi berendezkedésének megfelelden erdteljes centralizéciod érvényesiilt, valamint a
hierarchikus, ala- és folérendeltségi viszonyok dominaltak, erre épiilt ra egy kiterjedt, un. ,,kor-
latlan iranyitas” (Ivancsics & Fabian, 2007, 41, 48). Az id0 eldrehaladtaval a fenti viszonyok
sziikségképpen differencialédasnak indultak, azaz az eredetileg homogén iranyitasra vonatkozd

* A kérdéskorrel kapcsolatban lasd részletesebben Baldzs, 1. (2020). 4 kizigazgatds valtozasairdl Magyarorszd-

gon és Eurdpdban a rendszervaltastol napjainkig. Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar. 269-278.
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szocialista jogi szabalyozas is drnyaltabban kezdte kezelni az intézmények kozotti kapcsola-
tokat.’> S6t, meglepden rovid id6 alatt, Iényegében az 1960-as évekre a szakmai elképzelések
¢s tételesjogi fogalmak olyan kavalkéadja alakult ki, ami miatt joggal meriilt fel a kérdés, hogy
vajon lehetséges-e egyaltalan a feliigyeletrdl (és iranyitasrol) altalanossagban beszélni, avagy a
sokféleség ezt ellehetetleniti? (Ivancsics & Fabian, 2007, 42).

Latni kell ugyanis, hogy a szocialista jog altal felligyeletnek nevezett tevékenységek tar-
talmaban jelentés szorodas mutatkozott. Ertve ezalatt mind a hataskifejtés intenzitdsat, mind
pedig az eszkdzrendszer valtozatossagat. Amint arra irasdban Molnar Miklos ramutatott, a fel-
tigyeletre vonatkozd jogi szabalyozas tipusos hibai, hidnyossagai sokaig voltak (és ki kell emel-
ni, hogy egyes elemeiben megmaradtak) a kdvetkezék (Molnar, 1994, 70):

* jogositvanyok, illetve hataskori elemek bizonyos mértéki keveredése,

» a feliigyeleti konstrukciok indokolatlan széttoredezése az dgazati, illetve aldgazati ha-

tarok mentén,

» eclméletileg megalapozatlan kifejezések hasznalata (Molnar példaul vitatta a feliigyeleti

ellendrzés, mint terminus technikus alkalmazasanak lehetdségét is).

Ezek mind afelé mutattak, hogy a felligyelet kapcsan alapvetden nem az elnevezés, hanem a
tényleges tartalom vizsgalata a meghatarozo, miként arra Kaltenbach Jend is felhivta a figyel-
met 1988-ban irddott munkajaban (Kaltenbach, 1988, 130). Kaltenbach emlékeztet tovabba
arra, hogy ,,... a fogalmi definiciok csakis annyiban idotalloak, amennyiben a definialt viszo-
nyok azok” (Kaltenbach, 1988, 114).¢ Ez, akarcsak az Ivancsics Imrét6l korabban idézett gon-
dolat, megfontoltsagra int benniinket, hiszen a feliigyeleti ellendrzés kontextusat jelenté admi-
nisztrativ, gazdasagi és tarsadalmi koriilmények tobbszor is jelentésen megvaltoztak az elmult
évtizedekben. A szerzé hangsulyozza, hogy a cizellaltabb, tehat az abszolutizalt iranyitdson
kiviil mas, Bércesi Ferencet és Ivancsics Imrét citalva: ,,puhdbb” (Bércesi & Ivancsics, 2003,
65) eszkozokkel operalo jogintézményeket (pl.: feliigyeleti ellendrzést) is elismerd és regula-
70 jogi szabalyozas kialakulasa szlikségszeri volt, mivel az 1960-as évekre a mezdgazdasagi
termeldszovetkezetek allami (4llamigazgatasi) irdnyitdsanak gyakorlataban olyan véltozasok
kovetkeztek be, amelyek ezt elkeriilhetetlenné tették (Kaltenbach, 1988, 115).

A tételesjogi szabalyozasban kialakulo szorodas, polarizacio, értsd: f6- és szakfeliigyelet, operativ
iranyitas, feliigyeleti szerv stb. (Kaltenbach, 1988, 115) megnehezitette a feliigyelet és részjogosit-
vanyai értelmezését. Nem véletlen, hogy egyes kutatok, illetve gyakorlati szakemberek azt hang-
sulyozték, hogy a fogalmi és tartalmi disszonanciakra tekintettel magas szintli jogszabalyban kell
rendezni a vonatkozo kérdéseket. Ezzel ellentétben mas szakirok inkabb arra figyelmeztettek, hogy az
iranyitas, feliigyelet €s ellenérzés koriil tornyosuld problémak alapvetden elviek, igy azokat tételesjo-
gi szabalyozéssal rendezni felesleges, helyette inkabb a divergencia mérséklésére kellene helyezni a
hangsulyt, de ugy, hogy egységes fogalomkészletet alakit ki a jogtudomany (Kaltenbach, 1988, 116).

A ,,sokféle feliigyelet” természetszeriileg megnehezitette a feliigyeleti ellendrzés poziciona-
lasat. Ennek érzékeltetésére alljon itt néhany példa azzal kapcsolatban, hogy milyen tipizalasok
torténtek korabban! Volt, aki a ,.feliigyeletet lényegében a hierarchikus ala-, folérendeltséggel
azonositotta” (Boross, 1962, 855), mig mas kutato a hierarchikus feliigyeleten tul foglalkozott
az un. hierarchian kiviili feliigyelet lehetdségével is, amely magédban foglalta:

5 Lasd példaul: Varro (1964), Tordk (1971).

6 Bizonyos értelemben hasonlé megallapitasra jut munkéjaban Raft Miklés is (Raft, 1971).
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* azlgyészi feliigyeletet,

» azegyesiiletek feletti dllamigazgatasi feliigyeletet,

« a specialis feliigyeletek (pl.: KOJAL, banyamiiszaki feliigyeletek stb.) intézményeit,
valamint

» aszakfeliigyeletet (Szamel, 1963, 160—172).7

A tudomanyos allaspontok valtozatossagat jol visszatiikrozi, hogy az el6bbiek mellett voltak
olyan kutatok is, akik ,,csak™ haromféle feliigyeletet kiilonboztettek meg, ugymint:

e hierarchikus,

* tOrvényességi, valamint

» szakfeliigyelet (Bartus, 1965, 548).

A sokszintiségnek koszonhetéen nem meglepd, hogy Kaltenbach gy summazza az 1960-as
évek allaspontjait, hogy ,./ui]/gy tinik vannak térvényességi feliigyeletek és feliigyeletek” (Kal-
tenbach, 1988, 118). Mindazonaltal rogton hozza is fiizi, hogy ,,/v/annak, akik azon vélemé-
nytiknek adnak hangot, hogy minden feliigyelet torvényességi abban az értelemben, hogy a
feliigyeletiik ala tartozo szerveknél a tevékenység jogszeriiségét ellendrizhetik,” (Kaltenbach
1988, 118), alapvetden Szamelre és Bartusra utalva ezzel.

Késobb felmeriilnek olyan megkozelitések (pl.: Bosanszky Lajosnal), amelyek a feliigyele-
tek kategorizalasat a korabbiaktol eltérden oldjak meg, igy differencidlva:

» az altalanos felligyelet (pl.: vallalatfeliigyelet),

» atevékenységre iranyul6 feliigyelet (pl.: kazanfeliigyelet),

* aszervezetre iranyulo feliigyelet (pl.: szovetkezet-feliigyelet), valamint

* azutobbi kettd kisebb részére fokuszalo un. specialis feliigyelet (pl.: munkaveédelmi feliigyelet)
kategoriai kozott (Kaltenbach, 1988, 126).

Kaltenbach egyik altalanos kovetkeztetése, hogy a feliigyelet mindig jogszeriiségi jellegli, még
akkor is, ha egyébként maga a tevékenység inkabb miiszaki-technikai, pénziigyi stb. normak
megtartasanak vizsgalatara iranyul. Ezen feliil rogziti, hogy jogilag szabalyozott tevékenység,
ami ellendrzést és hatdsagi jellegli rendelkezési jogot foglal magéaban, ezek részeként pedig
hatdsagi aktusok, ideiglenes intézkedések, valamint szankciok alkalmazasdnak a lehetdségét.
Mas szerzokhoz hasonldan 6 is tipizal és a feliigyeletnek kétféle verzidjat kiilonbozteti meg:
* aszervezeti (pl.: szovetkezetek, vallalatok, egyesiiletek, tarsulasok stb. feletti), valamint
* atevékenységi feliigyeletet, mely utobbi kétféle lehet, igy:
+ rendészeti (itt helyezi el az akkori KOJAL, allat- és novényegészségiigyi, a banyafeliigye-
leti, a tlizrendészeti, valamint a munka- és kornyezetvédelmi tevékenységet), valamint
» gazdasagi jellegli (ide sorolja a kereskedelmi, az energia-, a piac- ¢és az arfeliigyeleti
tevékenységet) (Kaltenbach, 1988, 132).
Részben a feliigyelettel 0sszefliggd ,,fogalmi domping”, részben az allami szerepkdrvaltozas miatt
(értsd, a kordbban dominans ,,irdnyitd dllam” mintegy ,,feliigyeld allamma” alakult azzal, hogy sza-

7 Miként arra Kaltenbach felhivja a figyelmet, a ,.hierarchikus™ és ,hierarchian kiviili” kiilonbségtételt késébb

mas kutatok is magukéva tették, 1asd: Donath, R. (1975). Az iranyitas, feliigyelet, ellendrzés, vezetés fogalmak
allamigazgatastudomanyi jellegli megkozelitése. In Donath, R. (Szerk.), Az irdanyitas, a feliigyelet és az ellendrzés

néhany elvi és gyakorlati kerdese (p. 51-253). Tanacsigazgatasi Szervezési Intézet.
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mos teriiletrdl kivonult és ezeken a teriileteken feliigyelet, esetleg ellenérzés 1épett a korabbi sza-
balyozas helyébe) az 1970-es évek végére megjelent az igény egy egységes ellendrzési, feliigyeleti
rendszer létrehozésara, szabalyozéasara, ami minisztertanacsi rendelet formajaban 6ltott testet. Az
MT . 1978. januar 1-t61 1990. aprilis 30-ig volt hatdlyban. Annak ellenére, hogy a maitdl eltérd tar-
sadalmi €s jogi kornyezetre szabott megoldasrol volt sz, az alapkovetelmények némelyike manap-
sag is megfontolando, igy tobbek kozott az, hogy az ilyen jellegli kdzigazgatasi tevékenység célja
a tarsadalmi-gazdasagi folyamatok figyelemmel kisérése, a kormanyzati intézkedések gyakorlati
hatasainak, valamint a megvalositas tapasztalatainak felmérése, az ellendrzott szerv tevékenységé-
nek segitése, a jo tapasztalatok elterjesztése, tovabba a feleldsségre vonas érvényesitése.

Az MT r. a kovetkez6 fontosabb kérdésekre tért ki:

» altalanos rendelkezések (pl.: hataly, alapelvek),

* az allami ellendérzés kozponti iranyitasa €s tervezése (pl.: minisztertanacsi és miniszteri
kompetenciak),

* az allami ellenOrzés tertileti tervezése (pl.: a févarosi, megyei tandcs végrehajtd bizott-
sadganak feladatai),

+ az allami ellendrzd szervezetek munkamegosztasa €és egyiittmitkddése (pl.: tovabbi jog-
szabalyok szerepe, a szervek kozotti egylittmiikodés részletei, tovabbi ellendrzési mo-
dozatok),

+ az allami ellenérzd tevékenység alapvetd modszerei (pl.: helyszini ellendrzés, besza-
moltatas és folyamatos adatszolgaltatas),

» az allami ellendrzést végzok jogai és kotelezettségei, az allami ellendrzést végzd szer-
vek (pl.: 6sszefoglalo, 6sszegylijtott tapasztalatok hasznositasa),

* az allami ellen6rzést végzok (pl.: feleldsségi szabalyok),

» azellendrzott szervek kotelezettségei (pl.: tajékoztatasadas, iratbetekintés),

» zar6 rendelkezések (pl.: idébeli hatdly, tovabbi szervezetekkel valo egyiittmiikodés).

A terjedelmi korlatokra figyelemmel nincs mod az MT r. maradéktalan bemutatdsara, azonban
arra igen, hogy felvillantsam, hogy a korabeli jogalkot6 a feliigyeleti (a jogszabaly fogalom-
hasznalatat kovetve allami) ellenérzés, mint hierarchia mentén megvalosuld informacidszerzési
— &s sziikség esetén intézkedési — mdodozat mellett még milyen tovabbi tipusait jeldlte meg az
ellendrzésnek, amelyek kozott torekedni kellett a munkamegosztas kialakitasara és az indoko-
latlan parhuzamossagok kikiiszobolésére:®

* népi ellendrzés (pl.: a kozérdekii bejelentések és a panaszok alakulasanak vizsgélata),

* pénziigyi-gazdasagi ellendrzés (pl.: a gazdalkodo szervezet megfelelden teljesitette-e az

allammal szemben fennallé pénziigyi kotelezettségeit),

8 Ateljes képhez hozzatartozik, hogy a jogszabaly el&irta, hogy az allami ellendrzés szabalyrendszerén kiviili, a

szakszervezeti szervek altal végzett ellendrzések kapcsan, igy:

* amunkavédelem,

 atarsadalombiztositas,

+ afogyasztdi érdekvédelem teriiletén, tovabba

* a Munka Torvénykonyvében és mas jogszabalyokban

* aszakszervezetek szamara biztositott ellendrzési jogkorok gyakorlasa soran

biztositsak az ellenérzés altalanos elveinek és alapvetod rendelkezéseinek megfeleld alkalmazasat, valamint azt is

elvarta, hogy mozditsak eld az altaluk szervezett ellendrzéseknek az allami ellendrzésékkel valo 6sszehangolasat.
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» vallalatok és intézmények feliigyeleti ellendrzése (pl.: a népgazdasagi célokkal vald
egybevetés €s a tevékenység gazdasagossaganak, hasznossaganak megitélése),

» agazati ellendrzés (pl.: feliigyeleti ellendrzés korén kiviil vagy azzal egyiitt az dgazatpo-
litika érvényesiilésének figyelemmel kisérése),

» torvényességi felligyelet (pl.: a szovetkezetek, gazdasagi tarsuldsok, valamint jogsza-
baly altal ilyen feliigyelet ald vont mas jogi személyek mitkédése 6sszhangban legyen a
jogszabalyok, az alapitd okirat és mas belsd szabalyzatok rendelkezéseivel),

» Onalldéan gazdalkodoé vallalati, koltségvetési és egyéb allami szervek belsd ellendrzése
(pl.: segitse a szerv vezetését dontéseinek, intézkedéseinek eldkészitésében, illetdleg
megalapozasaban).

Az eddig irtakbdl kiolvashatd, hogy a szocialista jogtudomany és jogalkotas miként jutott el az
un. ,.korlatlan iranyitastol” a feliigyeletek sokféleségén keresztiil egy differencialtabb szabalyo-
zéashoz. Habar nem ritkan rivalizal6 allaspontokkal lehetett talalkozni, a hierarchikus viszonyok
mentén funkcionalo feliigyeleti ellendrzés a *70-es évek masodik felére jogi szabalyozast nyert.

2.2. A feliigyeleti ellenérzés dilemmai a rendszervaltas utan

A feltigyeleti ellenérzés torténetére jelentds hatassal volt a rendszervaltas, hiszen a korabbi, szo-
cialista allam helyébe egy mas logikat kovetd tarsadalmi-gazdasagi berendezkedés Iépett. Ennek
részeként a kdzigazgatas megujitasa is elkertilhetetlen volt, amelynek belsé mechanizmusai és kiilsd
kapcsolatai sziikségképpen szintén atalakultak. Latni kell ugyanakkor, hogy a feliigyelet témakdre
(parallel médon szamos mas kozigazgatasi kérdéshez) nélkiilozte a szisztematikus megujitast, he-
lyette inkabb az esetlegesség, az ad hoc megoldasok dominaltak. A rendszervaltas nyoman sor keriilt
az allami (feliigyeleti) ellendrzés szocialista rendszerét meghatarozo MT . hatalyon kiviil helyezésé-
re, ami a megvaltozott kdriilmények miatt érthetd volt ugyan, azonban ezzel a kozponti kdzigazgatas
elveszitette egyik legfontosabb informacios bazisat. A témaval foglalkozva tobben’ mar kozvetleniil
a rendszervaltas utani években hangstlyoztak, hogy atfogd keretjogszabaly megalkotasara volna
sziikség a témaban legalabb az altalanos jellemzok, igy az elvek, fajték, tartalmi elemek meghatéro-
zasa érdekében. Ez persze nem zarna ki tovabbi specialis el6irasok megalkotasat. '

A rendszervaltas utani évekbdl els6ként a kozigazgatas korszerlisitésérdl szo6l6 1026/1992.
(V. 12.) Korm. hatarozatot kell megemliteni. Ebben explicite felmertilt egy 0j kormanyzati in-
formacids rendszer kidolgozéasanak sziikségessége. Bar ez utobb nem valdsult meg, ettél még
mas csatornakon keresztiil zajlott adatgytijtés, hiszen példaul a feliigyeleti jellegi koltségvetési
ellendrzésrol és a koltségvetési szervek belso ellendrzésérol szold 96/1987. (XII. 30.) PM ren-
delet jovoltabdl (ami egészen egy lentebb emlitésre keriilé 1999-es kormanyrendelet bevezeté-
séig hatalyban volt) ,,/a] pénziigyi-gazdasagi ellendrzés még ezekben az idokben sem maradt
szabalyozatlan” (Bércesi & Ivancsics, 2003, 70).

Némi elérelépést hozott az orszadgos hataskorii allamigazgatasi szervek iranyitasarol és fel-
igyeletérdl szolo 1040/1992. (VII. 29.) Korm. hatdrozat, amikor a feliigyeletet gyakorldé mi-

?  PL.: Ficzere Lajos, Bércesi Ferenc, Ivancsics Imre, Molnar Mikl6s.

10" Erdemes megjegyezni, hogy Ficzere Lajos a 90-es évek elsé felében ugy foglalt allast, hogy a témakorrel
szoros Osszefiiggést mutat fel a kdzigazgatasi szerzodések rendezetlensége, valamint egyes kdzigazgatasi (pon-
tosabban allamigazgatasi) szervek autonomiaja, melyek fejlesztése, erdsitése révén a feliigyelet kérdései is tobb
teriileten rendez6dnének azaltal, hogy ezek a megoldasok 1éphetnének helyébe.
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niszter jogositvanyai kozott rogzitette, hogy ellenérzi az orszagos hataskori allamigazgatasi
szerv rendeltetésszerti miikodését, ennek sordn vezetdjét beszamoltatja, hidnyossagok esetén
felszolitja ezek megsziintetésére, sziikség esetén feleldsségre vonast kezdeményez. Voltak azon-
ban egyéb probalkozasok is a *90-es években, amelyek bar mas logika mentén, de ugyancsak
a hianyzo6 feliigyeleti ellendrzés részbeni potlasara tettek kisérletet. Ide sorolandé a févarosi,
megyei kozigazgatasi hivatalokrol sz616 191/1996. (XII. 17.) Korm. rendelet (a tovabbiakban:
Korm. r.), amely az akkori kozigazgatasi hivatalvezetdkre telepitett teriileti koordinacids, vala-
mint ellendrzési feladat- és hataskordket. Latni kell azonban, hogy sem a Korm. r. 14. §-dban
megjelolt kollégium, sem pedig a 16. §-ban felsorolt hivatalvezetdi ellendrzési feladatok és ha-
taskorok nem értelmezhetdk feliigyeleti ellendrzési jogositvanyként, miutan hianyzik a hierar-
chikus viszony. Ezekben a kapcsolatokban a kdzigazgatési hivatal horizontalis, mellérendelt-
ségi viszonyrendszerben jart el, nem pedig a tobbi szerv irdnyitojaként, avagy feliigyeldjeként.
Persze ettdl még hatékony kiegészitdje, tamogatoja lehetett volna egy megfelelden kialakitott
feltigyeleti ellenOrzési szisztémanak, amiben a kdzépszintl tervezés a kozigazgatasi hivatalok-
hoz kapcsolodott volna (lasd lentebb).

A tovabbra is hidnyzo feliigyeleti ellendrzés torténetének ujabb fontos, ugyanakkor vég-
s6 soron eredménytelen adllomasat jelentette a kdzigazgatas tovabbfejlesztésének 1999-2000.
évekre sz6lo kormanyzati feladattervérdl rendelkezd 1052/1999. (V. 21.) Korm. hatarozat. A
dokumentum a 6. pontjaban feszes hatariddvel a belligy-, az igazsagiigy-, valamint a Minisz-
terelnoki Hivatalt vezetd minisztert feleldsként megjeldlve kategorikusan jelentette ki, hogy ki
kell dolgozni az allamigazgatasi szervek feliigyeleti ellendrzésének rendjérdl szol6 modszer-
tani utmutatot. A Miniszterelnoki Hivatal részérdl tobb szakmai anyag is késziilt,'" valamint a
jogforrasi inspiracid is adott volt a 15/1999. (II. 5.) Korm. rendelet képében, ami — a korabban
emlitett 1987-es PM rendeletet valtva — a kozponti, a tarsadalombiztositasi, €s a koztestiileti
koltségvetési szervek kormanyzati, feliigyeleti valamint belsd koltségvetési ellendrzésérdl ren-
delkezett. Ugyanakkor a kérdésben nem kertilt sor jogalkotasra.

A még mindig meg nem valosult feliigyeleti ellendrzés témakorében a kétezres évek elejé-
nek egyik meghatarozo, €s napjainkban is szamos elgondolkoztato felvetést hordozé irasanak
tekintem Bércesi Ferenc és Ivancsics Imre k6zos tanulmanyat. A szerzOparos a feliigyelet in-
tézménye kapcsan nagyon precizen foglalja dssze a rendszervaltés eldtti idészak alapvetd jel-
lemzdit, ugyanakkor a megvaltozott tarsadalmi-gazdasagi és igazgatasi kornyezetre adaptalva
hangsulyozzak Szamel Lajos tbb, 4ltaldnos érvényii megallapitdsanak fontossagat. igy példaul
a hierarchikus, valamint dllamigazgatasi hierarchian kiviili feliigyelet 1étezését, mint ahogy azt,
hogy el6bbi az iranyitasba agyazottan jelenik meg (Un. ,,irdnyito-feliigyelet™), utdébbi viszont
tovabb differencialddik tobbek kozott ligyészi, nem allami és nem onkormanyzati szervek (te-
hat pl.: egyesiiletek, alapitvanyok) folotti, specialis (pl.: ANTSZ, hirkézlési, kozlekedési), va-
lamint szakfeliigyeletre (Bércesi & Ivancsics, 2003, 66).

Mivel a hierarchia rendjén alapul6 feliigyeleti ellendrzés tételesjogi szabalyozasa a 2000-es
évek elejére sem tortént meg, Bércesi €s Ivancsics szakmailag magalapozott koncepcidval allt
eld. Megkozelitésiikben a feliigyeleti ellendrzés (Bércesi & Ivancsics, 2003, 73):

,,az allamigazgatasi hierarchiaban a folérendeltségi pozicioban lévo (irdnyito) szervtdl
kiindulo,

" Tovabbi elmélyiilés végett lasd példaul: Bujdoso S. (2000). Az dllamigazgatdsi szervek feliigyeleti ellenérzésé-
nek jogi szabalyozasa. I. rész [Tanulmany]. Miniszterelnoki Hivatal. Viragh, P. (2000). Gondolatok a feliigyeleti

ellendrzés aktualis kérdéseirsl [ Tanulmany]. Miniszterelnoki Hivatal.
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* az alarendelt (iranyitott) szerv felé iranyulo,

* az alarendelt szerv mitkodése megfelelosségének szakmai és szervi, jogszeriiségi és cél-
szeruségi szempontok szerinti teljes korii vagy részleges,

* azellenorzés legkiilonbozobb jogszabalyban meghatarozott eszkozeivel torténo vizsgalata,

* amegelozés és segitségnyujtas, valamint jogsértések, hibak és hianyossagok feltarasa-
nak keletkezési okuk megallapitasanak céljabol,

* melynek alapjan a feliigyeleti szerv a mitkédés megfelelosségének helyredllitisa, a jog-
sertések kikiiszobolése érdekeben minden, jogszabalyban meghatarozott sziikséges in-
tézkedést megtehet, melyet jogszabaly nem utal mds szerv hataskérébe.”

A szerzOk altal a fentieckben megjelolt, tartalmaban és modszerében megujitasra javasolt fel-
igyeleti ellenérzés legfontosabb témakorei a kovetkezok voltak:
» alapelvek meghatarozasa (pl.: tervszeriiség, prevencid, a jobbitas igénye),
» fajtak és gyakorisaguk megjeldlése (pl.: folyamatos, részleges, téma, ad hoc),
* moddszerek meghatarozésa (pl.: iratbekérés, személyes beszamoltatas),
» tervezés Iépései (pl.: kormanyzati szintii és feleldse, valamint teriileti szintii és annak fe-
lelése),
+ elokészitéssel Osszefliggd intézmények (pl.: munkaprogram),
» végrehajtas (pl.: értesités, vizsgalatok, jegyzokonyvezés),
* megallapitasok hasznositasa (pl.: hidnyossagok megsziintetése, pozitivumok feltarasa),
» cllenérzésben résztvevok jogai és kotelezettségei (pl.: 0sszeférhetetlenség, észrevétele-
7£s1 jog),
* Dbelso ellendrzés és mindségbiztositas (pl.: felkésziilés az ellendrzésre).

A korabeli jogtudoméanyi munkak, valamint jogi rendelkezések Osszevetése alapjan fontos utal-
ni arra, hogy a 2000-es évek elején szdmos olyan tovabbi ellendrzési tevékenység 1étezett,
amelyek a fenti koriiliras értelmében nem mindstilhettek feliigyeleti ellendrzésnek, ennélfogva
pedig a Bércesi-Ivancsics-féle javaslatcsomag nem terjedt ki rajuk. Ilyenek voltak (Bércesi &
Ivancsics, 2003, 70, 73):

+ aziigyészi torvényességi felligyelet,

» az Onkormanyzatok torvényességi ellenérzése (Kiss, 1994, 64),

» ateriiletfejlesztési tanacsok torvényességi felligyelete,

» a kozigazgatasi hivatal vezetdjének feladat- és hataskorébe utalt, a teriileti szerveket

érinto ellendrzés,
* akozszolgalati ellendrzés,
» valamint az allamigazgatasi eljaras keretében szabalyozott hatdsagi ellendrzés.

A lassan immar két évtizednyi iddbeli tavolsag és a kdzben bekovetkezett jelentds tarsadal-
mi-gazdasagi-technologiai valtozasok ellenére is megfontolandonak vélem a szerzdk feliigye-
leti ellendrzésre vonatkoz6 észrevételeit. A koriiliras egyértelmisiti, hogy a hierarchidn kiviili
feliigyeleti megoldasok nem vonhatok be ebbe a korbe, tovabba fontos hangsulyozni, hogy a
feliigyeld szervnek is muszaj magas szinvonalon, jogszeriien eljarnia ugy, hogy tevékenysége
célzatos és eredmeényes legyen. Szakmai allaspontom szerint ez a jelenben, illetve a jovoben
sem alakulhat masképp.

Masik irdsomban részletesen foglalkoztam a 2005 utani jogforrasokkal (Barta, 2021, 244-251),
azonban ezen a helyen is hangsulyozom, hogy véleményem szerint a feliigyeleti ellendrzéssel
Osszefiiggd joganyag kiegészitésére, illetve tovabbfejlesztésére nagy sziikség volna. A kézponti
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allamigazgatasi szervekrol, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl szo-
16, korabban hatalyos 2006. évi LVII. torvény, valamint a jelenleg elemeiben hatdlyos Ksztv.,
a kormanyzati igazgatasrol szolo 2018. évi CXXV. torvény, a Kormany tagjainak feladat- €s
hataskorérdl szolo 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet és a KH . is inkdbb csak részkérdéseket
oldott meg, semmint atfogo tételesjogi valaszokkal szolgalt volna a teriileten.
* A KH . kifejezetten csak a fovarosi, megyei korméanyhivatalok kapcsan foglalkozik a
feligyeleti ellenérzés kérdésével, méghozza a kovetkezd fobb elemek mentén:
» ¢értelmezd rendelkezések (pl.: ellendrzési formak, modok, tipusok),
» ellendrzési terv (pl.: miniszter feladatai),
» cellendérzési program (pl.: konkrét tartalmi elemek),
» azellendrzési program végrehajtasara vonatkozo rész- és dsszefoglalo jelentés (pl.: épi-
téelemek),
» azellendrzés vezetdjére vonatkozo szabalyok (pl.: feladatai, megbizolevél),
» azellendérzés lefolytatdsanak részletes szabalyai (pl.: ki nem vehet részt benne),
* ahelyszini ellendrzés kérdései (pl.: bejelentése, litemezése),
* az adat- és informéciokérés részletei (pl.: mire terjedhet ki),
« iratellenérzés (pl.: hatarideje),
+ az ellendrzési jegyzOkonyv (pl.: tartalmi elemei),
» azellendrzés befejezését kovetd intézkedések (pl.: intézkedési terv),
» azellendr jogai és kotelezettségei (pl.: tajékoztataskérés, szakértd bevonas), végiil
» az ellendrzott szerv vezetdjének jogai és kotelezettségei (pl.: egyiittmiikodési kotele-
zettség).

Osszefoglalva latszik, hogy a rendszervaltast kovetden nem keriilt sor a feliigyeleti ellendrzés
1j viszonyok kozotti atfogd jogi szabalyozasara. A jogtudomanyban voltak erre nézve javasla-
tok, azonban a gyakorlatra kifejtett hatasuk részleges maradt.

3. Ad astra per aspera! Merre is tart akkor tulajdonképpen a feliigyeleti ellenorzés?

Allaspontom szerint a tanulmény cimét adé kérdésre a vélasz a kovetkezSképpen osszegezhetd. A
rendszervaltas utani feliigyeleti ellendrzés intézménye még utjat keresi. Fontos volna, hogy szisz-
tematikus kutatdsok induljanak a témaban, tekintettel annak a kozigazgatas hétkdznapi mikodése
soran is jol megragadhatd pozitivumaira, igy példaul az iranyitéd €s jogalkotod szervek szamara
megfeleld mennyiségli és mindségii informacio biztositasara. Kétségtelen, hogy az elmult évtize-
dek kozigazgatast érintd digitalis fejlesztései révén sok, a feliigyeleti ellendrzés korébe sorolhato
cselekmény (pl.: nyilvantartasok vizsgalata, statisztikai adatok beszerzése, szabalyzatok elemzé-
se, informatikai rendszerek vizsgalata) egyszeriibben és gyorsabban megvaldsithatova valik.

Ugyanakkor még mindig fontos volna egy olyan jogszabaly (minimalisan kormanyrende-
let) megalkotéasa, amelyik képes kilépni a jelenlegi partikularis szemléletbdl és nem csupan a
févarosi, megyei kormanyhivatalok kapcsan fogalmaz meg rendelkezéseket, hanem — a gazdag
kozigazgatas-tudomanyi és tételesjogi elézményekre is figyelemmel — targyat képezhetné a fel-
tigyeleti ellendrzés altalanos szabalyozasa. Ugy vélem, hogy jelen kutatas és témafeldolgozas
messze nem tekinthetd befejezettnek, sot! Bizva abban, hogy a bemutatott 6sszefliggések né-
melyikét a tudoméanyos kdzosség tovabb gondoléasra érdemesnek itéli, az alabbi meglatasaim-
mal zarom tanulmanyomat.

Az elméleti, valamint torténeti el6zmények bemutatdsa, illetve a kiilonb6zo jogforrasok
dogmatikai szemléleti targyaldsa megerdsitette, hogy a feliigyelet nem homogén fogalom, an-
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nak sokféle megjelenési formaja volt és van ma is a kdzigazgatasban (Kaltenbach, 1988, 119).
Miként arra Ivancsics Imre és Fabidn Adridn utal: ,,/a/ feliigyelet a kozigazgatdasban gytijtofo-
galom” (Ivancsics & Fabian, 2007, 55). A szerz6paros hangsulyozza, hogy azon tal, hogy a kii-
16nb6z06 feliigyeleti megoldasok 1ényegesen eltérd tartalmu jogviszonyokat hoznak 1étre (lasd
pl.: torvényességi feliigyelet, pénziigyi szervezetek allami feliigyelete), elsédlegesen nem az
elnevezésnek van jelentdsége, sokkal inkdbb a hataskifejtés irdnyultsdganak (tehat annak, hogy
alapvetden szervi, avagy szakmai tevékenységekre iranyul-e), és annak, hogy milyen eszk6zok
allnak ennek keretében rendelkezésre a feliigyeletet gyakorlo szamara.'?

A feliigyeletek sokasagabol” fakadd szoroddas a jogi szabalyozas fontossagat hiizza ala,
mivel nem szerencsés, ha a fogalmak és azok tartalma kozott jelentOs eltérés tapasztalhatd,
hiszen ez alkalmas lehet akar a feliigyelt/ellendrzott intézmény jogainak kitiresitésére (Fazekas-
né, 2018, 6). Az ilyen és ehhez hasonl6 problémak ugyancsak indokoltta tennék, hogy valami-
féle altalanos tartalmat adjunk a feliigyelet intézményének, tovabba, hogy elkezd;iik fellistazni,
melyek azok a tevékenységek, amelyek egyértelmiien ebbe a korbe sorolhatoak.

Abban konszenzus mutatkozik, hogy a feliigyeletnek alapvetden két tipusa kiilonboztethetd
meg napjainkban. A feliigyeleti ellendrzést is magaban foglal6 un. hierarchikus, valamint az azon
kiviili, Gn. tevékenység-feliigyelet (Balazs, 2019, 321). Utdbbi kapcsan azt tobben a szakmai, a
pénziigyi, tovabba a hatdsagi ellendrzéseket inkorporald kategoriaként értelmezik (Rozsas &
Cséki-Hatalovics, 2019, 51). Fontos latni, hogy a feliigyeleti ellendrzés kérdései nem vonatkoz-
tathatok el a kdzigazgatasi rendszer atfogd korszertisitésétdl. Ez kiilondsen igaz az olyan sajatos
idészakokban, mint a kétezres évek elsé és masodik évtizede, amikor az allam és kdzigazgatas
miikddését szamos krizishelyzet szegélyezi, ennélfogva pedig a megbizhaté miikodésnek nél-
kiilozhetetlen komponensei az olyan hatékony informécios €s visszacsatoldsi rendszerek, mint
tobbek kozott egy jol szabalyozott és megfelelden miikddo feliigyeleti ellendrzési szisztéma.

A tevékenység atfogd szabalyozasaval azonban egyeldre a 2010-ben kezd6dd, neowebe-
11 iranyultsagu, a kozigazgatas hatékonysagat hangoztatod allam- és kozigazgatas-fejlesztés is
ados maradt.'® Hiaba alakitotta at a jogalkotd az elmult tobb mint egy évtizedben a kézigazgatas
szinte minden nagyobb ellendrzési rendszerét, igy példaul:

e abelso ellenorzésre vonatkozo rendelkezéseket,

* ahatdsagi eljarassal Osszefliggd feliigyelet s ellendrzés altalanos szabalyait,

* a helyi dnkormanyzatok fol6tt gyakorolt torvényességi kontroll (ellendrzés, majd fel-

ligyelet) szabalyrendszerét,
a feliigyeleti ellenérzésre vonatkozoan a szabalyozas tovabbra is javarészt kidolgozatlan maradt.'

Egyetértve Bércesi Ferenc és Ivancsics Imre immar lassan két évtizedes gondolataival, a
feliigyeleti ellendrzés célja, hogy az arra feljogositott az ellendrzott teljes tevékenységérdl, il-
letve annak valamely részérdl atfogd €s megbizhatd képet kapjon és az ellenérzés nyoman
szerzett tapasztalatokat kellSképpen hasznositsa (Bércesi & Ivancsics, 2003, 74). Ugy vélem,

12 Lasd pl. az orszagos hataskorii allamigazgatasi szervek iranyitasarél és feliigyeletérdl szo16 1040/1992. (VIL.
29.) Korm. hatarozat kapcsan tett azon megallapitasukat, amely szerint a jogforras 4. pontja alatt szabalyozott
feliigyeleti jog 1ényegében iranyitasi eszkdzoket is hordozott.

13" Sem a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program lapjain, sem a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fej-
lesztési Stratégiaban nem szerepeltek ezzel 6sszefiiggd koncepcionalis elemek.

4 Egyik irdsaban Ficzere Lajos is hangsulyozza, hogy a feliigyeletre vonatkozo rendelkezések megujitasanak
egyik lehetséges utja a szervezeti-intézményi rendszer atfogo feliilvizsgalata, kiilonos tekintettel a szervezeti diffe-
rencialtsagokra (Ficzere, 1994, 12).
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hogy az allamigazgatason beliil egy homogén, de legalabbis keretjellegii feliigyeleti-ellendrzési
rendszer bevezetésének komoly pozitivumai lehetnének. igy példaul az, hogy 1étrejonne egy
olyan folyamatosan mitkodd informécids csatorna, ami képessé tenné a kozponti kozigazgatast
annak megitélésére, vajon az életviszonyokat szabalyozo normdk alkalmazéasa sordan a gya-
korlatban 1éteznek-e vitas kérdések, alkalmasak-e a kormanyzati célok megvaldsitasara, vagy
épphogy meghaladotta valtak, esetleg modositasuk, deregulalasuk javasolt (Bércesi & Ivan-
csics, 2003, 75, 81). Erre, valamint a tanulmény bevezetdjében megfogalmazott aggalyokra és
kivanalmakra (garancialis megfontoldsokra, hatékonysagi szempontokra) tekintettel a meglevd
kozigazgatési jogi megoldasok helyett/mellett fontos volna egy altalanos feliigyeleti-ellendrzé-
si szabalyrendszer kimunkalésa.
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tigyeleti, valamint belsd kdltségvetési ellendrzésérdl szolo 15/1999. (11. 5.) Korm. rendelet.

A Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet.

A fovarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a jarasi (fovarosi keriileti) hivatalokrol
sz0l16 86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet.

Az allami ellen6rzésrdl sz6lo 50/1977. (XII. 21.) MT rendelet.

A feliigyeleti jellegli koltségvetési ellendrzésrol és a koltségvetési szervek belso ellendrzésérdl
sz016 96/1987. (XII. 30.) PM rendelet.

A kozigazgatas korszerlisitésérol szo16 1026/1992. (V. 12.) Korm. hatarozat.

Az orszagos hataskorii dllamigazgatési szervek irdnyitasarol és feliigyeletérdl szolo 1040/1992.
(VIL. 29.) Korm. hatarozat.

A kozigazgatas tovabbfejlesztésének 1999-2000. évekre sz616 kormanyzati feladattervérdl szo-
16 1052/1999. (V. 21.) Korm. hatarozat.
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Absztrakt

Sokszor hangsulyozzunk, hogy a kiézigazgatast nem keriilhetjiik ki a mindennapokban, ez az
egyes kozhiteles nyilvantartasokkal kapcsolatban — allaspontunk szerint — hatvanyozottan igaz.
Szinte elképzelhetetlen, hogy valamilyen forméaban az allampolgar a foldhivatali eljarasokkal
ne taldlkozzon élete soran. Mdra mar a modern allamok 1éte elképzelhetetlen az ingatlan-nyil-
vantartasok nélkiil, hiszen azok az egyes allami funkciok megvalosuldsdhoz kapcsolodnak. Az
ingatlanokhoz, illetve a foldtulajdonokhoz kapcsoldodd nyilvantartasok vezetése tobb évsza-
zados multra tekint vissza hazankban. Ennek a torténelmi folyamatnak a kovetkezé mérfold-
kovéhez érkeztiink, hiszen 2023 februdrjatol 1) alapokra helyezddik az ingatlan-nyilvantartas
szabalyozéasa. E16z6 év nyaran (2021-ben) keriilt elfogaddsra az 1j ingatlan-nyilvantartasrol
sz0lo6 torvény, amely jelen kutatasunk kdzponti szerepldje. Tanulmanyunkban a vizsgalat tar-
gyava tessziikk az 0j ingatlan-nyilvantartasi torvény altal eléiranyzott névumokat, kiemelten
eljarasjogi kérdésekkel foglalkozunk, mindezek elétt pedig a szabalyozastorténetre helyezziik
a hangsulyt.

Kulesszavak

kozigazgatasi hatosagi eljaras, ingatlan-nyilvantartas, e-ingatlan, automatikus dontéshozatali
eljaras, elektronikus ingatlan-nyilvantartasi eljaras.

Abstract

We often emphasize that public administration can not be sidestep in our lives, which is, in
our view, exponentially true in the case of real estate registry. It is almost inconceivable that
a citizen should not encounter land registry procedures during his or her lifetime. Today, the
existence of modern states is inconceivable without real estate registers, as they are related to
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g 2
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the realization of certain state functions. In Hungary keep a record of real estate and land re-
gistry dates back several centuries. We have reached the next milestone in this historic process,
as from February 2023, the regulation of real estate registration will be on a new base. In the
summer of last year (in 2021), the new law on real estate registry was passed, which is a central
element in our present research. In our study, we examine the novelties regulated in the new
Real Estate Registration Act, we focus on procedural issues, and before all this, we focus on the
history of regulation.

Keywords

administrative proceeding, real estate registration, e-real estate, automated decision-making,
electronic real estate registration proceeding.

Bevezeto gondolatok

A hatésagoknak minden évben jelentds iigyforgalommal kell szembenézniiik, ezaltal az allam-
polgarok akarva-akaratlanul taldlkoznak valamilyen formaban a kozigazgatis valamely szer-
vével. Elengedhetetlen emiatt, hogy az ligyek elintézése soran a hatdsagok az Alaptorvény?
rendelkezéseinek megfeleld modon, az ligyfelek jogait és jogos érdekeit figyelembe véve, ma-
gas szinvonal biztositasaval, a korszerii technikdk igénybevételével, hatékony és kiszdmithato
mikodéshez sziikséges hatosagi eljarasjogi keretek kozott jarjanak el.* Ehhez azonban hosszi
ut vezetett, ha csak az ingatlan-nyilvantartas fejlodéstorténetére gondolunk. Az els6 nyilvantar-
tasok még nem az ingatlanra, hanem a népességre és az anyagi javakra vonatkozoan tartalmaz-
tak informaciokat, hiszen alapvetden ez jelentette a kiindulopontot az add kivetéséhez, vagy a
megfeleld 1étszamu hadsereg fenntartasdhoz. Az 6kori allamok kdéziil azonban az ingatlanok-
kal 0sszefiiggésben mindenképp meg kell emliteni a Rémai Birodalmat, ahol a kezdetekben a
legfejlettebb volt az allami nyilvantartasok rendszere, minden 6tddik évben cenzust tartottak,
amelynek keretében szdmba vették a szabad polgéarokat, valamint ing6 és ingatlan vagyontar-
gyaikat is (Nyitrai & Karpati, 2020, 115). Lathato, hogy a nyilvantartdsok és kifejezetten a
fokuszpontba helyezett ingatlan-nyilvantartasok léte és szabalyozasa hossza torténelmi multra
tekint vissza.

A kozigazgatas folyamatos megujuldsa kiemelt cél, amely eldsegiti a magénérdek és a ko-
zérdek kozotti érzékeny egyenstly fenntartasat a tarsadalomban valo békés egyiittélés érdekeé-
ben (Budai, 2017, 15-16). Az ingatlan-nyilvantartas kapcsan egy olyan szabalyozasi teriiletrdl
beszéliink, amely tajekoztato jelleglibdl kozhiteles nyilvantartassa nétte ki magat az évtizedek
alatt, mindemellett a j6v6 évben (2023-ban) hatalyba 1€p6 0j torvény révén az ingatlan-nyilvan-
tartasi eljarasokat a kor kovetelményeinek megfelelden teljes mértékben elektronizaljak.

Tanulmanyunkban az ingatlan-nyilvantartas szabalyozasadnak egyes allomdsaival, kiemel-
ten az ingatlan-nyilvantartasrol szolo 2021. évi C. térvény (a tovabbiakban: uj Inytv.) rendelke-

2 Alaptorvény XXIV. cikk (1) bekezdés: ,,Mindenkinek joga van ahhoz, hogy iigyeit a hatésagok részrehajlds

nélkiil, tisztességes modon és ésszerti hataridon beliil intézzék. A hatosagok torvényben meghatarozottak szerint
kotelesek dontéseiket indokolni.”
3 Az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szo16 T/12233. szamu torvényjavaslat. Altalanos Indokolas. I. Az Gj

szabalyozas sziikségessége.
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zéseivel foglalkozunk. Ezt kdvetden eljarasi kérdések keriilnek a tanulmanyunk kozéppontjaba,
azaz, hogy milyen kapcsolat mutathat6 ki az dltaldnos kézigazgatasi rendtartasrol szolo 2016.
évi CL. torvény (a tovabbiakban: Akr.) és az 0j Inytv. kozott, kiemelten pedig az automatikus
dontéshozatal lehetdségét vizsgaljuk meg az egyes ingatlaniigyi eljarasokban. Eldre szeretnénk
mindemellett rogziteni, hogy a tanulmany irdsakor még a térvény végrehajtasi rendelete nem
latott napvilagot, igy csupan a torvény adta rendelkezéseket tudtuk kutatdsunk kdzéppontjaba
helyezni.

1. Az ingatlan-nyilvantartas multja, jelene, jovéje

Az ingatlanok nyilvantartasa kapcsan elmehetnénk egészen a XIII. szazadig, amikor kialakult
hazénkban az els6 ingatlanregiszter-tipus: az okirattar (Horvath, 2018, 5). Ekkor még a nyil-
vantartas tdrgya nem maga az ingatlan volt, hanem a jogvaltozasrél sz616 okirat (Varga, 2009).
Mindazonaltal ennyire nem repiilnénk messzire az iddben, hiszen egy 6nallé tanulmany szol-
hatna kiilon errdl a témakdrrél, hanem csupan a XX. szazad tendenciaira koncentralunk. Els6-
ként ki kell emelni az elmult évszazad jogfejlddésének termékei koziil a varosrendezésrol és az
épiteésiigyrol szolo 1937. évi VI. torvénycikket (a tovabbiakban: 1937:VLI. tc.), amely meghaté-
rozta, hogy a varosok fejlesztése érdekében teleknyilvantartast kellett vezetni.* A varosrendezés
elmaradhatatlan kellékeként rogzitették a teleknyilvantartast,” amely ekkor még csak tajékoz-
tato jellegben oOltott testet.® A kataszterben fel kellett tiintetni az altalanos rendezés ala vont
teriileten minden telek forgalmi értékét, valamint az egyes telkekre és épiiletekre megallapitott
kozigazgatasi természetli jogokat és kotelezettségeket.” A torvénycikk mar ekkor is biztositotta
az allampolgaroknak, hogy a nyilvantartasban foglalt adatokrol dijfizetés ellenében részleges
masolatot vagy kivonatot kérjenek.®

Az ingatlan-nyilvantartds ma ismert formajat 1973-t6l kezdve kezdték kialakitani, amikor
is a telekkonyv és az allami foldnyilvantartas 0sszevonasaval 1étrehoztak az egységes ingat-
lan-nyilvantartast, €s annak vezetése az allamigazgatési szervként miikodo foldhivatalok hatas-
korébe keriilt. Az addig a birdsagok altal vezetett telekkonyvet® és a foldhivatalok altal vezetett
foldnyilvantartast'® az ingatlan-nyilvantartasrol szolo 1972. évi 31. torvényerejii rendelet (a to-
vabbiakban: Tvr.) egységesitette. Az ingatlan-nyilvantartds konstitutiv hatalyat a Tvr. régzitet-
te.!! A Tvr. a torvényesség és a jogbiztonsag érdekében mar érvényre juttatta az okirati elvet, azaz
az ingatlan-nyilvantartasba adatot feltlintetni, jogot vagy tényt bejegyezni csak érvényes okirat,
példaul allamigazgatasi hatarozat alapjan lehetett.'> A torvény agazati jogszabalyként rogzitette a
részletes ingatlantigyi eljarasokkal kapcsolatos rendelkezéseket, a nem szabalyozott kérdésekben
az allamigazgatasi eljaras dltalanos szabdlyairdl szolo 1957. évi IV. térvény (a tovabbiakban:

4 1937:VI. tc. 1. § (1) bekezdés c) pont.

> 1937:VL. tc. indokolasa. Részletes indokolas az 1. §-hoz.

® 1937:VI. tc. 1. § (4) bekezdés.

7 1937:VL tc. 1. § (4) bekezdés.

8 1937:VL tc. 3. § (5) bekezdés.

°  Részletes szabalyokat lasd A telekkcnyvrdl sz616 54/1960. (XI. 27.) Korm. rendeletben.

Részletes szabalyokat lasd Az allami foldnyilvantartasrol szolo 1963. évi 32. torvényerejii rendeletben.
" Tvr. 1. § (2) bekezdés.

Tvr. indokolésa. Altalanos indokolas 2. e) pont.
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Ae.) volt alkalmazandd." Ingatlan-nyilvantartasi tigyben els6 fokon az ingatlan fekvése szerint
illetékes jarasi foldhivatal, masodfokon — a jogok és tények bejegyzésére vonatkozo jogorvoslati
eljaras kivételével — a megyei foldhivatalok jartak el.'

Az 1990-es évek gazdasagi és tarsadalmi valtozasai az ingatlanokat is nagymértékben érin-
tették, ennek kovetkezményeként a korabban homogén tablakbol szazezrével alakultak ki kisebb
tertiletli foldrészletek, az allami lakasok eladasa folytan pedig jelentdsen megnétt az 6roklaka-
sok szama, és mivel a nyilvantartas targya megsokszorozddott, a sok valtozas, illetve a kézzel
készitett forma miatt az ingatlan-nyilvantartas tartalma egyre inkabb eltdvolodott a tényleges
allapottol.”” 1993-t61 a PHARE program'® keretében kezdték meg az ingatlan-nyilvantartas sza-
mitogépesitését.!” A fejlesztési projekt keretében célul tiizték az ingatlankataszter komplex, tér-
informatikai rendszerként vald kialakitasat, 0j szolgaltatasok bdvitésével, valamint a szakmai
szabalyzatok feliilvizsgélataval (Varga, 2020, 119). Mindezek eredményeként 1997-ben egy
olyan torvény elfogadasara kertilt sor, amely mar biztositotta a kornak megfeleld, eldirdnyzott
miuszaki, valamint technikai feltételeket. Az ingatlan-nyilvantartasrol szolo 1997. évi CXLI.
torvény (a tovabbiakban: Inytv.) véltozatlanul fenntartja az ingatlan-nyilvantartds egységes-
ségét, azaz a foldnyilvantartas és a telekkdnyv tartalmanak egységes nyilvantartasa valdsul
meg, tovabba a realfolium elvét, amelynek értelmében az ingatlan-nyilvantartas alapja nem
az ingatlan tulajdonosa, hanem maga az ingatlan (Varga, 2020, 119). Az ingatlan-nyilvantartas
kapcsan a teljesség elvét ki kell emelni, azaz a kataszter az orszag valamennyi ingatlanat tartal-
mazza.'® Az ingatlan-nyilvantartas az erre meghatarozott szamitogépes adathordozon rogzitett,
olvashat6 formaban megjelenithetd tulajdoni lapbdl, a tulajdoni laprol megsziint bejegyzések
adatainak jegyz¢kébdl, tovabba az ingatlan-nyilvantartasi térképbdl, illetve az okirattarbol all
(Bércesi, 2008, 1074). Az ingatlan-nyilvantartasi eljarasra a torvény onallé kozigazgatasi el-
jarasi szabalyrendszert allapit meg, amelynek hattérjogat eleinte az Ae., majd a kézigazgatdsi
hatosagi eljaras és szolgaltatas dltalanos szabalyairol szolo 2004. évi CXL. torvény (a tovabbi-
akban: Ket.), ma mér pedig az Akr. jelenti. Az Akr. altalanos hatosagi eljarasjogi keretet teremt,
amelynek tartalmat az ingatlaniigyi eljarasok tekintetében az Inytv. és annak végrehajtasi ren-
delete t6lt meg tartalommal. Az Akr. targyi hatélyara vonatkozo rendelkezései kozott rogziti,
hogy miniszteri rendelet kivételével, barmely mas jogszabaly tovabbi kiegészitd rendelkezése-
ket allapithat meg.'” Ez alol csak a kivett eljarasok képeznek kivételt, amelyek szabalyozasuk
jellegénél fogva nem tartoznak a hatosagi eljaras targykorébe, mivel azonban az Akr. nem vette
ki a hatalya aldl az ingatlaniigyi eljarast, igy kiegészitd szabalyokat megfogalmazhat az ingat-
lan-nyilvéantartasi eljarasra vonatkoz6 agazati joganyag.

Az Inytv. hatdlybalépése ota mintegy negyed évszazad telt el, amely sordn 0j igények szii-
lettek az ingatlaniigyi hat6sagi eljaras jogi szabalyozasaval és az elektronikus ligyintézéssel
Osszefiiggésben. A Kormany ezért dontott a Kozigazgatas- és Kozszolgalat-fejlesztés Operativ
Program (a tovabbiakban: KOFOP) keretében az ,.E-ingatlan-nyilvantartds” elnevezésii projekt

13 Tvr. 3. § (2) bekezdés.

4 Tvr. 3. § (3) bekezdés.

15" Az ingatlan-nyilvantartasrol sz616 1997. évi CXLI. trvény indokolasa. Altalanos indokolas.

16" Poland and Hungary: Assistance for the Restructuring of the Economy. https://www.europarl.europa.eu/en-

largement/briefings/33al_en.htm

17" Uo.

8 Inytv. 2. § (1) bekezdés aa) pont.
19 Akr. 8. § (3) bekezdés.
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(a tovabbiakban: E-ING Projekt) megvalositasarol. Az E-ING Projekt soran célul tiizték, hogy
az ingatlan-nyilvantartast egy egységes elektronikus adatbazissa fejlesszek, €és az ingatlan-nyil-
vantartasi eljarasokat teljes mértékben elektronizaljak, redukalva a foldiigyi eljarasok atfutasi
idejét és koltségszintjét, ezaltal pedig a kozigazgatas adminisztrativ terhek is csokkenjenek.?
Az E-ING Projekttel kapcsolatos szakmai elvarasként fogalmaztak meg, hogy 6sszehangoljak
az ingatlan-nyilvantartdst és az allami térképi nyilvantartast vezetd informatikai kornyezetet,
hiszen ezen integracio biztositasa nélkiil a kitiizott célt sem lehetne megvaldsitani.?! A projekt
keretében a kovetkezd teriileteken valosulnak meg fejlesztések:
- az elektronikus ligyintézés kiterjesztése az ingatlan-nyilvantartasi eljarasokban;
- foldiigyi informatikai rendszerek szolgaltatoképességének novelése;
- foldiigyi adatbazisok konszolidacioja;
- foldiigyi eljarasok 4j munkafolyamat-timogato e-megoldasainak kialakitasa;
- elektronikus ingatlan-nyilvantartas miikodtetéséhez sziikséges szabalyozasi €s intézmé-
nyi hattér kialakitasa;
- az E-ingatlan-nyilvantartas bevezetéséhez a kapcsolddo rendszerek interfészfejleszté-
sei, IT-biztonsaghoz kapcsolodo fejlesztések;
- az E-ingatlan-nyilvantartds specidlis moduljainak fejlesztése példaul meghatalmazas
modul jelenlévok kozotti alairas esetén, szerz0dés regisztracio (zOldpapirkivaltas);
- mobil alkalmazdsok: mobiltelefonon elérhetd E-Ingatlan applikacio;
- kormanyhivatali HR-rendszerrel vald kapcsolat ligyintézok elérhetdségi adatainak és
jogosultsaganak kezelésére;
- adatbetdltés beadvany benyujtasahoz kiilsé rendszerekbdl, E-személyir6l vald adatbe-
olvasas beadvany benyujtasahoz, E-PER birdsagi rendszerrel valo kapcsolat, keresetle-
vél-rogzités E-ING rendszerben.?

A Lechner Tudaskozpont a foldiigyi eljarasok fejlesztése érdekében 2017 juniusaban kotott
tamogatasi szerzddést konzorciumvezetoként ,,4z adminisztrativ terhek csokkentése” ciml pa-
lyazati felhivasra benytjtott tamogatasi kérelem eredményeként.® A projekt keretében célként
fogalmaztdk meg az ligyfélorientalt foldiigyi hatosagi elektronikus szolgaltatasok kialakitasat,
illetve a hatékonysag jegyében a belsd folyamatok elektronikus Gjraszervezését, az elektronikus
okirattarak kialakitasat, valamint az emberi k6zbeavatkozas nélkiili iigymenet minél szélesebb
korben valo bevezetését, csokkentve ezaltal az id6, energia és koltségek mértékét. Kiemelen-
dd, hogy az informatikai fejlesztés, az ingatlan-nyilvantartas egységes, korszer(i, valamint mas
adatbazisokkal kommunikal6 elektronikus adatbazissa fejlesztése mind a kdzigazgatas, mind
pedig az tligyfelek szdmara jelentds munkaidd-raforditds megtakaritasat fogja eredményezni
(Déalnoki, 2021, 10).

Ennek keretében a ma még papir alapon zajlo eljarast, valamint az osszefliggd rendszert
nem alkotd nyilvantartast felvaltja a szinte teljes korti elektronikus eljaras és nyilvantartas (Dal-

20" Az j Inytv. indokolésa. Altaldnos indokolas.

2L A Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ Program éves fejlesztési keretének megallapitasarol
52616 1004/2016. (1. 18.) Korm. hatarozat 2. melléklet. A KOFOP nevesitett kiemelt projektjei.

22 A Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ Program éves fejlesztési keretének megéllapitasardl
s7616 1004/2016. (1. 18.) Korm.hat4rozat 2. melléklet. A KOFOP nevesitett kiemelt projektjei. KOFOP-1.0.0.-VE-
KOP-15 E-ingatlan-nyilvantartas.

23 E-ingatlan-nyilvantartas. https://lechnerkozpont.hu/oldal/e-ingatlan-nyilvantartas
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noki, 2021, 13). Ezzel 6sszefiiggésben az ingatlan-nyilvantartas 6sszekapcsolhato lesz az al-
lam mas kozhiteles elektronikus nyilvantartasaival, ahonnan az ingatlan-nyilvantartds adatai
automatikusan frissiilni tudnak és ezaltal biztositott lesz az elektronikus informacid-aramlas,
illetve kapcsolattartas.”* Mindez igen nagy eldrelépést jelentene a jelenlegi helyzethez képest,
hiszen ma még az ingatlan-nyilvantartds nem tud adatot fogadni, illetve nem képes a kozigaz-
gatasi eljaradsok soran a fogadd oldal részére feldolgozhatd formaban adatot tovabbitani sem,
csupan a Kézponti Cimregiszter hozhato ellenpéldaként, ahol a cimnyilvantartast 6sszekototték
a személyiadat- és lakcimnyilvantartassal, valamint az ingatlan-nyilvantartassal (Varga, 2020,
124).%> Mindemellett ki kell emelni, hogy alapvetésként keriilt a szabalyozas kapcsan rogzités-
re, hogy az elektronikus ingatlan-nyilvantartés kialakitasa soran igénybe vegyék a mar meglévo
és miikodd kormanyzati rendszerek szolgéltatasait, ugy mint példaul a KAU-t a rendszerbe
torténd bejelentkezéshez és a felhasznald azonositasahoz. Osszességében a cél, hogy az 1j in-
gatlan-nyilvantartasi rendszer beilleszkedjen a hazai digitalis 6koszisztémaba, kapcsolodva és
kiszolgélva a tobbi kozigazgatasi szakrendszert. Ennek érdekében rendszerszintii 4talakitasokra
van sziikség, szabalyozasi (jogi), infrastrukturalis (IT) és szervezési kérdéseket kell megoldani,
hogy az E-ING rendszer illeszkedjen a jogrendszerbe, valamint a jelenleg fennall6 interopera-
bilitasi problémakat felszdmolva a mar meglévé KEUSZ-6khoz és SZEUSZ-6khdz tudjon csat-
lakozni. Ezért az informatikai keretrendszeren tul az eljarasokban is valtozasok kovetkeznek
be, gondolva itt példaul az automatikus dontéshozatali eljaras minél széleskoriibb bevezetésére,
amelynek soran a feltételek fennallasa esetén a dontés ligyintézdi kozbeavatkozas nélkiil, a
rendszer altal automatikusan késziil el, azaz mondhatni az utolso pillanatban — a dontés meg-
hozatalanak pillanatdban — ,,értesiil” csak arrol a hatosadg, hogy a koradbbiakban automatikus
dontéshozatali eljards keretében hatosagi eljarast folytatott le. A késObbiekben ezen témakor-
rel még részletesebben foglalkozunk, azonban eldtte az Uj ingatlan-nyilvantartasi torvény altal
eldiranyzott rendelkezésekre fokuszalunk.

2. Az aj Inytv.

Az ingatlan-nyilvantartas teriiletén a jogi szabalyozas atalakitasat az E-ING Projekt keretében
megvalosuldo miiszaki fejlesztés, az ingatlan-nyilvantartas digitalis adatbazissé fejlesztése, il-
letve az ingatlan-nyilvantartéasi eljarasok elektronizalasa indokolta (Délnoki, 2021, 13). Az 1y
Inytv. 2021. junius 28-an keriilt kihirdetésre és — egyes modosito, illetve hatalyon kiviil helyezd
rendelkezésektdl eltekintve — az érdemi része 2023. februar 1-jén fog hatalyba 1épni. A térvény
a magyarorszagi ingatlanok nyilvantartasanak modjat, az ingatlan-nyilvantartas rendszerét, az
ingatlan-nyilvantartast vezetd szervezet kijelolését, az ingatlan-nyilvantartas részletes szaba-
lyait, valamint az ingatlan-nyilvantartas tartalma megismerésének szabalyait tartalmazza.’s A
torvény szerkezetileg 6t részre tagolhatd. A bevezeto rendelkezések kozott rogziti a torvény az
alapvetd rendelkezéseket, az ingatlan-nyilvantartds tartalmat és targyat, annak részeit, illetve
alapelveit, valamint az ingatlan-nyilvantartast vezetd szervezetet. A masodik szerkezeti egy-
ségben az ingatlan-nyilvantartas adataiban torténd valtozasok vezetésének szabdlyait foglalja
Ossze a torvény. Az eljarasjogi kérdések utan az ingatlan-nyilvantartas tartalmanak megismeré-
sére vonatkoz6 rendelkezések keriilnek kiemelésre. A negyedik részben az ingatlan-nyilvantar-

24 Az 1j Inytv. indokolasa. Altalanos indokolés.
25 Ttt jegyeznénk meg, hogy ez a kapcsolat is korlatozott, csak meghatarozott idéintervallumokban frissiil.
26 UjInytv. 1. §.
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tasi eljaras és az adatszolgaltatas igazgatasi szolgaltatasi dijaval osszefliggd jogszabalyhelyek,
végiil pedig a zard részben a felhatalmazo, hatalyba Iéptetd és &tmeneti rendelkezéseket szaba-
lyozza a térvény.

Az 1j Inytv. kédexjelleget 6ltott, eszerint az ingatlan-nyilvantartasba bejegyezhetd jogok,
tények, illetve adatok korét agazati jogszabaly nem, hanem egységesen csak az ingatlan-nyil-
vantartasra vonatkozo szabalyozas allapithatja meg.?” A térvény tovabbra is fenntartja, hogy
az ingatlan-nyilvantartdsba bejegyezhetd jogok, valamint tények kore zart, azonban mig az
Uj szabalyozas szerint az ingatlan-nyilvantartasba bejegyezhetd jogokat és tényeket a térvény
végrehajtasara kibocsatott kormanyrendelet fogja taxative felsorolni,?® addig a hatalyos szaba-
lyozas e jogok és tények korét az Inytv. 16. és 17. §-aiban részletezi.

A jogalkotd hangsulyozta az ingatlan-nyilvantartds primatusanak elvét, miszerint az in-
gatlan-nyilvantartasbol a lehetd legteljesebb korben megismerhetd legyen az adott ingatlannal
Osszefiiggésben fennalld Gsszes jog, illetve kotelezettség. Ennek keretében a szabalyozéas bar
nem vonna el az egyes dgazatoktdl az ingatlannal 6sszefliggésben fennallo szakmai szemponta
nyilvantartasok vezetését, de kotelezové tenné, hogy az dgazati adatok az ingatlan-nyilvantar-
tasban is megjelenjenek, valamint ehhez kapcsoltan az ingatlan-nyilvantartasi adat els6bbségét,
kozhitelességét mondja ki.”

Az 0j Inytv. szigoritotta az ingatlan-nyilvantartdsban szerepld adatok megismerhetdségének
szabalyait adatvédelmi indokokra hivatkozva. Ehhez kapcsoldddan a torvény rogziti, hogy a
természetes személy névadata és sziiletési éve, valamint a lakcime a lekérdezd személy azono-
sitasa ¢és a lekérdezés céljanak megjelolése mellett ismerheté meg. A névadaton és a sziiletési
éven tul a természetes személyazonositod adatok, valamint az allampolgéarsagra vonatkoz6 adat
pedig csak torvényben meghatarozott célbol, az 4j Inytv.-ben meghatarozott személyek sza-
mara ismerhet6k meg,*® azaz ezen adatok csakis célhoz kototten és a lehetd legsziikségesebb
mértékben lesznek megismerhetdk. Itt meg kell emliteni, hogy példaul a nem hiteles tulaj-
donilap-masolat tobbek kozott erre vald hivatkozassal is kivezetésre keriil. A torvény az in-
gatlan-nyilvantartasi eljaras keretében is szamos ujitassal késziilt, amelyek 0sszefoglaldsara a
kovetkezOkben tesziink kisérletet.

Végiil, de nem utols6 sorban ki kell emelni a kdzhitelességet, hiszen hatdsagi nyilvantartas-
ként, az ingatlan-nyilvantartas is kozhiteles nyilvantartasnak mindsiil, a benniik foglalt adatokat
a torvény erejénél fogva az ellenkezd bizonyitasaig hitelesen tanusitjak. A kozhitelesség a hato-
sagi nyilvantartasokhoz fiiz6d6 jogi alapelv, azaz vélelem flizddik a kozhiteles nyilvantartasba
bejegyzett adat fennallasdhoz, a hozzé kapcsolddod jogosultsaghoz, illetve a tordlt adat fenn nem
allasahoz (Fabian, 2019, 272).

3. Az AKr. és az 0j Inytv. viszonya

A hatdsagi eljaras komplex jogteriilet, akar csak egy puzzle, az egyes torvények, rendeletek
egymast kiegészitve alkotjak egy-egy szakigazgatasi agazat szabalyozasi alapjat, nincs ez mas-
képp az ingatlaniigyi eljarasok teriiletén sem. Az Akr. szabalyozasanak egyik alaptétele volt,
hogy csak azok a szabalyok keriiljenek benne tételezésre, amelyek valoban minden hatosagi el-

Az Gij Inytv indokolasa. Altalanos indokolas.
28 Uj Inytv. 9. §.

Az 1j Inytv. indokolasa. Altalanos indokolés.
30 Uj Inytv. 14. § (3) bekezdés.
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jarasban kozosek, €s az ezen kiviil eso sziikségszerii sajatossagok kezelését az dgazati, kiillonds
eljarasi jogszabalyok korébe utalja (Hajas, 2016, 19). Ezen alaptételbdl kiindulva érdemesnek
tartottuk az altalanos és a kiilonds eljarasjogi szabalyokat egymassal 0sszevetni az ingatlaniigyi
hatosagi eljaras szabalyozasanak teriiletén.

Az ingatlan-nyilvantartasi eljaras altaldnos kereteit az Akr., mig a kiegészitd specialis sza-
balyokat az 0j Inytv. és annak végrehajtasi rendelete adja. ,,Az ingatlan-nyilvantartasi elja-
ras az Inytv. és a felhatalmazdsa alapjan kiadott kormanyrendeletben meghatarozott jogok
és tenyek bejegyzésére, modositasara, torlésére, valamint — az uj Inytv.-ben meghatarozott
kivételekkel — az ingatlan-nyilvantartasba bejegyzett jogosult adataiban, illetve a cimadato-
kat, kivéve az ingatlan adataiban bekévetkezett valtozasok atvezetésére iranyulo kézigazgatasi
hatésdgi eljards.”' Agazati torvényként, az ij Inytv.-ben meghatarozott kiegészitd eljarasjogi
szabalyok elsédlegesek az Akr. szabalyaihoz képest. A kovetkezékben annak vizsgalatat he-
lyezziik a fokuszpontba, hogy milyen kérdésekben egészitik ki az altalanos eljarasjogi kodexet
az 1j Inytv. szabdlyai.

Az eljaras specialis jellege miatt az Akr.-hez képest az altalanos tigyfélfogalmat, részlete-
z6bb modon hatirozza meg az uj Inytv. Ugyfélnek az a természetes vagy jogi személy, vagy
jogi személyiséggel nem rendelkezd szervezet mindsiil az ingatlan-nyilvantartasi eljarasban,
aki (amely) az ingatlan-nyilvantartasban jogosultként szerepel, illetve aki (amely) a bejegyzés
folytan jogosulttd vagy kotelezetté valna, illetve az rad nézve elényt vagy terhet jelentene, tovab-
ba az ingatlan-nyilvantartasi eljaras a bejegyzett joga, illetve a javara vagy terhére bejegyzett
tény megvaltozasat vagy torlését eredményezné.’? Kiegészité szabalyként rogziti a torvény,
hogy a kérelem visszavondsa vagy modositasa esetén ligyfélnek mindsiil az ingatlan tulajdoni
lapjan széljegyzett tovabbi beadvany jogosultja is.3* Az Akr. hatalybalépésével egy apro, de an-
nal jelentdsebb valtoztatast eszkdzolt a jogalkotd, a Ket.-ben rogzitett fogalmat kiegészitette a
kozvetlen érintettséggel. Az 1) Inytv. kiillon nem emelni ki ezen fogalmi elemet, azonban allas-
pontunk szerint az Akr.-ben rogzitett kozvetlen érintettség azaltal valosul meg, hogy a térvény
rogziti, hogy az adott igyben csak az a személy rendelkezik tigyféli jogallassal, aki példaul az
ingatlan-nyilvantartasban jogosultként szerepel, vagy aki a bejegyzés folytan jogosultta vagy
kotelezetté valna, tehat a kozvetlenség ezekben az esetekben vitathatatlan.

Emellett érdemes emliteni, hogy mind az Akr., mind pedig az 4j Inytv. a kérelemre induld
eljarast tekinti elsédlegesnek. A torvény foszaballya teszi a kérelem elektronikus tirlapon torté-
nd benyujtasat.** A kérelem feletti rendelkezési jog szabalyozasa is szigoribb az 0j Inytv.-ben,
a visszavono nyilatkozattal szemben alaki kovetelményt allit fel a jogalkoto. FOszabaly szerint
addig az id6pontig, amig az ingatlaniigyi hatdésag a dontés kozlése irant nem intézkedik, a
kérelem a szerz6do felek — kozokiratba, ligyvéd vagy kamarai jogtandcsos altal ellenjegyzett
maganokiratba foglalt — k6zos nyilatkozataval visszavonhatd vagy modosithatd.®

Viltozast hoz, hogy mig az Akr. csupan lehetdségként kinalja fel — a személyes tigyintézést
kivano ligyek kivételével — a képviselet alkalmazasanak lehetdségét, addig az 0j Inytv. a jogok
¢és tények bejegyzésére iranyulo, kérelemre induld eljarasokban eldirja a kotelezo jogi képvise-

31 Uj Inytv. 2. § (1) bekezdés.

32 Uj Inytv. 21. § (1) bekezdés.
33 Uj Inytv. 21. § (2) bekezdés.
3% Uj Inytv. 42. § (2) bekezdés.
35 Uj Inytv. 44. § (3) bekezdés.

49



letet, tigyvéd vagy kamarai jogtanacsos személyében.*® Ez alol kivételként jelentkezik az tigyfél
az automatikus dontéshozatali, vagy sommas eljarasban elbiralt kérelem teljes eljarasban torté-
né ismételt elbiralasara iranyulé eljarasa, ugyanis ekkor mar a jogi képviselet nem kotelez6.?’

A torvény rogziti, hogy a jogok, tények bejegyzésére iranyulo eljaras fészabaly szerint a jog
vagy tény bejegyzésével érintett valamennyi személy k6z0s kérelme alapjan folytathaté le.’® A
rendelkezés fontossaga abban 4ll, hogy mivel az érintett személyek eljarasjogilag nem mindsiil-
nek ellenérdeki ligyfeleknek, ezért nincs akadalya fészabaly szerint annak — a tovabbi feltételek
egyiittes fennallasa esetén —, hogy az eljarast sommas, vagy automatikus dontéshozatali eljaras
keretében folytassak le.” Az eljaras meginditasarol az ingatlaniigyi hatosag a kérelmezoket,
illetve valamennyi, az ingatlanra bejegyzett joggal vagy ténnyel rendelkez6 jogosultat értesiti.*

Az Akr. szabélyaihoz képest tovabbi eljarast felfiiggesztd okokat allapit meg az 4j Inytv.
Az ingatlanra vonatkozé jogok, tények bejegyzése iranti eljarast felfiiggeszti az ingatlaniigyi
hatosag, ha a kérelem, birdsagi elrendelés vagy hatosagi felhivas beérkezését megelézden tulaj-
donjog-fenntartashoz kapcsolodo vevoi jogot jegyeztek be a tulajdoni lapra, a tulajdonjog-fenn-
tartashoz kapcsolodd vevdi jog bejegyzése iranti kérelem ingatlaniigyi hatdsagi benyujtasatol
szamitott legfeljebb hat honapos hatarido elteltéig, valamint a felmérési, térképezési, vagy te-
rliletszamitasi hiba kijavitasara irdnyul6 eljarads meginditasa tényének bejegyzésétdl a kijavitas
targyaban hozott dontésben foglaltak ingatlan-nyilvantartasi atvezetéséig.*'

A jogorvoslati rendszer tekintetében eltérd szabalyként jelentkezik, hogy kdzigazgatési per-
nek ingatlaniigyi eljarasok esetében a dontés meghozatalatol szamitott egy éven beliil lehet csak
helye.* Emellett egyfajta specialis jogorvoslatként jelentkezik a bejegyzés helyesbitése, amely
vagy a bejegyzés kijavitasat, vagy kiegészitését foglalja magaban. Ki kell azonban emelni,
hogy nem azonos az Akr.-ben szabalyozott dontés kijavitasanak, vagy kiegészitésének jogin-
tézményével. Ingatlan-nyilvantartasi eljarasban a bejegyzés kiegészitésére akkor van lehetdség,
ha az a bejegyzés alapjaul szolgald okirathoz képest hianyos.* A bejegyzés kijavitasarol pedig
akkor besz¢liink, ha a bejegyzés alapjaul szolgal6 okirathoz képest hibas az ingatlan-nyilvéan-
tartasban rogzitett bejegyzés.* Mind kijavitasra, mind pedig kiegészitésre az érintettek k6zdsen
eloterjesztett kérelme alapjan kertilhet sor.

Az Akr. felhatalmazo rendelkezést fogalmaz meg a semmisségre okot ado koriilmények ko-
z0tt, eszerint valamely stlyos eljarasi jogszabalysértést torvény semmisségi oknak mindsithet.
Az 0j Inytv. ekként fogalmazza meg a kovetkezd esetkdroket, ha az ingatlaniigyi hatésag som-
mas vagy teljes eljarasban a kérelemnek helyt ado dontést a bejegyzés alapjaul szolgald okirat
hidnya ellenére hozta meg, vagy ha a beadvanyok intézése a rangsor elvének megsértésével
tortént, vagy ha a beadvany intézése a kérelem széljegyzése nélkiil tortént.*

36 Uj Inytv. 42. § (1) bekezdés.
37 Uj Inytv. 53. § (2) bekezdés.
38 Uj Inytv. 44. § (1) bekezdés.
39 Az ij Inytv. indokolasa. Részletes indokolas a 42-51. §-okhoz.
40 Uj Inytv. 47. §

4 Uj Inytv. 48. §

42 Uj Inytv. 54. § (1) bekezdés.

3 Uj Inytv. 57. § (2) bekezdés.

4 Uj Inytv. 57. § (2) bekezdés.

4 Uj Inytv. 55. § (2) bekezdés.

50



4. Automatikus dontéshozatali eljaras az ingatlaniigyi eljarasokban

A kozigazgatas digitalizacioja aktiv szerepet jatszik a dontéshozatalban (Wihlborg, 2016, 1).
Tanulméanyunk zaré akkordjaként — eljarasjogi kérdéseknél maradva — az automatikus dontés-
hozatali eljarast emelnénk ki, amely a mindeddigieknél nagyobb hangsulyt fog kapni az ingat-
laniigyi hatdsagi eljarasokban.

Véleménylink szerint mindenképp egy pozitiv eredményként rogzithetd, hogy mig a hata-
lyos Inytv. és annak végrehajtasi rendelete nem biztositja az automatikus dontéshozatal lehe-
t0ségét a jogalkalmazonak, addig ezen forditott a jogalkotd az 0 Inytv.-ben. Az eddigiekben
csupan a tulajdoni laprol elektronikus dokumentumként szolgaltatott hiteles és nem hiteles
tulajdonilap-masolat szolgaltatas teljesitése soran jart el az automatikus dontéshozatal szaba-
lyai szerint az ingatlaniigyi hatosag. J6vo €vtdl azonban az 0j Inytv. felhatalmazasa alapjan
lehetdség nyilik az automatikus dontéshozatali eljarasok lefolytatasara. Megvalaszolatlan még
mindazonaltal az a kérdés, hogy mely tligyekben jarhat el egyaltalan az ingatlaniigyi hatdsag
automatikus dontéshozatali eljaras keretében. Ugyanis erre a torvény végrehajtasi rendelete
lesz majd a segitségiinkre.

Ezen a ponton is érdemes dsszekapcsolni az Akr. és az (ij Inytv. szabalyait. Az automatikus
dontéshozatali eljaras tekintetében az Akr. teremti meg az eljarasi keretet, de a dontéshozatal
modjat az elektronikus tigyintézés és a bizalmi szolgaltatasok altalanos szabalyirol szolo 2015. évi
CCXXII. torveny (a tovabbiakban: Elisztv.) rogziti. Az Eiisztv kotelezi az elektronikus tigyintézést
biztositod szerveket, hogy a honlapjukon, valamint a személyes ligyintézést biztosito feliiletiikon
is az ligyfelek szdmara elérhetd modon tegyék kozzé az alkalmazott dontéshozatali eljaras mod-
szertanat, illetve annak Iényeges szabalyait (Rit6 & Czékmann, 2018, 116). Ennek keretében az
ingatlaniigyi hatosag — mint elektronikus ligyintézést biztosito szerv — automatikus dontéshozatal
esetén a rendelkezésre allo, valamint az automatikus informacidatvétel utjan megszerzett adatok
alapjan, emberi ko6zbeavatkozas nélkiil hozza meg a dontését és kozli azt az tigyféllel.* Az ehhez
kapcsolodo eljarasi keretet az Akr. teremti meg, amely szerint automatikus dontéshozatalra jelen-
leg akkor van lehetdség, ha azt torvény vagy korméanyrendelet megengedi, ha a hatésag részére a
kérelem benytjtasakor minden adat rendelkezésre all, vagy azokat automatikus informéacioatvétel
utjan meg tudja szerezni, illetve, ha a dontés meghozatala mérlegelést nem igényel, és ha nincs
az eljaras soran ellenérdekii tigyfél.” Ez év januar elsejétol eldiranyoztak, hogy boviiljon azon
hatosagi tligyek szama, ahol a hatésdgnal ugyan nincs meg a kérelem elbiralasdhoz sziikséges
adat, azonban azt rendszer-rendszer kapcsolatban be tudja szerezni.*® Nem elhanyagolhat6 tény
tovabba, hogy nemcsak kérelemre, hanem hivatalbdl is lehetdség van automatikus dontéshoza-
tali eljaras lefolytatasara, ha a dontés mérlegelést nem igényel.” Ko6zos jellemz6, hogy mind a
két esetben 24 oras ligyintézési hataridét biztosit a torvény.® Azaltal, hogy a jogalkoto egy ilyen
feszes ligyintézési hataridét hatarozott meg, az tigyek tomeges lefolytatasat teszi lehetévé, ami a
hatékonysag iranyaba mutat. A kozigazgatasi jog mindig is igyekezett olyan eljarasi intézmények
bevezetésére, amelyekkel az ligyeket gyorsan és tomegesen lehet elintézni, hiszen szdmos olyan
hat6sagi liggyel talalkozhatunk, amely bizonyitast nem vagy alig igényel, nincsenek ellenérdeki

4 Eiisztv. 11. § (1) bekezdés.

47 Akr. 40. §.

Az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szo16 T/12233. szamu torvényjavaslat. Részletes indokolas a 40. §-hoz.
49 Akr. 104. § (6) bekezdés.

30 Akr. 50. § (2) bekezdés a) pont.
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igyfelek, valamint az eljaras nemcsak gyorsan befejezhetd, hanem befejezendo is (Barabas et al.,
2018, 311). Az automatikus dontéshozatali eljarasi format az egyszerti megitélési, illetve a telje-
sen automatizalt tigyekre vezette be a Ket. 2017. januar 1-jei hatallyal (Barabas et al., 2018, 311).

Az automatikus dontéshozatal ingatlan-nyilvantartési eljarasokban torténd alkalmazasat az
Uj Inytv. teszi lehetové, illetve felhatalmazast ad a feltételeinek a végrehajtasi rendeletben valod
meghatarozasara. Az Akr. kiilon garancialis szabalyt tartalmaz az automatikus déntéshozatal
tekintetében, ami az ingatlan-nyilvantartasi eljarasokban is alkalmazhat6 lesz, azaz a dontés
kozlését kdvetd 6t napon beliil kérheti az tigyfél, hogy a hatdsag a kérelmét ismételten, teljes
eljarasban biralja el.’! Ez egyfeldl egy sajat hataskorben lefolytatott 01 eljaras, ugyanakkor azt
is hivatott megeldzni, hogy a birosagok elott kizardlag ténykérdések vizsgalatara keriiljon sor
(Hajas, 2016, 20). A hatosag egyfajta ,,jogorvoslatként” képes lehet az esetleges hibak korri-
galasara, azok orvoslasara, hiszen alapvetden fellebbezéssel nem tdmadhat6 az automatikus
dontéshozatali eljaras eredményeképp meghozott hatarozat. A megismételt, teljes eljarasban
hozott dontés hatalya az automatikus dontéshozatali vagy a sommas eljarasban hozott dontésen
alapuld tovabbi bejegyzésekre is kiterjed.”? Az automatikus dontéshozatali eljaras tekintetében
eltérd szabalyként jelentkezik, hogy ha a kérelem benyujtasa olyan idOpontra esik, amelyben
az ingatlaniligyi hatdsagnal a munka sziinetel, az automatikus dontéshozatali eljaras tigyintézési
hataridejének kezd6 idépontja a kdvetkez6 munkanap.™

Zaro gondolatok

Tanulmanyunkban a jovo év (2023) februarjaban hatalyba 1€pd 10j ingatlan-nyilvantartdsi tor-
vény rendelkezéseit jartuk korbe, és alapvetden azt vizsgaltuk, hogy a célként megfogalmazott
hatékonysag mennyiben mutathatd ki az eldiranyzott szabdlyozas rendelkezéseibdl. A szaba-
lyozastorténettel kezdve bejartuk az ingatlan-nyilvantartas szabalyozasanak egyes allomasait,
szabalyozasi mérfoldkoveit, melynek eredményeként az 0j Inytv. keriilt tanulmanyunk tovabbi
részeiben feldolgozasra. Megallapithatjuk, hogy a jogalkoto fenntartotta a mar jol bevalt ingat-
laniigyi eljarasi szabalyokat, valamint kiegészitette azokat a XXI. szazad tarsadalmi és gazda-
sagi elvardsainak megfeleléen. Hangsulyt fektettiink az egyes — az eljaras specidlis jellegébol
adodo — eltérd eljarasjogi szabalyokra, kiemelten pedig az automatikus dontéshozatal lehetd-
ségével foglalkoztunk. Erdekes és mindenki altal kivancsian vért tovabbi névum, hogy a jogi
képviseldkre nagyobb feleldsség harul a kovetkezd évtdl az ingatlaniigyi hatosagi eljarasokban,
ezaltal pedig az {igyféli jogallas is atalakul. Osszegzésképpen egy Osszehasonlitd elemzéssel
kivantuk bemutatni az ingatlan-nyilvantartas szabalyozasanak vj ,korszakat”.
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Magyarorszag alaptorvénye.

A vérosrendezésrdl és az épitésiigyrdl sz6l6 1937. évi VI. térvénycikk.

Az 4llamigazgatési eljaras altaldnos szabalyairol szol6 1957. évi IV. torvény.

Az allami foldnyilvantartasrdl sz616 1963. évi 32. térvényerejii rendelet.

Az ingatlan-nyilvantartasrol szol6 1972. évi 31. torvényerejii rendelet.

Az ingatlan-nyilvantartasrdl sz6l6 1997. évi CXLI. torvény.

A kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabélyairdl sz616 2004. évi CXL. torvény.

Az elektronikus iigyintézés €s a bizalmi szolgéltatasok altaldnos szabdlyir6l szolo 2015. évi
CCXXII. torvény.

Az éltalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo 2016. évi CL. torvény.

Az ingatlan-nyilvantartasrol sz6l6 2021. évi C. térvény.

A telekkonyvrdl sz616 54/1960. (XI. 27.) Korm. rendelet.

A Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ Program éves fejlesztési keretének
megallapitasarol szol6 1004/2016. (1. 18.) Korm. hatarozat.

A varosrendezésrol és az épitésiigyrdl szold 1937. évi VI. torvénycikk indokolésa.

Az ingatlan-nyilvantartasrol szol6 1972. évi 31. térvényereji rendelet indokolasa.

Az ingatlan-nyilvantartasrol szol6 1997. évi CXLI. torvény indokolésa.

Az ingatlan-nyilvantartasrol sz616 2021. évi C. térvény indokolésa.

Az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szo16 T/12233. szami torvényjavaslat. Altalanos Indokolas.
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Absztrakt

A Bizottsagnak az Eurdpai Uni6 miikodésérdl szolo szerzédés 101. cikke (3) bekezdésének
vertikalis megallapodasok és 0sszehangolt magatartasok csoportjaira torténd alkalmazéasarol
sz0616 2010. aprilis 20-i 330/2010/EU rendelete (a tovabbiakban: régi VBER) 2022. majus 31-
én hatalyat vesztette. A régi VBER, valamint a hozza kapcsolddo, a vertikalis korlatozasokrol
sz0lo iranymutatas (2010/C 130/01) a vertikalis versenykorlatozasok joganak legmeghatéro-
zObb eurdpai unios forrasaiként nyertek alkalmazast 12 éven keresztiil.

Jelen tanulmany célja, hogy a régi VBER-ben, valamint a Bizottsdgnak az Europai Unid
miikodésérol szolo szerzddés 101. cikke (3) bekezdésének vertikalis megallapodéasok és 0ssze-
hangolt magatartasok csoportjaira torténd alkalmazasarol sz6l6 2022. méjus 10-1 (EU) 2022/720
rendeletében foglaltakra fokuszalva a feliilvizsgalt normaszdveget — ahol annak relevanciaja
van — parhuzamba allitsa a kordbban hatalyossal, és ezaltal ravilagitson arra, hogy a kordbban
alkalmazand6 szabalyok mely teriileteken és milyen tartalommal keriiltek kiegészitésre, mo-
dositasra. Ezt megel6zden ugyanakkor indokoltnak mutatkozik a versenykorlatozé megallapo-
dasok jogi értékelése sordn iranyado versenyjogi teszt rovid bemutatasa, hiszen tényallasszerti
magatartas hidnyaban okafogyott barmely csoportmentességi rendelet alkalmazhatosdganak
vizsgalata, legaldbbis jogdogmatikai szempontbol.

Kulcsszavak
kartell, VBER, versenykorlatoz6 megallapodas.
Abstract
The Commission Regulation (EU) No 330/2010 of 20 April 2010 on the application of Article

101(3) of the Treaty on the Functioning of the European Union to categories of vertical agre-
ements and concerted practices (hereafter: the old VBER) expired on 31 May 2022. The old
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VBER and the related Guidelines on Vertical Restraints (2010/C 130/01) have been the most
authoritative EU source of vertical restraints law for 12 years.

The aim of this study is to compare the revised text with the old text, where relevant, focusing
on the old VBER and the provisions of Commission Regulation (EU) 2022/720 of 10 May 2022 on
the application of Article 101(3) of the Treaty on the Functioning of the European Union to vertical
agreements and concerted practices, and thus to highlight the areas in which the previously appli-
cable rules have been supplemented and amended, and the content of the amendments. Before doing
so, however, it seems appropriate to briefly outline the competition test for the legal assessment of
restrictive agreements, since in the absence of factual conduct, there is no reason to consider the
applicability of any block exemption regulation, at least from a legal-dogmatic point of view.

Keywords
cartel, VBER, restrictive agreement.
1. Bevezetés

A Bizottsdgnak az Eurdpai Unidé miikodésérdl szold szerzddés 101. cikke (3) bekezdésének
vertikalis megallapodasok és dsszehangolt magatartasok csoportjaira torténd alkalmazéasarol
sz616 2010. aprilis 20-1 330/2010/EU rendelete (a tovabbiakban: régi VBER) és a vertikalis
korlatozasokrdl szol6 iranymutatas (2010/C 130/01) (a tovabbiakban: régi vertikalis iranymuta-
tas) feliilvizsgalata kapcsan a hatasvizsgalat 2020 oktoberében vette kezdetét, majd a Bizottsag
2021. julius 9-én — az érdekelt piaci szereplokkel vald nyilvanos konzultacid céljabol — kozzé-
tette a Bizottsagnak az Eurdpai Unid mitkddeésérdl szolo szerz8dés 101. cikke (3) bekezdésének
vertikalis megéllapodasok ¢€s Gsszehangolt magatartasok csoportjaira torténd alkalmazasarol
sz0l6 2022. majus 10-1 (EU) 2022/720 rendeletének (a tovabbiakban: (1j VBER) és a vertikalis
korlatozéasokrol sz616 iranymutatasnak [C(2022) 3006] (a tovabbiakban: 0j vertikalis iranymu-
tatds) a tervezetét (European Commission, 2022a).

A tanulmany nem torekszik az ij VBER tartalmanak teljes korii ismertetésére, hanem annak
csupan bizonyos pontjaira koncentral. Mivel mind az j VBER, mind az 10j vertikalis irdnymu-
tatas elsdésorban az unids versenyjog részét képezi, ezért a tisztességtelen piaci magatartas és a
versenykorlatozas tilalmarol szolo 1996. évi LVIL. torvény (a tovabbiakban: Tpvt.) szabalyaira
csak a versenyjogi teszttel dsszefliggésben hivatkozom, azt kovetéen azonban mar csak az uni-
0s jogot vizsgalom. Nem szabad megfeledkezni arr6l sem, hogy az G VBER elfogadasaval a
magyar versenyjog is aktualizalasra szorul.'

Az 0j VBER egyik latvanyos névuma az onlineplatform-gazdasag, igy kiilondsen az online
kozvetitd szolgaltatdsok vertikalis kapcsolatainak szabalyozasara iranyul6 torekvés. A platfor-
mok tisztességtelen és versenyellenes gyakorlataival szembeni fellépését elsdsorban a Digital
Markets Act* és a Digital Services Act’ rendelettervezetek hivatottak szolgalni. Ezen a teriileten

' A régi VBER szabalyait hazankban a vertikalis megallapodasok egyes csoportjainak a versenykorlatozas tilal-

ma aloli mentesitésérol szol6 205/2011. (X. 7.) Korm. rendelet implementalta a belsé jogba.

2 Proposal for a regulation of the European Parliament and of the Council on contestable and fair markets in the

digital sector (Digital Markets Act) (COM/2020/842 final). https://bit.ly/3Pd0bpj
3

Proposal for a regulation of the European Parliament and of the Council on a Single Market For Digital Servi-
ces (Digital Services Act) and amending Directive 2000/31/EC (COM/2020/825 final). https://bit.ly/31pXSwi
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az uj VBER inkabb csak kiegészité funkcioval bir (nem a piacszabalyozas elsédleges eszkoze),
a tilalmazott magatartasokkal szembeni ex post fellépést tesz lehetové.

2. A versenykorlatozo megallapodasokrol altalaban

Az Eurdpai Unio mitkddésérdl szolo szerzodés (a tovabbiakban: EUMSz.) 101. cikk (1) be-
kezdése kimondja, hogy .,/a] belsé piaccal dsszeegyeztethetetlen és tilos minden olyan val-
lalkozasok kozotti megallapodas, vallalkozasok tarsulasai altal hozott dontés és osszehangolt
magatartas, amely hatdssal lehet a tagallamok kozotti kereskedelemre, és amelynek célja vagy
hatasa a belso piacon beliili verseny megakadalyozasa, korlatozdasa vagy torzitasa.” A Tpvt.
11. § (1) bekezdése nagyon hasonloan hatarozza meg a versenykorlatoz6 magatartas fogalmat.*
- Aversenykorlatozé megéllapodasrol a kovetkezd fogalmi feltételek egyiittes fennallasa
esetén beszélhetiink:
- afelek vallalkozasoknak mindsiilnek;
- létrejon egyfajta mentalis konszenzus a felek k6zott megallapodas, vallalkozasok tarsu-
lasai altal hozott dontés vagy 0sszehangolt magatartas forméjaban;
- a felek kozotti kooperacio céljdban vagy hatdsaban megakadalyozza, korlatozza vagy
torzitja a piaci versenyt;
- afelek fliggetlen véllalkozasoknak mindsiilnek (negativ feltétel);
- amegallapodas nem mindsiil csekély jelentOségiinek (negativ feltétel).

Az EUMSz. adott megallapodasra torténd alkalmazasanak tovabbi feltétele, hogy a megallapo-
das érinthesse a tagallamok kozotti kereskedelmet.

Az EUMSz. és a Tpvt. tehat egyértelmii, altalanos tilalmat fogalmaz meg, azonban fontos
megjegyezni, hogy egy versenykorlatozo megallapodas szamos eldnnyel is jarhat. Ha ezeknek
a pénziigyi, gazdasagi, hatékonysagi elonyoknek a megszerzése nem jar a verseny kizarasaval,
vagy az elényok egy része eljut a fogyasztokhoz, akkor a vallalkozasok kozotti kooperaciod
a tarsadalom és a fogyasztoi jolét javara szolgalhat. Ennek megfelelden kijelenthetjiik, hogy
indokolt kivételeket megfogalmazni a f6szabaly alol, valamint elhatdrolni a hasznos és a karos
megallapodasokat egymastol (Boytha & Téth, 2010, 109).

Az unids jog és a magyar versenyjog is akként enged eltérést az altalanos tilalom alol,
hogy amennyiben a felek piaci magatartasa kimeriti a versenykorlatozo megéllapodas fogal-
mi elemeit, akkor lehetdséget biztosit a csoportmentességre, valamint az egyedi mentesiilés-
re. A csoportmentességet szabalyozo6 unios jogforrasok a kovetkezok: 1. az uj VBER; 2. az
1217/2010/EU bizottsagi rendelet, amely a kutatds-fejlesztési megallapodasok csoportmen-
tesiilésérdl rendelkezik; 3. az 1218/2010/EU bizottsagi rendelet, amely a szakositasi megal-
lapodasok csoportmentesiilésének kérdését rendezi.> Mivel az utobbi két csoportmentességi

4 Ezen a ponton érdemes utalni a Szerzdés 81. és 82. cikkében meghatérozott versenyszabalyok végrehajtasarol

sz610, 2002. december 16-i 1/2003/EK tanacsi rendelet 3. cikkére, amely alapjan antitroszt iigyekben a tagallami
versenyhatésagok — a nemzeti versenyjogi rezsim mellett — kdtelesek alkalmazni az Eurdpai Unid versenyjogat,
amennyiben a piaci magatartas befolyasolhatja (érintheti) a tagallamok k6zotti kereskedelmet. Az unids szabalyok
alkalmazasara tehat abban az esetben nyilik lehetdség, ha a feltételezett jogsértés nem koncentralodik kizarolag
egyetlen tagallam teriiletére.

5 Akutatas-fejlesztési és a szakositasi csoportmentességi rendeletek, valamint az azokhoz kapcsol6dé horizonta-

lis iranymutatas feliilvizsgalata jelenleg is zajlik (European Commission, 2022b).
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rendelet horizontdlis megéllapodasokra alkalmazando, ezért azokkal a késdbbiekben nem
foglalkozom.

Az ) VBER 3-4. cikke a vertikalis csoportmentesség alkalmazhatosagat kettOs feltételhez
koti: egyrészt a szallito piaci részesedése nem haladhatja meg a 30%-ot a downstream piacon,
valamint a vevd piaci részesedése nem haladhatja meg a 30%-ot az upstream piacon, masrészt
a megallapodas nem tartalmazhat olyan kikotést, amely az G VBER alapjéan kiilondsen stlyos
(Gn. hardcore) korlatozasnak mindsiil.

A magyar versenyjogban a Tpvt. 16-16/A. §-ai teremtik meg a jogalapot a versenykorlatozo
megallapodasok csoportos mentesiilésére.

Mig csoportmentesség esetén a vallalkozasok a jogalkoto altal elézetesen rogzitett feltételek
teljesitésével automatikusan mentesiilnek az altalanos tilalom alél, addig az egyedi mentesiilés
tobb konjunktiv feltétel egyedi, atfogd mérlegelését kdveteli meg a jogalkalmazo hatdsagtol.
Az egyedi mentesiilés feltételeit az EUMSz. 101. cikk (3) bekezdése, valamint a Tpvt. 17. §-a
részletezi, 1ényegében azonos tartalommal.

2.1. Vallalkozas

Vallalkozasnak mindsiil — fiiggetleniil a jogallasatdl és a finanszirozdsanak modjatol — minden
olyan jogalany, amely gazdasagi tevékenységet végez, gazdasagi tevékenységként értékelendd
pedig barmely olyan tevékenység, amely egy adott piacon aruk értékesitésére vagy szolgalta-
tasok nyujtasara iranyul (Whish, 2010, 80-81). Ennek megfeleléen nem mindsiil gazdasagi
tevékenységnek a tarsadalombiztositasi, egészségbiztositasi és kozegészségligyi szolgaltatasok
miikodtetése, valamint a kdzhatalom gyakorldsaval kapcsolatos tevékenységek sem (Whish,
2010, 84-85).

Kiilon is sziikséges hangsulyozni, hogy a vallalkozas a versenyjogban egy azonos dontési
kozpont iranyitasa ala tartozo, személyekbdl és eszkdzokbal allo gazdasagi egységet jelent (Ba-
logh et al., 2012, 164-165). A versenyjogi értelemben vett vallalkozas tehat semmiképpen sem
feleltethetd meg a polgari jog altal elismert személyek valamelyikének.

2.2. Tudati kapcsolat

A versenykorlatozé megallapodasok esszencialis eleme, hogy a felek kozott kialakul egy menta-
lis konszenzus, amely a verseny megakadalyozasat, korlatozasat vagy torzitasat célozza, illetve
eredményezi. E konszenzus forrasa lehet két vagy tobb vallalkozas megallapodasa, 6sszehan-
golt magatartasa, valamint a vallalkozasok valamely tarsuldsa altal hozott dontés. A megalla-
podas, az 6sszehangolt magatartas és a dontés lényegében csak intenzitasuk és megjelenési for-
majuk tekintetében kiilonboznek egymastol. A harom elkdvetési magatartas ilyenforman valo
megfogalmazasaval a jogalkotd azt célozza, hogy a versenyellenes magatartasokra elkdvetési
formajuktol fliggetleniil kiterjedjen a versenyjogi tilalom (Juhész et al., 2014, 149—-150).

2.3. Célzat és hatas

Az EUMSz. 101. cikk (1) bekezdése, illetve a Tpvt. 11. § (1) bekezdése alkalmazasanak to-
vabbi feltétele, hogy a vallalkozasok kozotti kooperacio célja vagy hatasa a piaci verseny meg-
akadalyozasa, korlatozéasa vagy torzitdsa legyen. Ennek megfelelden a versenykorlatozd meg-

crer

hatasalapon jogsértd megallapodasokat.
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A célzat alapt jogsértések azok, amelyek versenyellenessége pusztan a megallapodas tartal-
ma alapjan objektive — egyébként fiiggetleniil a felek szubjektiv szandékatol — megéallapithato
(Whish, 2010, 114). A Tpvt. 13. § (3) bekezdése a célzat alapt versenykorlatozé megallapoda-
sokat nevezi kartellnek, és exemplifikative meg is hatarozza, hogy melyek annak tipikus esetei.
Mivel a kartell nyilvanvald hatranyt okoz a fogyasztoknak, ezért csekély esély mutatkozik arra,
hogy a megallapodas utobb bevonhatod lesz az EUMSz. 101. cikk (3) bekezdése, illetve a Tpvt.
17. §-a szerinti egyedi mentesiilés hatdlya ala (Bishop & Walker, 2011, 194-195).

Ha a versenyhatdsag nem tudja bizonyitani, hogy a megallapodas a célzata alapjan jogsérto,
akkor hatdselemzést kell végeznie. Ez egy sokkal nehezebb feladat, mint a célzat bizonyitasa,
kiilonos tekintettel arra, hogy az Eurdpai Bizottsag, valamint a Gazdasagi Versenyhivatal (a to-
vabbiakban: GVH) ilyenkor kénytelen megvizsgalni az érintett piacot (Whish, 2010, 115-116),
ugyanis csak az arupiac ¢és a foldrajzi piac beazonositasat kovetden hozhat barmilyen dontést.

2.4. Vallalkozasok fiiggetlensége

A versenyjog a vallalkozas fogalmat — mint ahogyan arra mar fentebb is utaltam — funkcionalis
jelleggel alkalmazza: fiiggetlen a jogi személyekre jellemzd formai kotottségektdl, ehelyett a
valdsdg megragadasara torekszik. Az egyazon gazdasagi egységbe tartozd személyek kozotti
kooperaciora éppen emiatt nem terjed ki a versenykorlatozé megéllapodasok joganak hatélya,
mivel ilyenkor a felek nem fiiggetlenek egymastdl, igy nem is véarhatd el, hogy piaci magatar-
tasuk meghatarozasa soran ne mitkddjenek egyiitt. Nem fiiggetlen a leanyvallalat az anyavalla-
lattol, az iigynok a megbiz6tdl vagy éppen az alvallalkozo a fovallalkozotol (Whish, 2010, 89).

Az EUMSz. nem nevesit ilyenfajta kivételt, aminek az az indoka, hogy az unios jog evi-
denciaként tekint a leirtakra. Ezzel szemben a Tpvt. 11. § (1) bekezdése kiilon is hangsulyozza,
hogy a versenykorlatozo megallapodasok tilalma nem vonatkozik a nem fiiggetlen vallalkoza-
sok kozotti megallapodasokra.

2.5. A de minimis kivétel

A versenykorlatozo megallapoddsokkal szembeni fellépés elvi alapja, hogy a felek kozotti
kooperacid negativ hatast gyakorol a piaci versenyre, ezaltal pedig sérti vagy veszélyezteti a ver-
senybdl eredd joléti hatasokat, illetve a fogyasztoi jolétet. Ha azonban a felek piaci részesedése
csekély, és emiatt a megallapodas alkalmatlan arra, hogy érdemben hatdast gyakoroljon a piacon
foly6 versenyre, akkor a tényallas alkalmazasanak alapjaul szolgélo egyik feltétel — nevezetesen
a verseny megakadalyozasara, korlatozasara vagy torzitasara vald képesség — nem teljesiil. Emi-
att a versenyjog lényegében egy megdonthetetlen vélelmet allit fel: ha a piaci részedés bizonyos
szazalék alatt marad, akkor a versenyjogi tilalom alkalmazasanak f6szabaly szerint nincs helye.

Ha azonban a felek megallapodasa kifejezetten a verseny torzitasat célozza, vagyis a legsulyo-
sabb versenykorlatozé megallapodasok (kartellek) korébe vonhato, akkor mind a Bizottsagnak az
Eurépai Uni6é miikodésérdl szolo szerzddés 101. cikke (1) bekezdése szerint a versenyt érzékel-
hetden nem korlatozo, csekély jelentdségli (de minimis) megéllapodasokrol szol6 kozleményének
(2014/C 291/01) (a tovabbiakban: de minimis kozlemény) 1.2. pontja, mind a Tpvt. 13. § (3) be-
kezdése kimondja, hogy a csekély jelentdségli versenykorlatozasok kivétele nem alkalmazhato.

A de minimis kozlemény I1.8.b) pontja rogziti, hogy a magallapodas nem korlatozza érzé-
kelhetden a versenyt — vagyis nem iitkozik az EUMSz. 101. cikk (1) bekezdésébe — akkor, ha a
megallapodasban részes nem versenytars vallalkozasok egyedi piaci részesedése nem haladja
meg a 15%-ot a megallapodas altal érintett barmely piacon.
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A tovabbiakban kizarolag a vertikalis versenykorlatoz6 megallapodéasokra, a régi VBER
tartalmara €s a feliilvizsgalat eredményére koncentralok. A tanulmany a téma kifejtése sordn az
alabbi logikai iven halad:

- eldszor ismerteti a vertikalis versenykorlatoz6 magatartas fogalmat;

- ezt kdvetden réviden bemutatja a régi VBER szerinti csoportmentesség feltételrendszerét;

- akdvetkezd lépésben kitér arra, hogy milyen folyamatok vezethettek ahhoz, hogy az uj

VBER t6bb ponton is eltér a régi VBER-ben foglaltaktol;

- végil betekintést nyljt az iy VBER valtozasaiba.

3. Vertikalis megallapodasok a régi VBER hatalya alatt
3.1. A vertikalis versenykorlatozé magatartas fogalma

A vertikalis megallapodés fogalmat a Tpvt.-nek az eldterjesztéi indokolasa a kdvetkezoképpen
hatdrozza meg: ,,a megallapodast a piaci rendszer kiilonbozo szintjein elhelyezkedo, a forgalmi
folyamat kiilonbozo szakaszaiban miitkédo vallalkozasok (pl. termeldk és kereskedok) kotik™.
Téth Tihamér megfogalmazésa szerint ,,a vertikdlis megdllapodasoknal a termelési értéklanc
eltérd szintjein tevékenykedo vallalkozasok az érintett felek: példaul gyarto és forgalmazo al-
lapodik meg a tovabbeladasi arakrol vagy a forgalmazo dltal kizardlagosan ellatando teriilet-
rol” (Toth, 2020, 176). Nagy Csongor Istvan nagyon hasonlé definicioja alapjan ,,/v/ertikalis
megallapodasnak nevezziik azokat a megallapoddsokat, amelyek a termelési-forgalmazasi lanc
kiilonbozo szintjein lévé vallalkozasok kozott jonnek létre.” (Nagy, 2021, 78)

Ezekbdl a definiciokbol kitlinik a vertikalis megallapodasok lényegi ismérve: nem verseny-
tarsak, hanem a vertikum eltérd szintjein tevékenykedoé vallalkozéasok kiilonb6z6 tipust egyiitt-
miukodései. Egyik fogalom sem zarja ki, hogy a megéllapodasnak kettdnél tobb vallalkozas is
az alanya lehessen, ugyanakkor az egyoldalu magatartasok — hasonldan a horizontalis megalla-
podasokhoz — nem esnek az EUMSz. 101. cikk (1) bekezdésének hatalya ala,® azokkal szemben
legfeljebb azon az alapon lehet fellépni, hogy a 102. cikkbe iitkznek (vagyis gazdasagi er6fo-
Iénnyel valo visszaélést valdsitanak meg).

Sziikséges megjegyezni, hogy a régi VBER 1. cikk (1) bekezdés a) pontja — a régi VBER
hatalyaval 6sszefliggésben — a fentiektdl eltéréen hatarozta meg, hogy mit ért vertikalis megal-
lapodas alatt: ,,olyan megallapodas vagy osszehangolt magatartas amely a megallapodas vagy
az 6sszehangolt magatartas szempontjabol a termelési vagy értékesitési lanc kiilonbozo szint-
Jjein tevékenykedo két vagy tobb vallalkozas kozott jon létre, és amely azokra a feltételekre vo-
natkozik amelyek mellett egyes aruknak vagy szolgaltatasoknak a felek altal torténd vasarlasa,
ertékesitése vagy viszonteladdasa torténik”.

A régi VBER szerinti fogalom a vertikalis megallapodasok altalanos fogalmahoz képest
annyiban specialis, hogy kizarolag azokat a megallapodasokat dleli fel, amelyek aruknak vagy
szolgaltatdsoknak a vasarlasara, értékesitésére vagy viszonteladdsara irdnyulnak. Ennek kovet-
keztében — mint ahogyan azt a régi vertikalis irdnymutatds (26) bekezdése is nyomatékositotta
—a régi VBER hatalya nem terjedt ki tobbet kozott a bérleti szerzddésekre és a lizingszerzo-
désekre, mivel azok az els6dleges targyuk alapjan nem feleltek meg a vertikalis megallapodas

crer

versenykorlatozasokat).

V4. 2000. oktober 26-i Bayer AG itélet, T-41/96, EU:T:2000:242.
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3.2. Arégi VBER alkalmazasanak feltételrendszere

A vertikélis versenykorlatozd6 megallapoddsokkal Osszefiiggésben alkalmazand6 versenyjogi
teszt Iényegében azonos a mar korabban bemutatottal: el0szor meg kell vizsgalni, hogy egyaltalan
beszélhetiink-e céljaban vagy hatasaban versenykorlatozé megallapodasrél, majd ha igen, akkor
értékelni kell a csoportmentesség, ennek hidnydban pedig az egyéni mentesiilés lehetdségét.

A leirtakbol is kovetkezik, hogy a csoportmentesség kérdését logikailag megeldzi a meg-
allapodas versenykorlatozo jellegének értékelése. Eloljaroban sziikséges felhivni a figyelmet
arra, hogy a vertikalis megallapoddsok nem minden esetben artanak a piaci versenynek: egyes
megallapodasok képesek felszamolni bizonyos externalidkat, ami a vallalkozasok ¢és a fogyasz-
tok javat egyarant szolgalhatja. Ha azonban a megallapodas a fogyasztoi és tarsadalmi tobblet
csokkenéseével jar, akkor az negativ hatast gyakorolhat a markan beliili versenyre (Motta, 2007,
326). Ugyanez a kettdsség mutathato ki a markdk kozotti versennyel dsszefiiggésben: a meg-
allapodasnak lehet olyan hatasa, hogy egy adott marka megerdsodik, illetve versenyképesebbé
valik a rivalis termékekhez képest, ugyanakkor arra is alkalmas lehet, hogy visszafogja a mas
vertikalis lancokkal folytatott versenyt (Motta, 2007, 326-327).

Mind a kizarélagos, mind a szelektiv disztribucids rendszerek’ birhatnak olyan pozitiv
hatasokkal, amelyeknél fogva azok mitkodtetése eleve nem fog az EUMSz. 101. cikk (1) bekez-
désének tilalmaba {itkozni. Errdl a késdbbiekben bévebben is lesz még sz6.

Amennyiben a vizsgalt megéllapodas sérti az EUMSz. 101. cikk (1) bekezdését, akkor akut
kérdéssé valik a csoportmentességi szabalyok alkalmazhatosaga. A régi VBER harom konjunk-
tiv feltétel mellett biztositott mentességet a vallalkozasok szdmara:

- amegallapodas megfelel a régi VBER 1. cikk (1) bekezdés a) pontja szerinti vertikalis

megallapodas fogalmi feltételeinek (lasd 3. 1. pont);

- a 3. cikk (1) bekezdésének megfelelden a szallitonak a downstream piacon, a vevonek

pedig az upstream piacon az 6nallo piaci részesedése nem haladja meg a 30%-ot;

- amegallapodas nem tartalmaz a 4. cikkben megjeldlt valamely kiilondsen sulyos (hard-

core) versenykorlatozast.

Arégi VBER 4. cikke a kovetkezd kiilondsen stilyos versenykorlatozasokat rogzitette: viszontel-
adasi ar rogzitése; teriileti és vevokart érintd korlatozasok; szelektiv disztribucids rendszerben a
kiskereskedd korlatozasa a végso felhasznalok részére torténd értékesitésben; szelektiv disztribu-
cioés rendszerben a keresztszallitasok korlatozasa; alkatrész szallitdjanak korlatozéasa a végso fel-
hasznaldknak, javitomiihelyeknek vagy mas szolgéltatoknak valo értékesitésben. Amennyiben a
felek megallapodasa valamely hardcore korlatozast is tartalmazott, akkor a megéllapodasa egésze
— annak valamennyi rendelkezése — kiesett a régi VBER szerinti csoportmentesség hatalya alol.

A régi VBER 5. cikkében megjelend tin. nem mentesiild korlatozasok abban kiilonboztek
a hardcore kikotésektol, hogy nem zartak ki a csoportmentesség alkalmazhatosagat, ugyanis
nem a teljes megallapodasra, csupan az adott kikdtésre nem vonatkozott a csoportos mentesii-
1és kedvezménye. Ilyen kivett korlatozas volt tobbek kozott az 6t évet meghalado iddtartamra
sz6106 versenytilalmi kiko6tés, amely tipikusan a vevdt korlatozta a szallitd versenytarsaival vald
szerzOdéskotésben.

7 A Metro iigyben hozott dontés ravilagitott arra, hogy a tisztan minéségi szelektiv disztribliciés rendszer nem esik az

EUMSz. 101. cikk (1) bekezdésének tilalma ala, amennyiben a disztributorok objektiv kritériumok alapjan keriilnek
kivalasztasra (1977. oktober 25-1 Metro SB-GroBmérkte GmbH & Co. KG itélet, 26/76, EU:C:1977:167, 20. pont).
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3.3. Arégi VBER feliilvizsgalatanak elé6zményei

A régi VBER — mint ahogyan arra mar fentebb is utaltam — 2010. janius 1-jén 1épett hatalyba.
A csoportmentességi szabalyok feliilvizsgalatat a rendelet hatdlyanak megsziinése mellett tobb
tényez0 is indokolta: a kereskedelmi csatornak — elsdsorban a technologia fejlodésének koszon-
hetden — az elmult 12 évben 1ényegesen megvaltoztak, ezzel parhuzamosan pedig a forgalma-
zasi halozatok is jelentdsen atalakultak, koszonhetden kiilondsen annak, hogy az online keres-
kedelem és az online platformok szerepe szignifikdnsan felértékelddott (KLART Legal, 2021).

Az e-kereskedelem teriiletén végzett 4gazati vizsgalat eredményeit dsszefoglald bizottsagi
jelentés (European Commission, 2017) mar 2017-ben kiemelte, hogy az e-kereskedelem no-
vekedése szamos teriileten versenyjogi aggalyokat vethet fel. A jelentés kitér arra, hogy tob-
bek kozott az ar-0sszehasonlitd szoftverek alkalmazasa, illetve a platformokon keresztiil valod
értékesités arra 0sztondzheti a gyartdkat, hogy fokozottabb ellendrzést gyakoroljanak az arak
¢s a mindség felett. Ez azzal a kovetkezménnyel jarhat, hogy a gyartok novelik online kis-
kereskedelmi jelenlétiiket amellett, hogy egyre gyakrabban épitenek ki az erésebb kontrollt
szolgalo szelektiv forgalmazasi rendszereket, illetve altalaban véve is gyakrabban alkalmaznak
vertikalis korlatozasokat (European Commission, 2017). A jelentésben tobbek kozott az alabbi
versenyaggalyok, illetve kovetkeztetések jelennek meg:

- aszelektiv forgalmazasi rendszerek egy része csupén a tisztan online tartalomszolgalta-
tok kizarasat célozza;

- az ar-Osszehasonlitod szoftverek minden eddiginél hatékonyabban teszik lehetévé a ki-
vant arszinttol eltéro kiskereskeddkkel szembeni retorziok alkalmazasat;

- akettds arképzés® tilalma akadalyozza az Gn. potyazas hatékony kezelését, mivel nem
teszi lehetdvé egyenld versenyfeltételek kialakitdsat az online és az offline értékesités-
ben [legfeljebb az EUMSz. 101. cikk (3) bekezdése szerinti egyedi mentesiilésnek lehet
helye];

- a piactereken valo értékesités tilalma nem mindsiil hardcore korlatozasnak, de a cso-
portmentesség egyedileg visszavonhato;

- az e-kereskedelemben megndvekedik az adatok jelentdsége, amelyek gytjtése és fel-
hasznalasa akkor jelenthet versenyjogi problémat, ha a gyartok és a kiskereskeddk ko-
zOtti adatcsere érzékeny adatokat érint (ilyen példaul az ar vagy az eladott mennyiség).
(European Commission, 2017)

Az Eurdpai Bizottsag a régi VBER feliilvizsgalataval 6sszefliggésben egy tobb mint kétszaz ol-
dalas munkadokumentumot is kozzétett még 2020-ban, melyben hasonl6 problémakat vizsgal,
mint amelyek mar a jelentésben is szerepeltek (European Commission, 2020).

A tovabbiakban két jogeset, a Pierre Fabre iig)”® és a Coty iigy'° rovid bemutatasan keresztiil
kivanom szemléltetni, hogy az ezekbdl a problémakbol fakado kérdésekre milyen valaszokat
adott a joggyakorlat még a régi VBER hatalya alatt.

8 Kett6s arképzésrél akkor beszéliink, ha a gyartd eltérd arat hataroz meg annak fiiggvényében, hogy termék

kinek (hova), illetve milyen formaban (online vagy offline) keriil értékesitésre.
?  V5.2011. oktober 13-i Pierre Fabre Dermo-Cosmétique SAS itélet, C-439/09, EU:C:2011:649.
10 V5. 2017. december 6-i Coty Germany GmbH itélet, C-230/16, EU:C:2017:941.

61



3.3.1. A Pierre Fabre iigy

Az eldzetes dontéshozatali kérelem targyaban sziiletett dontés tényallasa szerint a Pierre Fabre
Dermo-Cosmétique mint a Pierre Fabre csoport egyik tagja kozmetikai és testapold termékeket
gyart, valamint forgalmaz az eurdpai piacon. A forgalmazas szelektiv disztribicios rendszeren
keresztiil valosul meg azzal, hogy a forgalmazasi szerzédésekben foglaltak szerint a termékek
értékesitésére kizarolag okleveles gyogyszerész jelenléte mellett keriilhet sor, ami de facto ki-
zarja az online értékesités valamennyi formajat.

A francia versenyhatosag tiltott versenykorlatozasként értékelte a felek megallapodasat, és
birsag kiszabasa mellett kotelezte a Pierre Fabre Dermo-Cosmétique-t az internetes értékesi-
tés tilalmaval egyenértékli szerz6déses kikotések torlésére. Ezt kovetden a Pierre Fabre Der-
mo-Cosmétique keresetet nyujtott be a francia fellebbviteli birosdghoz, amely eldzetes dontés-
hozatali eljaras kezdeményezése mellett dontott, egyuttal felfliggesztette a folyamatban 1évo
eljarast. A francia birosadg arra a kérdésre vart valaszt az Europai Unid Birosagatol, hogy a
vizsgalt szerzddéses kikotések olyan kiilondsen sulyos, célzott versenykorladtozasnak mindsiil-
nek-e, amelyek kizdrjak a csoportmentességi lehetdségét, és ha igen, akkor a megallapodasok
részesiilhetnek-e az EUMSz. 101. cikk (3) bekezdése szerinti egyedi mentesitésben.

Az Eur6pai Unié Birosaga eldbb azt vizsgalta, hogy a targybani szelektiv disztribucios
rendszer altaldban véve tekintheté-e olyannak, amely nem {itk6zik az EUMSz. 101. cikk (1)
bekezdésébe. Visszautalt az Eurdpai Bizottsag Metro tigyben hozott dontésére azzal, hogy a
szelektiv disztribucios rendszerek — hardcore kikotés hianyaban — abban az esetben nem es-
nek a versenykorlatozé megallapodasok tilalma ala, ha a disztribitorok kivalasztasa objektiv
mindségi kritériumok alapjan, diszkriminadciomentesen torténik, az ilyen forgalmazasi haldzat
miukodtetése sziikséges a termék mindségének megovasa vagy megfeleld hasznalatdnak biz-
tositasa érdekében, valamint a megallapodas nem tartalmaz a sziikséges mértéket meghalado,
aranytalan korlatozasokat. Az Eurdpai Uni6 Birdsdga nem vitatta, hogy a disztribatorok ki-
vélasztasa objektiv kritériumok alapjan tortént, ugyanakkor a sziikségesség és az aranyossag
kovetelményét — a termékek jellemzdire tekintettel — nem talalta objektiven igazoltnak.

A dontésben foglaltakbol arra lehet kovetkeztetni, hogy a tisztan mindségi szelektiv disztribu-
cios rendszerek a fent megjelolt harom konjunktiv feltétel teljesitése mellett nem birnak a versenyt
torzito hatassal, igy — kiilondsen sulyos versenykorlatozas hianydaban — akkor sem mindsiilnek til-
tott versenykorlatozo megallapodasnak, ha valamelyik fél piaci részesedése a 30%-ot meghaladja.

Az Eurdpai Unio Birdsaga ezt kovetden vizsgalta, hogy mennyiben alkalmazhatoak a cso-
portos mentestilés szabalyai. Bar a Pierre Fabre csoport csak 20%-os részesedéssel rendelkezett
a termékek francia piacan, ugyanakkor az online értékesités de facto kizarasa olyan kiilondsen
sulyos versenykorlatozasként nyert értékelést, aminél fogva a csoportmentesség alapjaul szol-
galo kettds feltételrendszer nem teljesiilt. Az Eurdpai Uni6 Birésaga nem fogadta el a Pierre
Fabre Dermo-Cosmétique arra valo hivatkozéasat, hogy az internetes értékesités kizarasa amiatt
volt jogszerli, mivel a csoportmentességi rendelet kimondja, hogy a disztribitoroknak megtilt-
haté a nem engedélyezett telephelyen torténd miikddés.

A masodik kérdésre az Eurdpai Uni6 Birdsaga azt a valaszt adta, hogy a csoportmentességi
szabalyok alkalmazhatosaganak hidnya nem akadalya az EUMSz. 101. cikk (3) bekezdése sze-
rinti egyedi mentesiilésnek, ami 6sszhangban all azzal, hogy a Bizottsdgnak az Eurdpai Unid
mukodeésérol szolo szerzddés 101. cikke (3) bekezdésének alkalmazasarol szolo iranymutatasa
(2004/C 101/08) (a tovabbiakban: egyedi mentesiilésrdl szolo iranymutatas) 20. pontja szerint
az egyedi mentesiilési szabalyok nem tesznek kiilonbséget a céljaban és a hatdsaban verseny-
korlatoz6 megallapodasok kozott.
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3.3.2. A Coty iigy

Az Europai Uni6 Birdsaga szintén eldzetes dontéshozatali kérelem targydban hozott dontést
a Coty tigyben. Az iranyado tényallas sokban hasonlit az el6z6hoz: a Coty Germany tobbek
kozott szelektiv disztribucios rendszer keretében értékesit luxus kozmetikai termékeket Német-
orszagban, aminek indokaként azt jelolte meg, hogy dnmagaban a markdinak az arculata — a
luxusimazs megerdsitése érdekében — megkoveteli a szelektiv forgalmazast. Bar a disztribato-
rokkal kotott szerzodés nem zarta ki az internetes értékesitést, azonban kifejezetten megtiltotta,
hogy a forgalmazé viszonteladonak nem mindsiilé harmadik véllalkozas kézremiikddésével,
igy példaul annak platformjan keresztiil értékesitse a termékeit.

Az els6 fokon eljar6 német birdsag — hivatkozva a Pierre Fabre iigyre — ugy itélte meg,
hogy a kikotés kiilondsen sulyos versenykorlatozasnak mindsiil, ezért sérti az EUMSz. 101.
cikk (1) bekezdését azzal, hogy az egyedi mentesség feltételei sem teljesiilnek. A Coty Ger-
many fellebbezése folytan a jogvita a Frankfurt am Main-i regionalis felsdbirdsag elé kertilt,
ami elézetes dontéshozatal céljabol az eljaras felfiiggesztése mellett dontott. A német birdsag
tobb kérdésre is valasz vart az Eurdpai Unid Birdsagatol:

- 0Osszeegyeztethetd lehet-e az EUMSz. 101. cikk (1) bekezdésével az olyan szelektiv

disztribucios rendszer, amely az aruk luxusiméazsanak biztositasat szolgalja;

- 0Osszeegyeztethetd lehet-e az EUMSz. 101. cikk (1) bekezdésével a szelektiv disztribi-
cios rendszerben alkalmazott olyan kikotés, amely megtiltja az internetes értékesités
soran harmadik vallalkozasok kdzremikodésének igénybevételét;

- mennyiben mindsiil a régi VBER szerinti kiilonosen stlyos versenykorlatozasnak az
olyan kikotés, amely megtiltja az internetes értékesités soran harmadik vallalkozasok
kozremiikodésének igénybevételét.

Az Eurodpai Unio6 Birosaganak tehat ugyanazt a tesztet kellett elvégeznie, mint a Pierre Fabre tigy-
ben: elobb meg kellett vizsgalnia, hogy a Coty Germany altal miikodtetett szelektiv disztribucids
rendszer, illetve a vitatott kikotés altalaban véve bir-e versenytorzitd céllal vagy hatéssal (els6 €s
masodik kérdés), majd allast kellett foglalni a csoportmentesség kérdésében (harmadik kérdés).

A dontés szerint a luxusimazs védelme elégséges indokaul szolgalhat egy szelektiv diszt-

ribucios rendszer fenntartasanak (vagyis sziikséges), ami abban az esetben lesz jogszer(i, ha a
Pierre Fabre tigyben kijelolt tovabbi feltételek is maradéktalanul teljesiilnek, azaz a disztribt-
torok kivélasztasa objektiv kritériumok alapjan torténik, valamint az ardnyossag kovetelménye
sem sériil.

Ezt kovetden az Eurdpai Unio Birdsaga kiilon is megvizsgalta, hogy a harmadik vallalkoza-

sok kozremiikodésének kizarasara iranyuld kikotés megfelel-e a fenti konjunktiv feltételeknek.

- Nem volt vitatott, hogy a feltétel alkalmazédsara a forgalmazokkal szemben hatranyos
megkiilonboztetéstdl mentesen keriilt sor.

- A sziikségességgel Osszefiiggésben az Eurdpai Uni6 Birdsaga akként érvelt, hogy a ki-
kotés szerves részét képezi a szelektiv disztriblicids rendszernek, mivel a luxusimazs
biztositasanak része, hogy a forgalmaz6 online csak a szallito altal meghatarozott mi-
ndségi kovetelményeknek eleget tevd sajat feliiletén értékesithet. A szallitdo ezeket a
kovetelményeket — szerzOdéses kapcsolat hianyaban — harmadik személyekkel szemben
nem érvényesitheti. Emellett a dontés szerint a luxusimazshoz az is hozzajarul, hogy a
termékek kizardlag a forgalmazok online feliiletein vasarolhatok meg.

- Az aranyossag kapcsan az Europai Birosag kifejtette, hogy — ellentétben a Pierre Fab-
re tiggyel — a szallitd nem tiltotta meg, hogy a forgalmazoi online is értékesitsenek,
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csupan harmadik vallalkozasok feliileteinek igénybevételét zarta ki, amennyiben azok
kozremiikodése lathatéva valt volna a fogyasztok szamdara. A dontés arra is utal, hogy
az Eurdpai Bizottsag altal az e-kereskedelem tertiletén lefolytatott dgazati vizsgalat vég-
leges jelentése szerint az internetes forgalmazas legfontosabb csatornaja tovabbra is
a forgalmazodk sajat online feliilete, a forgalmazok tobb mint 90%-a miikodtet online
tizletet.!" A tilalommal azonos hatékonysagu eszkoz pedig nem alkalmazhato, mivel a
szelektiv disztribuciods rendszer alapjat képezd mindségi kovetelmények harmadik felek
platformjaival szemben — szerzddés hidnydban — nem kényszerithetdk ki.

Mindezek alapjan az Eurdpai Uni6 Birdsaga arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a tilalom nem
itkozik az EUMSz. 101. cikk (1) bekezdésébe.

A csoportmentességi szabalyok alkalmazhatdsagat tiltott versenykorlatozé megallapodas
hianyaban okafogyott vizsgalni, ugyanakkor az Eurdpai Uni6 Birosaga az utolso kérdést is
megvalaszolta. Az Eurdpai Uni6 Birosdga — miutan megallapitotta, hogy a felek piaci részese-
dése nem haladja meg az irdnyado kiiszobértékeket — csak arra koncentralt, hogy a szerzodés-
ben azonosithato-e valamely teriileti €s vevokort érintd korlatozas, illetve a végso felhasznalok
részére torténd passziv értékesités korlatozasa, mivel a német birdsag altal megfogalmazott kér-
dés is csak ennek eldontésére iranyult. A dontés megerdsitette, hogy a platformokon keresztiil
valo értékesités tilalma nem hardcore korlatozas, ugyanis altaladban véve az online értékesités
nem keriil kizérasra, a platformok végfelhasznaloi pedig nem mindsiilnek egy pontosan koriil-
hatarolhat6 vevdi csoportnak. Egyébként a szerz6dés azt is megengedte, hogy a forgalmazdk
bizonyos feltételek mellett harmadik vallalkozasok platformjain reklamozzanak, valamint on-
line keresdmotorokat alkalmazzanak.

Az Europai Uni6 Birdsaga tehat megallapitotta, hogy a harmadik vallalkozasok platform-
jain keresztiil valo értékesités tilalma nem tekinthetd kiilondsen sulyos versenykorlatozasnak,
fliggetleniil attél, hogy az internetes értékesités egy konkrét formajat kizarja.

4. Az 4j VBER névumai

A fenti elézmények bemutatasat kovetden a tovabbiakban kizardlag arra koncentralok, hogy az
Uj VBER mely tertileteken és mennyiben tér el a régi VBER szabalyaitol.

4.1. Kettos forgalmazas

Kettds forgalmazasrol akkor beszéliink, ha a szallitd a vele szerzddéses kapcsolatban allo for-
galmazok mellett maga is értékesit a kiskereskedelmi piacon. Bar az ilyen megallapodasok
alanyai a retail piacon horizontalis kapcsolatban allnak, azaz versenytarsai egymasnak, ugyan-
akkor a régi VBER 2. cikk (4) bekezdése alapjan csoportmentességben részesiilhettek (vagyis
arégi VBER hatalya ala estek), amennyiben a vallalkozasok vertikalis megallapodésa nem volt
kolcsonds jellegii,'? és gyartoi szinten a felek nem voltak versenytarsai egymasnak.

Ezekhez a megallapodasokhoz kapcsolddoan az j VBER 2. cikk (5) bekezdése kimondja,
hogy a kivétel nem alkalmazhato a vertikélis megéllapodas végrehajtdsdhoz kozvetleniil nem

" V6. European Commission (2017).
12 A régi vertikalis iranymutatas (121) bekezdésének megfeleléen akkor kélcsonds — és nem egyoldalu — jellegii
egy megallapodas, ha az abban részes felek mindegyikére vonatkoznak korlatozasok, kotelezettségek.
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kapcsolodo, illetve a szerzddés szerinti aruk vagy szolgaltatasok eldallitdsanak vagy forgalma-
zasanak javitasdhoz nem sziikséges informaciocserére. A (6) bekezdés szerint az online koz-
vetitd szolgaltatasok (platformok) nyujtasaval osszefiiggésben sem alkalmazhatd a mentesség
akkor, ha a szolgaltatas nyujtoja versenytars vallalkozas a kozvetitett aruk vagy szolgaltatdsok
értékesitésének piacan.

4.2. Aktiv értékesités korlatozasa

Sem a régi VBER, sem pedig a régi vertikalis irdnymutatas nem hatdrozta meg az aktiv értéke-
sités fogalmat.
Az aktiv értékesités a korabban hatalyos szabalyok alapjan az alédbbi esetekben volt
korlatozhato:
- kizardlagos disztribucids rendszerben olyan teriilet vagy vevOkor iranydba, amelyet a
szallitd maga szamadra tartott fenn vagy egy masik kizarélagos disztributornak adott
azzal, hogy a vevo ligyfelei altali értékesités nem korlatozhato [régi VBER 4. cikk b)
pont i) alpont];
- avégsd fogyasztok iranyaba, amennyiben a vevd nagykereskedd [régi VBER 4. cikk b)
pont ii) alpont];
- szelektiv disztribiicids rendszerben nem hivatalos markakereskeddk iranyaba [régi
VBER 4. cikk b) pont iii) alpont];
- aszallité versenytarsai iranyaba, amennyiben a korlatozas alkatrészekre beépités célja-
bol valo értékesitésére vonatkozik [régi VBER 4. cikk ) pont iv) alpont].

Az ut6bbi harom esetben a megallapodas az aktiv értékesités mellett a passziv értékesitést is
kizarhatta.

Az 1j VBER 1. cikk (1) bekezdés /) pontja az aktiv értékesités fogalmat a kovetkezokép-
pen hatdrozza meg: ,,az iigyfelek aktiv megcélzasa latogatdsokkal, levelekkel, e-mailekkel, te-
lefonhivasokkal vagy mas kozvetlen kommunikdcios eszkozokkel, vagy célzott reklamozdssal és
promocioval offline vagy online, példaul nyomtatott vagy digitalis média utjan, ideértve az on-
line médiat, az ar-osszehasonlito szolgaltatasokat vagy a keresémotorokban megjelend, adott
teriileten talalhato veviket vagy vevocsoportokat célzo hirdetéseket, meghatarozott teriiletek-
nek legfelso szintii doménnel rendelkezé weboldal tizemeltetésével, vagy egy weboldalon olyan
nyelvek kinalasaval, amelyeket bizonyos teriileteken altalanosan hasznalnak, amennyiben ezek
a nyelvek eltérnek a vevo letelepedési helye szerinti teriileten altalanosan hasznalt nyelvektol”.
A felsorolas mindenképpen csak exemplifikativ jellegli, az aktiv értékesitési formak kimeritd
szambavétele nem tlnik lehetségesnek.

Emellett az (1j VBER a kordbbinal joval szélesebb, kibdvitett korben biztosit kivételeket a
tertileti és vevokort érintd korlatozasok altalanos tilalma alol:

- akizardlagos disztribticids rendszer fogalma nem koveteli meg, hogy a kizarélagos te-

riilet vagy vevokor egyetlen vevohoz keriiljon hozzarendelésre (vagyis a kizardlagossag
a tovabbiakban nem jelent egyediiliséget), ezaltal is boviil az aktiv értékesités korlatoza-
sanak alkalmazasi kore [4j VBER 1. cikk (1) bekezdés g) pont];

- kizarodlagos disztribucios rendszerben a veve iigyfelei altali aktiv értékesités is korlatoz-

hat6 [0j) VBER 4. cikk b) pont i) alpont];

- kizarolagos disztribucios rendszerben korlatozhatdo mind a vevd, mind a vevo ligyfelei

altali értékesités olyan teriilet nem hivatalos markakereskeddi iranyaba, amely a szallitd
szelektiv forgalmazasi rendszerének része [(j VBER 4. cikk b) pont ii) alpont];
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- kizardlagos disztribucios rendszerben a vevo korlatozhatja a végsé fogyasztok iranyaba
valo értékesitést [1) VBER 4. cikk b) pont iv) alpont];

- szelektiv disztribucios rendszerben korldtozhaté mind a vevd, mind a vevo ligyfelei
altali aktiv értékesités olyan teriilet iranyaba, amely a szallito kizarolagos forgalmazasi
rendszerének része [(j VBER 4. cikk ¢) pont i) alpont].

A harmadik és a negyedik esetben a megéllapodas az aktiv értékesités mellett a passziv értéke-
sitést is kizarhatja.

4.3. Online értékesités

A régi VBER az online értékesités fogalmat nem hatarozta meg, ehelyett azt a teriileti és vevo-
kort érintd korlatozasok immanens részeként kezelte.

Ehhez képest az 1) VBER (15) preambulumbekezdése kimondja, hogy ,,az e rendelettel
létrehozott csoportmentességnek ki kell terjednie az online értékesitésre és az online reklamo-
zasra vonatkozo korlatozasokra, feltéve, hogy e korldatozasok sem kézvetleniil, sem kozvetve,
onmagukban vagy a felek ellendrzése alatt allo egyéb tényezokkel egyiitt nem iranyulnak annak
megakadalyozasara, hogy a vevo vagy iigyfelei hatékonyan hasznaljak az internetet arra, hogy
a szerzodés szerinti arukat vagy szolgaltatasokat meghatarozott teriileteknek vagy vevoknek
ertekesitsek, vagy hogy megakaddlyozzak a teljes online hirdetési csatorna, példaul ar-6sz-
szehasonlito szolgaltatasok vagy keresémotoros hirdetések hasznalatat”. JOl lathatd, hogy az
online értékesités korlatozasa — hasonléan barmely egyéb korlatozashoz — nemcsak kozvetle-
niil, hanem kozvetve is megvaldsulhat, amennyiben a kikotés az internetes csatorndk hatékony
hasznalatat érdemben akadélyozza.

A kozvetett korlatozasok ¢€s a kiilondsen sulyos korlatozdsnak nem mindsiil6 kikotések el-
hatarolasat segiti az 0j vertikalis iranymutatas, amelynek (206) bekezdése egy példalozo felso-
rolast rogzit, kdzvetett tilalmakként értékelve alabbi korlatozasokat:

- geoblocking, vagyis a masik teriilet iigyfeleinek megakadalyozasa abban, hogy megte-
kintsék a vevd weboldalat, illetve az ligyfelek atiranyitasa a szallitd vagy a masik vevo
weboldalara;

- avev0 arra valo kdotelezése, hogy szakitsa meg az interneten keresztiili ligyletet az ligy-
féllel, amennyiben annak hitelkartya-adatai alapjan megallapithatd, hogy az tigyfél lak-
cime nem tartozik a vevo teriiletéhez;

- annak kikotése, hogy a vevd csak offline folytathat értékesitést;

- annak kikotése, hogy a vevo koteles a szallito eldzetes engedélyét kérni az online érté-
kesitéshez;

- annak kikotése, hogy a vevd weboldalan nem hasznalhatja a szallitdo védjegyeit vagy
markaneveit;

- annak kikotése, hogy a vevO nem hozhat 1étre vagy nem miikddtethet egy vagy tobb
weboldalt;

- valamely online hirdetési csatorna hasznalatanak, igy példaul az ar-6sszehasonlito eszko-
z0k alkalmazasanak vagy a keresdmotorokon torténd reklamozas korlatozésa.

Emellett az 0j vertikalis iranymutatas (208)-(210) bekezdése — szintén exemplifikativ jelleggel

— olyan kikotéseket sorol fel, amelyek elvben csoportmentességet élveznek, azaz nem mindsiil-
nek kiilondsen sulyos korlatozasnak:
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- az aru vagy szolgaltatas mindségével vagy online megjelenésével kapcsolatos kovetel-
mények meghatarozasa;

- az online piactereken (platformokon) val6 értékesités tilalma;

- hagyomanyos iizlethelyiség vagy bemutatdterem tizemeltetésének kikotése a disztribu-
cids rendszerbe valo felvétel feltételeként;

- offline sales target kikotése;

- kettds arazas (dual pricing) alkalmazasa, azonban csak akkor, ha annak célja az online
¢s az offline beruhazasok megfeleld szintjének Osztonzése vagy jutalmazasa;

- az online rekldmozés korlatozasa, azonban csak akkor, ha nem akadalyozza egy vagy
tobb konkrét online hirdetési csatorna hatékony hasznalatat.

Erdemi kiilonbség, hogy a régi vertikalis irinymutatas a kettds arazéast altalaban véve hardcore
korlatozaskeént értékelte, és csak sziik korben, az EUMSz. 101. cikk (3) bekezdése szerint latott
lehetdséget a mentesiilésre. A jovOben varhatoan mégis meg fog fordulni a fészabaly amiatt,
mert — ahogyan arra az 0j vertikalis irdnymutatés (209) bekezdése is kitér — indokolt lehet akar
az online, akar az offline beruhazasok ilyenforman vald 6sztonzése akkor, ha a vevok a kiilon-
boz6 értékesitési csatornakon eltérd mértéki koltségeket viselnek.

4.4. Platformok

A régi VBER nem hatarozta meg a platform fogalmat, azokra nézve specialis szabalyokat sem
nevesitett.

Az 1) VBER 1. cikk (1) bekezdés d) pontja kimondja, hogy a szallit6 fogalma kiterjed az
online kdzvetitd szolgaltatdsokat ny;to vallalkozasra is; az e) pont alapjan az online kozveti-
t6 szolgaltatasok ,,lehetoveé teszik a vallalkozasok szamara, hogy drukat vagy szolgaltatasokat
kindljanak mas vallalkozdsok vagy végso felhasznalok szamara az ilyen vallalkozasok kozotti
kozvetlen iigyletek megkonnyitése céljabol; vagy végso felhaszndlok szamara azzal a céllal,
hogy megkdnnyitsék a kozvetlen tigyleteket az ilyen vallalkozasok és a végso felhasznaldk ko-
zott; fiiggetleniil attol, hogy az iigyleteket végiil megkototték-e és hogy hol kototték meg”. Ebbol
kovetkezik, hogy a platformok 4ltal az tigyfeleikkel kotott szerz6dések mint vertikalis megalla-
podasok — az irdnyadé piaci részesedési kiiszob alatt, hardcore kikotés hianyaban — f0szabaly
szerint csoportmentességet fognak élvezni.

Az ) VBER ugyanakkor két kivételszabalyt is megfogalmaz: az egyik a kettds forgalma-
zashoz (lasd 4.1. pont), mig a masik az (1j VBER 5. cikk (1) bekezdés d) pontja szerinti pari-
tasos kotelezettséghez kapcsolodik; utobbi kikotés megakadalyozza, hogy a vevo versenytars
platformok felhasznalasaval kedvezobb feltételek mellett is kinalhassa, illetve értékesithesse
az arut vagy a szolgaltatast. [lyenkor azonban csak a paritdsos kikotés nem fog mentesiilni,
mig a kettds forgalmazasra irdnyado szabaly a teljes megallapodast ki fogja zarja a csoport-
mentesség hatalya alol.

Az 1j vertikdlis iranymutatds (46) bekezdése azt is egyértelmiivé teszi, hogy az online
kozvetitd szolgaltatdsokat nytjté vallalkozasok nem mindsiilhetnek ligyndknek, hiszen az 1j
VBER 1. cikk (1) bekezdés d) pontja szerint szallitonak mindsiilnek.

4.5. Paritasos kotelezettségek

A paritasos kotelezettségek korében a hazai joggyakorlat is kiilonbséget tesz az Un. ,,széles”
vagy ,.tdg”, valamint a ,,szlik” paritas kozott. ,,Széles” paritasrol akkor beszEliink, ha a vevo

67



sem a sajat feliiletén, sem pedig mas értékesitési csatornakon nem értékesithet kedvezobb felté-
telek mellett, mint amilyeneket a szallitonak biztosit. Ehhez képest a ,,sziik™ paritas kotelezettje
csak a sajat feliiletén van eltiltva a kedvezobb feltételek alkalmazasatol.'?

Sem a régi VBER, sem pedig a régi vertikalis irdnymutatas nem rendelkezett a paritasos ko-
telezettségekrdl, igy eddig az ilyen kikotések — pontosabban az azoknak keretet add vertikalis
megallapodasok — foszabaly szerint mentesiiltek a versenykorlatoz6 megallapodasok tilalma alol.

Az ) VBER 5. cikk (1) bekezdés d) pontja nem mentesiilé korlatozasként értékeli azt a ki-
kotést, amely megakadalyozza, hogy a vevd versenytars platformok felhasznalasaval kedvezobb
feltételek mellett is kinalhassa, illetve értékesithesse az arut vagy a szolgéltatast (1asd 4.4. pont).
Ugy tiinik tehat, hogy a ,,széles” paritas kivett korlatozasként fog minésiilni, ugyanakkor a nor-
maszovegbdl kitlinik, hogy az Gj VBER szerinti fogalom nem terjed ki a sajat feliileten valo érté-
sem hardcore kikotésként, sem pedig nem mentesiilé korlatozasként nem keriilt megjeldlésre.

Az 1j vertikalis iranymutatas (238) bekezdése kiemeli, hogy a feltételek nemcsak az arakra,
hanem a készletekre, a rendelkezésre allasra vagy az ajanlattétel vagy eladas egyéb feltételeire
is vonatkozhatnak.

5. Osszegzés

A leirtakbol kitlinik, hogy a korabban hatalyos alapvetd tilalmak — vagyis a kiilondsen stlyos
korlatozasok — érdemben nem valtoztak, azonban az j VBER harom olyan teriiletre (az on-
line értékesités, a platformok ¢€s a paritasos kotelezettségek) is egyedi szabalyokat allapit meg,
amelyek kordbban nem keriiltek szabalyozasra, erre tekintettel pedig kibdviilt a kivételek kore
eddig nem tilalmazott magatartasokkal. Mas teriileteken a jogalkotd enyhiteni szandékozott a
szigoru szabalyokon (ilyen példaul az aktiv értékesités korlatozasa).

Erdemes utalni arra, hogy az uj VBER 10. cikke egy egy éves idészakra atmeneti szabalyo-
kat allapit meg azokra a megallapodasokra, amelyek 2022. majus 31-én mar hatalyban voltak,
¢s megfeleltek a régi VBER szerinti mentességi feltételeknek. A régi VBER 9. cikke ugyanezt
a megoldast alkalmazta.
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Absztrakt

A (kozhatalmi) kozigazgatasi tevékenység célja a dontéshozatal, illetve ennek keretei kdzott
bizonyos joghatds kivaltdsa. A hatékony dontéshozatalhoz a kozigazgatdsnak mindenekel6tt
informaciokra van sziiksége, akar korményzati, akar hatdsagi dontéshozatalrél beszéliink. A
technoldgiai fejlodés napjainkban lehetové teszi a kdzigazgatas szdmara az elektronikus eszko-
zOkkel tamogatott, magas szinvonalu, nagy mennyiségli adatot feldolgozo és gyors dontéseld-
készitést. A fejlett infokommunikacios eszkdzok, technoldgia alkalmazasanak a hatésai viszont
tulmutatnak a kdzigazgatas hatarain, és szdmos megvalaszolando6 kérdést vetnek fel. A problé-
ma komplexitasat jol mutatja, hogy a vizsgalatok soran felmeriilnek jogi (stratégiai), technolo-
giai, tarsadalmi és financialis szempontok, kihivasok egyarant.

Tanulmédnyunkban a technoldgiai fejlédés kozigazgatasra kifejtett hatasaival, a széles korii
digitalizacié megvaldsitdsanak eldfeltételeivel, kritériumaival, kiillondsen azokkal a faktorok-
kal, koriilményekkel, adottsagokkal foglalkozunk, amelyek a kozigazgatasi hatosagi jogalkal-
mazasban jelentkeznek e korben.
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Abstract

The purpose of (public) administrative activity is to take decisions and, within this framework, to
produce certain legal effects. In order to take effective decisions, public administrations, whether
they are governmental or public authorities, need information first and foremost. Today, technolo-
gical progress enables public administrations to take decisions quickly, with the support of elect-
ronic tools, and to process large amounts of data at a high level. However, the impact of the use of
advanced ICT tools and technology goes beyond the boundaries of public administration and raises
a number of questions that need to be answered. The complexity of the problem is illustrated by the
fact that legal (strategic), technological, social and financial aspects and challenges are all at stake.

Keywords

digitalization, New Public Management, administrative procedure.

1. Alapvetés

Ha annak az okait keressiik, hogy az elmult b6 egy-masfél évtizedben miért valhatott a modern
kozigazgatéasi rendszerek egyik alapvetd jelenségévé az elektronizalas, az infokommunikacios
eszkozok alkalmazasa, illetve a digitalizacié” az egyik legfontosabb kihivassa, tobb, egymassal
szorosan Osszefliggd indikatort is talalunk.

El6szor is, a kozigazgatas, a kozigazgatdsi dontéshozatal egyik legfontosabb forrdsa az in-
formacio. A 20. szazad utolsoé évtizedeitdl kezdédden — az egyes orszagok tarsadalmi berendez-
kedésétdl fiiggetleniil — altalanos jelenséggé valt, hogy az allam és a gazdasag mitkkodéséhez,
a tarsadalmi tevékenységek tervezéséhez €s szervezéséhez egyre tobb informaciot hasznal és
egyre tObb informaciora van sziiksége.

Az informaci6 napjaink egyik fo eréforrasa, amely kulcsszerepet jatszik a tervezési, don-
téshozatali és ellendrzési folyamatokban. A kozigazgatasi szervek, és kiemelten a hatdsagok,
hatalmas mennyiségii informaciét gytijtenek Ossze, hoznak létre, tdrolnak, kezelnek a kozfel-
adatellatas keretében, mikdzben egyre jobban fiiggenek ezektdl az informacioktol és az ezt
szolgéaltato informacios rendszerektdl (Muha & Krasznay, 2018, 9).

Masodszor, a kozigazgatas miikodésére a technologiai fejlodés mindig hatassal volt: a koz-
igazgatas sosem vonta ki magat a technologiai fejlodés vivmanyainak alkalmazésa alol, akar
az indigo, az ir6gép, vagy €éppen a személyi szamitogép kozigazgatasban valod alkalmazasat,
elterjedését nézziik. Az mas kérdés, hogy a technikai fejlédés eredményei a maganigazgatashoz
képest mekkora idobeli késedelemmel jelentek meg a kozigazgatasban.

,»A kOzigazgatasi reformot a technologia valtozasa, — igy példaul az irasbeliség, a konyvnyomtatas
vagy az ir6gép ¢és az indigd papir — eddig mindig magaval hozta. Napjaink informacios tarsadalméaban
sincs ez masképp, a szamitastechnika fejlddése és egyetemes térhoditdsa megvaltoztattak a kommunika-
ciot, az adatgazdalkodast, illetve atalakitottak a dontéshozatalt a hatdsagi eljarasokban.” (Lérincz, 2005)

A kozigazgatas 4ltal kezelt informéaciok mennyisége, azok felhasznalhatdsaganak foka és az
informatika Osszekapcsolasa a kozigazgatas szamara Iényegében korlatlan lehetdséget teremt,
aminek a jelentdségét nem lehet eléggé hangsulyozni. Hiszen arrdl van sz6, hogy az informaci-

2 E kifejezéseket szinonimaként hasznéljuk, ehhez hasonléan 1d. Csaki-Hatalovics (2021).
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0kbdl szarmaz6 adatok, adatvagyon attekintése, feldolgozasa mar nem korlatozott az emberi és
hagyomanyos eszk6zok (pl. papir alapt nyilvantartas) altal. Az elektronikus rendszerek az ilyen
korlatokat felszamoljak, igy, hogy az adatfeldolgozas folyamata is Iényegesen gyorsabba valt.

Harmadszor, az infokommunikacios eszk6zok kozigazgatasi térnyerésének tovabba van egy
komplex, tarsadalmi-politikai oka is. Egyrészt a globalizalt vilagban a tarsadalom egyre tobb
tagja (nem mindenki!) haszndl széles korben informatikai, infokommunikécios eszkdzoket a
mindennapok soran, €és evidens elvarasként fogalmazdodik meg, hogy hasonl6 természetesség-
gel legyenek hasznéalhatok ezek az eszk6zok a kozigazgatassal torténd interakciokban.

A politika pedig sziikségszerlien magaéva teheti ezeket az igényeket, ezzel ,kiszolgalva” a
valasztopolgarok egyre jelentésebb csoportjainak igényeit, egyuttal fejlesztve a kozigazgatas
informatikai bazisat, amelyet egyébként is hasznalna a szervezeti dontéstdmogatas céljaira.

Az e-kozigazgatas, az elektronikus iigyintézés tobb évtizedes fokozatos elterjedése zajlik
a szakigazgatasban, bar csak dvatosan, 1€pésrol 1épésre halad ez a megallithatatlan folyamat
(Kalmarné, 2018, 4). A valtozas kezdetben a szervezetek és az informatikai rendszerek szintjén
tortént, e téren a o célkitlizés tovabbra is az egész kozigazgatast kiszolgalni képes e-kozigaz-
gatasi informatikai rendszerek l1étrehozasa, de a hangsuly egyre inkdbb az ligyfél igényeit kielé-
git6 kozszolgaltatasokra tevddik at (Arvay & Bird, 2014).

Ehhez még hozzatehetjiik azt is, hogy a vdllalati szektor is nyomas alatt tartja a politikai
dontéshozatalt, hiszen a gazdasagi szereplok sajat hatékonysagukat varjak el a kozigazgatas
szereplOitol, és a 21. szdzad elején a hatékonysag egyik legfontosabb indikatora a fejlett info-
kommunikécios technoldgia alkalmazasanak allapota, kiterjedtsége lett.

Utobbi komplex jelenség, és annak hatdsai a kézigazgatas-torténetben minden bizonnyal
els6é alkalommal a New Public Management (NPM) elnevezési kozigazgatasi ,,reformmozga-
lomban” jelentek meg.

Az Egyesiilt Allamokban mar az 1990-es évek elején felmeriilt az elektronikus kormany-
z4s, az Un. ,electronic government” gondolata, amelyben a kdzigazgatas ,,polgarkozelive”
alakitasanak legfontosabb eszkozét lattak (Schedler & Proeller, 2011, 231). Az elektronikus
korményzas az NPM-hez kapcsolddik, de bizonyos értelemben tal is 1€p rajta: az interneten
keresztiil sikeriilhet a polgart a politikai és tarsadalmi véleményalkotas folyamatdba bevonni
(Boehme-NeBler, 2001, 375; Divay & Micheau, 2017, 773).

Az internetalapt iigyvitel katalizatora lehet annak a folyamatnak, amelyben az allami mi-
kodés megprobal alkalmazkodni az ,,0j id6k” kihivasaihoz. Az internet mindenki szamara hoz-
zaférhetd, lehetdséget biztosit ismeretek szerzésére €s a folyamatokba torténd beleszolasra (Re-
inermann, 1999, 20). Masrészt a NPM ,,dimenzidi” kozott mindvégig szerepelt az automatikus
(elektronikus) adatfeldolgozas alkalmazasanak fokozéasa, amely a kézigazgatas hatékonysaga-
nak a novelését biztosithatja (Reinermann, 1995).

Az informatikai rendszerek és az elektronikus eszkozok dontd szerepet jatszanak a kormanyzati
dontéshozatallal és a szakpolitikak kidolgozasaval kapcsolatos folyamatok zokkendmentes és haté-
kony miikodésének biztositasaban. A Covid-19 vildgjarvany (is) bizonyitotta az elektronikus eszko-
z0k hasznalatanak kiilonds jelentdséget, amikor ,,gyors és hatékony dontéseket kell hozni, mikdzben
a tényeken alapulo, inkluziv és atlathato politikaalkotas alapvet6 normait is tiszteletben kell tartani”.?

Az elektronikus eszk6zokkel vald dontéstamogatdsi modelleknek alapvetd célja, hogy hoz-
zdjaruljon a racionalis dontéshozatalhoz, és ez altal ndvelje a dontéshozo altal kitlizott céloknak

3 A korméanyoknak tovabbra is hatékonyan kell miikddniiik, amikor az irodai munka vagy a fizikai interakciok

korlatozottak vagy nem lehetségesek. Ld. Hohmann (2021).
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megfeleld cselekvés teljesitésének valdszintiségét. Barmilyen dontés alapja a megfeleld informaci-
ok rendelkezésre allasa €s ezek elemzésével a megfelel dontési alternativak kidolgozéasa, majd az
elemzett informaciok alapjan a dontések elokészitése, majd a dontés meghozatala (Kun, 2017, 7).

A kozigazgatas digitalizacioja kovetkeztében informaciok gytijtése €s tarolasa a technolo-
giai fejlodés kovetkeztében minden eddiginél olcsobb és gyorsabb lett, a kozigazgatasi don-
téshozatal kapcsdn ma mar egyre kevésbé a rendelkezésre 4ll6 informacidk mennyisége vagy
az Osszegyljtés nehézsége az akadalya a megfeleld dontéselokészitésnek, hanem a valoban
szlikséges ¢€s relevans informaciok megtalalasa (Kun, 2017, 7).

2. A digitalis kozigazgatas stratégiai hattere

Az e-kormanyzat, e-kOzigazgatas fejlesztése bonyolult 0sszefliggések felismerését, tervezémunkat,
esetenként nemzetkdzi egyiittmiikodést és jelentés befektetéseket igényel. Arvay és Bird szerzo-
paros szerint az alkalmazott intézkedések hatasai ilyen koriilmények kozott is altalaban csak évek
mulva fognak jelentkezni. A digitalizdaciorol szolo stratégiak célkitiizéseket, iranyokat jeldlnek ki
az e-kozigazgatas kialakitasa terén, rogzitik a felismert tarsadalmi igényeket, az elérendo célokat és
értékeket, amelyek az e-kozigazgatas fejlesztésének iranyt szabnak (Arvay & Bir6, 2014).

E stratégidk ujabb és ujabb 10kést adnak a kozigazgatasi digitalizacid iranyanak, valamint
Ujabb és jabb fogalmi dimenzidkat nyitnak meg ennek vizsgalatdhoz is (pl. smart public go-
vernance) (Siugzdiniené et al., 2019, 588).

A megvaldsuldsra azonban szamos mas tényez0 is hatassal lehet (bizalmi téke, szaktudas,
kornyezet), amelyek kiilonb6z6 e-kozigazgatasi forgatokdnyveket teremthetnek meg (Juhasz,
2007, 25). Ezért fontos lenne, hogy a célokat kijeldlé dokumentumok tartalmazzak azokat az
indikatorokat, amelyekkel a célok megvalosulasa mérhetd, ellendrizhetd, erre azonban a gya-
korlatban gyakran nem keriil sor, a stratégidk nem tartalmaznak ilyen jellegli indikatorokat,
illetve a digitalizaciot bevezetd intézményeknek nem kell feltétlentil visszajeleznie a stratégiat
alkotd dontéshozo felé a megvaldsulds szamszerlisithetd eredményeit.

A hazai e-kozigazgatasi fejlesztések felsd szintli stratégiai kereteit az Europai Unio és Ma-
gyarorszag stratégiai dokumentumai jelolik ki, amelyek valamennyi kdzigazgatasi szintet érint-
hetik. Az orszagos stratégiak szintje alatt kertilhet sor agazati és teriileti stratégidk megalkotasa-
ra (Molnar & Z. Karvalics, 2004, 7).

Az unios e-kozigazgatas fobb dokumentumai az Eurépa digitalis jovojének alakitasardl szolo
stratégia (COM/2020/67 final), a mesterséges intelligenciarol szolo6 fehér konyv (COM/2020/65
final/2), a fenntarthato és digitalis Europat célzo kkv-stratégia, az egységes piaci szabalyok
jobb végrehajtasat és érvényesitését célzo cselekvési terv (COM/2020/94 final), a globalisan
versenyképes, kornyezetbarat ¢s digitalis Eurdpat célzo uj ipari stratégia (COM/2020/102 fi-
nal), valamint az eurdpai adatstratégia (COM/2020/66 final).

Ezek a kezdeményezések kulcsfontossagl részét képezik az Eurdpai Bizottsag 2019-2024
kozotti idészakra vonatkozo, ,,A digitélis korszakhoz illeszkedd Europa” (COM/2020/67 final)
cimet viseld prioritasanak, és a Bizottsag kezdeményezéseire éplilnek, ideértve a digitalis egysé-
ges piacot és a 2016-2020-as, a kdzigazgatas digitalis atalakitasanak felgyorsitasarol sz616 unios
e-kormanyzati cselekvési tervet (COM/2016/0179 final). A teriileten az egyik legfrissebbnek te-
kinthetd dokumentum a Tallinni nyilatkozat az e-korméanyzatrol (European Commission, 2017),
amely hangstlyozza, hogy a digitalis atalakulas megerdsitheti a kormanyokba vetett bizalmat,
ezért fontos, hogy rogzitsék a 2020-at kovetd tovabbi digitalizacio és kozos cselekvés alapjait.

A Tallinni nyilatkozatban megerdsitett eEurope szakpolitikai alapelvek a nyilt, atlathato,
hatékony, befogado, akadalymentes, hatarok nélkiili, interoperdbilis, személyre szabott, fel-
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hasznaldbarat, végponttol végpontig terjedd, minden allampolgar és vallalkozas szamara elér-
hetd digitalis megoldasok.

Az eddigi stratégiak részletes bemutatasara terjedelmi okbol nincs mod, de azt érdemes meg-
jegyezni, hogy ezekben egyre markansabban érvényesiilt az a gondolat, hogy a fejlesztések soran
az allampolgar igényeit kell a kozéppontba allitani. Az e-kormanyzati szolgaltatasok pénzt €s idot
kell, hogy megtakaritsanak mind a kdzigazgatas, mind a lakossag és a véllalkozésok szdmara (Bu-
dai et al., 2018, 53).

A kozigazgatas digitalizaciojaval kapcsolatos hazai stratégidk részben az eurdpai stratégi-
akbol meritenek, részben a hazai tarsadalmi igényekre reflektalnak (Budai et al., 2018, 53). A
stratégiakban talalhato helyzetfelmérésbol és jovoképbdl kirajzolodik, hogy a korményzati szféra
milyen problémak megoldasat és milyen célok elérését varja az e-kdzigazgatastol. A legfontosabb
dokumentumok kozil kiemelést érdemel a Magyary Zoltdn Kozigazgatas-fejlesztési Program
(2011), a 2014-2020-as idétartamra megalkotott a ,,Kozigazgatas és Kozszolgaltatas Fejlesztési
Operativ Program” (KOFOP) és a , Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia.”

Ezek fontos része volt az e-kozigazgatasi szolgaltatasok korének bovitése és mindségének
javitasa, mind a kozigazgatas ligyfelei €s a tisztviselok munkajanak megkonnyitése, mind az el-
jarasok és szervezeti folyamatok egyszerlibbé €s gyorsabbd, igy hatékonyabba tétele érdekében.

A hazai e-kozigazgatasi stratégiak tartalma meglehetdsen éaltalanos, jellemzden nem tartal-
maznak meghatarozott, honapokra lebontott cselekvési tervet az elektronikus kozigazgatasra
vonatkozoan. A jelenlegi kormanyzati szerkezetben a teriiletnek egyszerre tobb gazdaja is van
— jellemzden a Miniszterelnokség €s a Beliigyminisztérium —, €s nincs operativ szakmai irdnyi-
tasa (Magyarorszag Kormanya, 2017, 100).

Ez utdbbi helyzetet probalta kikiiszobolni az internetrdl és a digitalis fejlesztésekrdl szo1o
nemzeti konzultacié (InternetKon) eredményei alapjan a Kormany altal végrehajtando ,,Digita-
lis Jolét Programjarol” sz6016 2012/2015. (XII. 29.) kormanyhatarozat, amely kibdvitésre azota
keriilt és elindult a ,,Digitalis Jolét Program 2.0,” amelyrdl a ,,Nemzeti Infokommunikacios
Stratégia” (NIS) 2016. évi monitoring jelentésérdl, a ,,Digitalis Jolét Program”™ kibdvitésérdl,
annak 2017-2018. évi munkaterve elfogadasarol, a digitalis infrastruktura, kompetenciak, gaz-
dasag ¢és kozigazgatas tovabbi fejlesztéseirdl szold 1456/2017. (VIIL. 19.) korményhatarozat
rendelkezik (Marsovszki, 2018).

A Digitalis J6lét Program (DJP) célja minél szélesebb rétegek bevonasa a digitalis 6koszisz-
témaba. Ehhez egyik oldalrdl a szolgaltatasokat, masik iranybol a polgarok kompetenciait kell
fejleszteni. A jelenlegi digitalis kozigazgatasi fejlesztések fokuszaban jellemzden a folyamatok
hatékonyabba tétele, a folyamatok leegyszerusitése és az ezeket kiszolgald technikai fejleszté-
sek, szoftver és hardver eszkdzok allnak.

A legtijabb DJP2030 stratégiai keret, amely épit a DJP 1.0, valamint 2.0 programokra. F6 fel-
adata, hogy olyan 11j megoldasokra és intézményekre tegyen javaslatot, amelyek a nemzetkdzi
egylittmitkodésben is hatékonyan tudjak értelmezni, kezelni a digitalizacio teremtette globalis kihi-
vasokat és lehetdségeket. Alapvetése, hogy az allam felelds a polgarok digitalis jolétéért, ezért koz-
ponti témadja a digitalis allamkormanyzas. A DJP 2030 harmas felosztasban, az ember-gép-rendszer
viszonylatdban hatdrozza meg stratégiai céljait és beavatkozasi tertileteit (Redaktor, 2020).

3. A kozigazgatasi dontéshozatal digitalizaciojanak kritériumai
A legegyszerlibb rendszeranalizis szerint is azt mondhatjuk, hogy a kozigazgatas legfontosabb

tulajdonsaga a dontéshozatal. A dontés nem mas, mint a kozigazgatasi tevékenység eredmé-
nye. A dontést mindig informacidk szerzése €s feldolgozasa eldzi meg €s végrehajtas, illetve
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a végrehajtas ellendrzése koveti (igazgatasi ciklus). Az input-output modellben: az input az
informacio, az output a dontés.*

A kozigazgatasi dontéshozatal — formalizaltan — jogi aktusokban nyilvanul meg, azok altal
valtja ki a joghatasat. Ezeket a kozigazgatasi aktusokat absztrakt és konkrét jogi aktusokra
csoportosithatjuk. A kormanyzati dontéshozatal tipikus megvalosulasi formdja a jogalkotas,
a konkrét jogi aktusok terrénuma pedig — szintén tipikusan — a jogalkalmazas, azon beliil is
a hatosagi jogalkalmazas. A digitalizdcido megvaldsuldsa mindkét teriileten vizsgalhato, de a
szembedtld kiilonbségekre tekintettel kell lenni.” E tanulmany keretei kozott a kozigazgatasi
dontéshozatal digitalizaciojat a fenti okfejtés mentén vizsgaljuk.

Ko6z0s pont mindkét kozigazgatisi dontéshozatali metodus (jogalkotas és jogalkalmazas)
esetén, hogy informaciok alapjan keriil sor a dontések meghozatalara, és e dontések — jogilag
rendezett médon — kiilonféle joghatasokat valtanak ki. Ezek a joghatasok viszont a korményzati
dontéshozatal soran akar az egész tarsadalmat érinthetik, mig a jogalkalmazas érintetti kore en-
nél joval sziikebb, lehataroltabb. A dontések targya is értelemszertien alapvetden eltérd. Ez azt
is jelenti, hogy a dontéshozatal digitalis timogatasanak egészen mas tipusu igényeket kell kielé-
gitenie az egyik és a masik esetben. K6zos igény mindemellett a dontési folyamat felgyorsitasa.

A kozigazgatds szamara a digitalis korszak — Székely szerint — a kovetkez0 01j lehetdségeket
teremtette meg a dontéshozatalban:

a) a dontési problémak automatikus észlelése, azonositasa és elemzése,

b) a dontési alternativak korének bovitése és ennek automatikussa tétele,

¢) adontéshozatal koriilményeinek, kornyezeti feltételeinek gyorsabb felismerése és vizs-

galata, az események bekovetkezési valoszintiségek megbizhatobb becslése,

d) a dontéstamogatd modszerek terjedd alkalmazésa,

e) a mesterséges intelligencia, a robotok €s okos rendszerek alkalmazasainak fejlesztése,

f) anagy tomegl adatok (big data) feldolgozasa. (Székely, 2018)

Mit is jelenthet a fentiek figyelembe vételével a digitalizacio a jogalkotas, illetve a jogalkalma-
zas szempontjabol?
A. A jogalkotas digitalizacidjanak lehetséges kritériumai:
- alljon rendelkezésre a jogalkotd szamdra specialis elektronikus tdmogatas, kiilondsen
erre a célra hasznalhato szoftver;
- ajogalkotas folyamata legyen digitalisan modellezhetd;
- ajogalkotas produktumai elektronikus uton elérhetdek, kereshetéek, naprakészek legyenek;
- ahatasvizsgalat IT eszkozokkel tAmogatott legyen;
- ajogszabalytervezet véleményezése elektronikus eszkozokkel tamogatott legyen.

A digitalis kormanyzati dontéshozatal talan eddigi legjelentésebb mérfoldkovének Magyaror-
szagon az Integralt Jogalkotasi Rendszert (IJR) tekinthetjiik. A 2016-ban indult ,,projekt célja a
mindségi jogalkotas folyamatanak magasabb szintii kiszolgalasa.”

4 Ez a tipust megkozelités az NPM irdnyzatban is dominans. Ld. Laffin (2016, 356).

5> Természetesen egyre inkdbb vannak olyan hatarteriiletek, amelyek ,,6tvozik” a korményzati és az egyedi don-
téshozatal sajatossagait, példaul a kdzbeszerzési dontéshozatal, amelynek digitalizacidja specialis veszélyeket is
hordoz magaban. Ld. Alomar & de Visscher (2019, 356).

6 A Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ Program éves fejlesztési keretének megéllapitasarol szolo

1004/2016. (1. 18.) Korm. hatarozat 2. melléklet 32 pontja.
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Az Integralt Jogalkotasi Rendszer bevezetésérdl és az ahhoz kapcsolodo feladatokrol szolo
1612/2019. (X. 24.) Korm. hatarozat szerint a c€l ,,a mindségi jogalkotas folyamatanak magasabb
szintll kiszolgaldsa és a kormanyzati dontés-elokészitési €s dontéshozd folyamatok, valamint
egyes kapcsolodo hatdsagi tevékenységek egységes €s kizardlagos informatikai tamogatasa™.

Az EJR az elektronikus jogszabaly-elokészité rendszer az IJR f6 moduljaként a 3 6 szak-
rendszert (GovLex, ParLex, LocLex) szolgalja ki egy altala eldallitott strukturalt jogi doku-
mentum létrehozasaval. Az EJR-rel kialakitasra kertil egy olyan rendszer, amely jogszabaly-ter-
vezetek és jogszabalynak nem mindsiild jogi aktusok megszerkesztését és megszovegezeését
(a kodifikaciot) tiamogatja. A kodifikdcidé nagyrészt automatizaltan, a projekt soran kialakitott
egységes jogi adattarbol taplalkozva, a jogszabalyszerkesztésrol szolo 61/2009. (XII. 14.) IRM
rendelet altal meghatarozott kovetelmények figyelembevételével torténik.’

A jogszabalymodositds minden esetben a jogszabaly hatalyos szovegén, mint egységes szer-
kezeten torténik, amely alapjdn a moédositd rendelkezéseket maga az EJR kodifikalja. Az 1JR
egy masik meghataroz6 szakrendszere a GovLex, melynek célja a kormanyzati jogszabalye-
16készitési munkafolyamat rendjének teljes korti informatikai tAmogatéasa az ezzel foglalkozo
valamennyi szerv szdmara (Magyar Ko6zlony Lap- és Konyvkiado, 2018).

B. A jogalkalmazas digitalizaciojanak lehetséges kritériumai:
- alljanak rendelkezésre specidlis (4gazati) elektronikus szakrendszerek, adatbazisok
(nyilvantartasok);

- ajogalkalmazas folyamata legyen digitalisan modellezett;

- afelhasznalok szamara konnyl kezelhetdség és megbizhatdsag biztositott legyen;

- adatbiztonsag.

Az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol sz616 2016. évi CL. torvény (a tovabbiakban: Akr.)
tobb rendelkezésében utal az elektronikus, infokommunikaciés technologidkon alapul6 elja-
rasi jogintézményekre, azok alkalmazhatosagara, alkalmazanddsagara. A kiindulasi pont az
Akr. egyik alapelve: a hatékonysag elve. Eszerint: ,,A hatosag a hatékonysag érdekében gy
szervezi meg a tevékenységét, hogy az az eljaras valamennyi résztvevdjének a legkevesebb
koltséget okozza, és - a tényallas tisztazasara vonatkozd kovetelmények sérelme nélkiil, a
fejlett technologidk alkalmazaséaval - az eljaras a lehetd leggyorsabban lezarhat6 legyen.”
[Akr. 4. §]

E rendelkezés alapjan megallithato, hogy a ,,fejlett technologidk alkalmazasa” felgyorsitja
az eljaras ,lezarasat”, vagyis jobb esetben az érdemi dontés meghozatalat.12 A fejlett tech-
noldgia tulajdonképpen barmit jelenthet, de elsdsorban az infokommunikécids technologiak
alkalmazasat: ,,a hatosagnak eljarasa soran a fejlett technologiak alkalmazasat eldtérbe kell he-
lyeznie, elsdsorban természetesen az elektronikus ligyintézeés vivmanyait alkalmazva kell minél
hatékonyabban megszerveznie sajat munkajat.” [Akr. Indokolasa a 2-6. §-hoz]

,»2016-ban jutott el az e-kdzigazgatas arra a szintre, hogy az éltalanos kozigazgatési rend-
tartas a legegyszerlibben elbiralhato tigyekben megteremtette az automatikus dontéshozatali el-
jérast, amely mar valoban hus-vér ligyintézok nélkiili, pusztan szamitdgép altali dontések meg-
hozatalara nyujt lehetoséget. Bar ma még viszonylag sziik azon iligyek szdma, ahol ez, a teljesen
automatikus dontéshozatali eljaras alkalmazhatd, azért j6 néhany olyan kozigazgatasi eljaras
1étezik, amely hasonldan szamitdgépes algoritmusokra épiil: épp csak az utols6 1épésnél torté-
nik emberi beavatkozas.” (Orsivin, 2021).

7 Bévebben: Bubori et al. (2019, 13-20).
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Szerencsés esetben a jogalkotas és jogalkalmazas digitalizacidjanak foka azonos, vagy kozel
azonos szintii, de van ennél egy sokkal 1ényegesebb mindségi kritérium is ebben az dsszefliggésben.

,»A globalizal6do és digitalizalodo vilag egyre komplexebb kihivasokat allit egyarant a don-
téshozo, a hatosag és az ligyfél elé. A jogi szabalyozas mindekdzben folyamatos és kényszeru
lemaradassal reagal ezekre a kihivasokra, a kdzigazgatas pedig még ennél is rosszabb helyzet-
ben van, hiszen a technologiai valtozasokat nem elég, ha a jogszabalyok kovetik, hanem szer-
vezeti és személyzeti valtozasokra is sziikség van.” (Czékmann, 2019, 16)

Tehat tovabbra is igaz az a tételmondat, hogy a jogalkotas, illetve a jogszabaly megeld-
zi a jogalkalmazést, raadasul az e-kozigazgatassal 6sszefiiggo ,,bonyolult és néha atfedéseket
mutatd jogi szabalyozas sajnos elengedhetetlen velejaroja ennek az Osszetett, és sokszereplOs
rendszernek” (Zambo, 2018, 194).

Magas szinvonalu digitalis tdmogatottsag esetén pedig az is megfogalmazhatd kovetel-
ményként, hogy kozvetlen, kiilon (szak)emberi beavatkozdst nem igénylo ,,atjarhatésag” van
a jogalkotas és a jogalkalmazas kozott. Masként fogalmazva: a jogszabalyt, vagy annak val-
tozasat nem kell id6 és humanerd-raforditassal ,,atvezetni” a kozigazgatasi szakrendszerekbe,
hanem a jogszabaly — a megfeleld algoritmusok alkalmazédsaval — automatikusan ,,frissiti” a
vonatkoz6 kozigazgatasi elektronikus szakrendszert, vagy szakrendszereket. Az ilyen tipusu,
digitalisan ,,szinkronizalt”, komplex kozigazgatasi dontéshozatal az elektronikus kozigazgatés
egyik legfontosabb, mindenképpen megvaldsitandé kihivasa.

4. Digitalizacio a hatosagi eljarasban
4.1. Front office és back office

A digitdlisan tamogatott hatosagi dontéshozatal front office-ra és back office-ra tagolhato. A front
office kozvetiti a back office altal feldolgozott, kezelt adatokat, a back office az adatok feldolgozasa-
ért, mig a front office az adatok kozvetitéséért felel (Péterfalvi et al., 2014, 21-23), ennek megfeleléen
az tigyféllel vald kapcsolattartast utobbihoz sorolhatjuk. Az e-kozigazgatas kdzéppontjaban — jobb
esetben — az tigyfél all (Marsovszki, 2018). Masrészt a korszerli informatikai technolégidk éara fo-
lyamatosan és gyorsan csokken, névekvo elvarasként jelenik meg az olcso és hatékony miikodés, a
munkafolyamatok lehetd legnagyobb mértékii elektronizalasa, a hatékonysagnovelése (Kun, 2017).

Szamos ugyfél személyre szabott, egyszeriisitett és automatizalt szolgaltatasokat var el,
amelyeket a szamara legmegfelelobb csatorndkon keresztiil vehet igénybe egyre kevésbé hely-
fliggd modon (Vértesy et al., 2017). Az iigyfelek egyre nagyobb mértékben igénylik, hogy a
kiilonboz6 kozigazgatasi ligyeket, szolgaltatasokat €s az azokhoz kapcsolodo tevékenységeket
(pl. a kiilonbo6zo illetékek befizetését €s egyéb tranzakciokat) elektronikusan, helytdl és 1dotol
fliggetlentil végezhessék el.

Az ligyfélkapcsolatok megjelenési formai a digitalizacio altal nagyon valtozatosak lettek, és
az immar hagyomanyosnak tekinthetd tigyfélszolgéalat és honlap mellett a mobiltelefon-alapt
ligyintézés sem 1) keletli az e-kozigazgatds eszkoztardban (az allampolgarok altal leginkabb
ismert Ugyfélkapu mér tobb mint egy évtizede van hasznalatban).

Mig eleinte révid, tomor informaciok kozlésére, elektronikus azonositasra, tigymenetin-
ditasra vagy mas mozzanatok tdmogatisara hasznaltak az IT-eszkozoket, addig ma eldtérbe
keriiltek azok a kis képernydre optimalizalt alkalmazasok (applikaciok), amelyekkel teljes
iigyintézés valosithatd meg. Legtobbjiik kozhiteles nyilvantartasra vagy mas online feliiletre
tamaszkodik (hirek, események, elérhetd hivatalok, szolgaltatasaik és szolgaltatasi feltételeik)
(Budai et al., 2018, 53).
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Példanak okaért a legujabb magyarorszagi alkalmazasok kozott talaljuk példaul a Lechner
Tudaskdzpont altal fejlesztett e-Epitési Naplé Mobilappot, vagy a mobilGAZDA programot,
a Magyar Allamkincstar mez6gazdasagi és vidékfejlesztési tamogatasokhoz kapcsolodd, mo-
bileszk6zokon mikodo alkalmazéasat, amely a gazdalkodok és a Kincstar kozotti kommuni-
kaciot segiti eld. Megjegyzendd, hogy ezeknél az applikacioknal is iigyfélkapu-regisztracio
sziikséges az érdemi ligyintézéshez.

Mig egyes tligycsoportokban az elektronikus eszkdzok haszndlata zokkendmentes és sike-
res, mas jellegli igyekben (tipikusan a szocialis jellegliek sorolhatok ide) gyakori, hogy éppen
az ugyfélnek jelent gondot ezek hasznalata (tipikus ok a digitalis tudas vagy eszkoz hidnya).
Jellemz0 tovabba, hogy az tigyfelek igénylik a személyes kontaktust, foként azokban az esetek-
ben, amikor azonnali visszajelzésre szamitanak.

Gyakran hangoztatott kritika az e-kozigazgatassal kapcsolatban, hogy a rendszerek egy-
massal jellemzéen nem kommunikélnak, az ligyfelek biztositjak a ,,human interfészt” a rend-
szerek kozotti kommunikacidban (IVSZ, 2016). Az adatbekérések tobb helyen nemcsak a sta-
tuszvaltozasokat veszik figyelembe, hanem elkérik a mar a rendszerben meglévd adatokat is
(Sarvari, 2020, 134).

E fenti problémat kikiiszobdlendd Gjonnan bevezetett szolgaltatas az e-bejelento (MTI, 2022),
ahol a megvaltozott adatok bejelentése egyetlen online feliileten elintézhetd, ennek kovetkeztében
nem sziikséges kiilon-kiilon felkeresni a kozmiicégeket, az ligyfélnek csak egy helyen kell jelez-
nie az adatvaltozast, és ez a valtoztatds az 6sszes csatlakozott kozmiiszolgaltatonal megjelenik.

4.2. Hatosagok kozotti iigyvitel - bels6 folyamatok fejlesztése

Az informécids technologia hasznélatanak egyik kiemelkedd lehetdsége a bels6 szervezeti fo-
lyamatok fejlesztésében rejlik. Mivel az informaciok elérése és megoszthatésaga egyre kony-
nyebben megoldhato, a kozigazgatassal szemben a kozigazgatasban dolgozok részérdl egyre
nagyobb mértéki elvarassa valik az atlathato, hatékony bels6é miikodés, az ligyvitel.

Az ligyinézOk igénylik, hogy a folyamatos ligyérkeztetést, szignalast és az adatokhoz valo
hozzaférést a kordbbiaknal egyszeriibb mddon el lehessen végezni (példaul elegendd legyen
egy feliileten vagy egy keretrendszerben a mddositas végrehajtasa, ne kelljen az 6sszes feliile-
ten kiilon-kiilon ezt megtenni).

Kiemelt fontossagu a hatosagi tigyek gyors lezarasa érdekében, hogy a kiilonboz6 adattaro-
16, adatfeldolgozo6 rendszerek a lehetd legnagyobb mértékben automatikusan kommunikaljanak
egymassal és a kiilonb6z0 osztalyoknak meglegyen a hozzaférése ezekhez a nyilvantartasokhoz.

A hatosagok altal munkéjuk tdmogatasdhoz hasznalt elektronikus eszkézoket harom nagy
csoportba sorolhatjuk, ezek

1.) aszakrendszerek,

2.) az e-szolgaltatasok,

3.) anyilvantartasok.

Ezek interoperabilitasanak (egyiittmiikodési képességének) biztositasa a proaktiv kozigazgatas
kulcsat jelenti. Az elektronikus szolgaltatasok fejlodésével n6 ezek komplexitasa, ezért egy-egy
kozigazgatasi szerv egyre kevésbé képes arra, hogy sajat eréforrésai felhasznaldsaval maga
hozza létre azokat.

Arvai és Bir6 szerint ez nem is lehet cél, hiszen a sok parhuzamos fejlesztés az eréforrasok
pazarlasaval jar €s a szigetszeri fejlesztések megnehezitik az e-kdzigazgatasi rendszerek inter-
konnektivitasat (0sszekapcsolhatdsagat) és interoperabilitasat. Az e-kozigazgatas fejlddésével
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mindinkabb el6térbe keriil a fejlesztések egységesitése és adattarhazak, alkalmazasszolgaltata-
sok, integralt internetes portalok létrehozatala.

Jelenleg legfontosabbnak tekinthetd e-kozigazgatasi eszkdz a hatésagok kozotti munkakap-
csolat szempontjabol a Poszeidon iktatorendszer, illetve a Hivatali kapu, amely a hatésagok
szamara biztosit olyan feliiletet, ahol a sziikséges csatlakozast kovetden hiteles és biztonsagos
kommunikéciot tudnak folytatni az ligyfelekkel és mas olyan szervezetekkel, akik szintén ren-
delkeznek Hivatali kapuval.

A kozfeladatot ellato szerveknél alkalmazhat6 iratkezelési szoftverekkel szemben tamasztott ko-
vetelményekrdl szo16 3/2018. (IL. 21.) BM rendelet pontosan leirja, hogy a Hivatali kapura (tarhelyre)
érkezett kiildeményeket az iratkezeld szoftvernek le kell tudnia tolteni, akér automatikusan tudnia
kell érkeztetni, képesnek kell lennie a benne 1évo metaadatokat a szoftverbe atemelni, s a kiildemény
fogadasarol visszaigazolast kell kiallitania, amelyet az irathoz kell csatolnia (DEUSZ, 2019).

Napjaink technologia-vezérelt kdzigazgatdsi modernizacids hulldmai nem csak a technolo-
giai és jogi kihivasokkal kiizdenek, hanem ezek szervezeti aspektusaival is (Budai, 2018, 53).
Kiemelkedden fontos, hogy a kozigazgatasi szervezetek tudnak-e alkalmazkodni azokhoz az 1
szervezeti kovetelményekhez, amelyek dinamikusan 4talakithat6 (egyre inkabb csak virtualisan
Osszekotott személyek halmazabol 4l10) szervezetekben gondolkodnak.

4.3. Hatosagon beliili dontéshozatal

Az e-kozigazgatas back-office fogalma alatt a hivatalok hattérfolyamatait és hattéralkalmaza-
sait értjiik. Back office-nak tekinthetd minden olyan rendszer, mely az ligyfél szempontjabdl a
,hattérben” fut, azaz mellyel az ligyfél kozvetleniil nem érintkezik. A back office egyik legna-
gyobb feladat-egylittesét a nagyszamu adatbazis-kezelo rendszerek és nyilvantartasok adjak.

A nyilvantartdsok meghatarozott szempontok szerint gyiijtott, gondozott €s menedzselt
adathalmazok, amelyekbdl az érdemi iigyintézés soran a kozigazgatas hozzajuthat a dontéshez
szlikséges adatokhoz. A kozigazgatas digitalizacidjanak ez az egyik leghosszabb multra visz-
szatekintd része.

A dontéstamogato rendszerek (Decision Support Systems - DSS) interaktiv, elektronikus
informacios rendszerek, amelyek adatbazisok é¢s modellek felhasznéldsaval segitik a dontésho-
zokat, jellemzden a strukturalt feladatok megolddsahoz nytjtanak segitséget a beépitett dontési
szabalyok ¢s modellek felhasznalasaval, amelyeket a felhasznal6 is modosithat vagy bovithet.

A DSS rendszereknek a rendelkezésre 4ll6 adatokbol az adott szituaciot modellezve kell
az emberi dontéshozoval egyiittmiikodve megoldasi alternativakat eldallitaniuk és értékelniiik.
Az ilyen strukturalt, rutinszeri dontési problémak megoldasanak 1épései az informaciok dssze-
gyljtése; a lehetséges kimenetek teljes halmazanak feltarasa; az elemekhez egy érték (mindsi-
tés) hozzarendelése; a legjobbnak t{ind kimenet programozott kivalasztasa.

Az adatokon feliil a problémamegoldas segitésére kiillonféle modelleket is tarolnak ezek
a rendszerek, ¢és a felhasznalok nagyon egyszeri moédon hasznalhatjak ezeket a rendszereket.
,Egyik legfontosabb jellemzdjiik, hogy valaszolni tudnak a ,,Mi lenne, ha?” tipust kérdésekre,
amelyek a vezet6i dontéshozatalban nagy rendszerességgel megjelennek.”(Orban, 2020, 80-87)

Ezek a rendszerek jelenleg csak olyan alkalmazasi teriileteken miikddhetnek, ahol lehetd-
ség van a standardizadlasra, és szinte minden, a dontéshozatal céljabol sziikséges informacio
rendelkezésre all, vagy konnyen beszerezhetd. A gyakorlatban felmeriilé kockdzat viszont az
adatok megbizhatosagéaval kapcsolatban felmeriild bizonytalansag, valamint azok értékelése is
bonyolult lehet, ezért a dontéshozatalban ilyen esetekben sem nélkiilozhetd az emberi kozremii-
kodés, azaz az ligyintéz0 szerepvallalasa.
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5. Osszefoglalé gondolatok

A kozigazgatas fejlodése a szolgaltato jelleg és a digitalizacid iranyaba mutat, ahol f6 célki-
tizésként az olcso, gyors, egyszerii és hatékony dontéshozatali eljaras, illetve a kozszolgal-
tatasok fejlesztése jelenik meg (Kuhlmann & Wollmann, 2019, 306-307). A tarsadalom, a
gazdasag, a kultara allando valtozasa folyamatos mozgasban tartja a kozigazgatést, beleértve
a kozigazgatas digitalizacidjat is. Franciaorszagban példaul a szociélis tdimogatasokhoz vald
hozzajutés, azok folyositasa olyan elektronikus rendszeren (Cassies d’ Allocations Familiales)
keresztiil valosul meg, amelynek felhasznaloi kore folyamatosan boviil, 2015-ben meghaladta
a 10 milliot (Roux, 2015, 230).
a) Az informatikai eszk6z0k mindennapi életre gyakorolt legnagyobb hatésa talan az, hogy
b) a szervezeti miikddés valik hatékonyabba, amivel a kiilonb6z6 technikai megoldéasokat
¢s rendszereket rugalmasabbd, személyre szabhatova teszik,
c) amegfeleld tervezéssel, elokészitéssel, technikai megoldasokkal jelentds mértékii haté-
konysagndvelés, eréforras-megtakaritas érheto el,
d) lehetdség nyilik a szervezeti miikddés teljes feliilvizsgalatara és arra, hogy
e) az adatok elemzésével, folyamatos kdvetésével a valtozasokra gyorsan tudjunk reagél-
ni, illetve a problémak megjelenésekor gyorsan be tudjunk avatkozni.

A dontéshozatalt timogato lehetdségek attekintésébdl elsésorban az a kdvetkeztetés vonhatod
le, hogy az utobbi évtizedek fejlesztései lényeges valtozdsokhoz vezettek a dontéshozatal kifi-
nomultsagat illetden.

A digitalizaci6 a dontéshozatal minden pontjat, az informacioé megszerzését, feldolgozasat,
tovabbitasat, és a dontésekben valo alkalmazdsanak maddjat is pozitivan érinti. Mindez jelentds
eldrelépést eredményezhetett a gyakorlati dontéshozatal teriiletén. Napjainkban inkabb olyan
elméleti kérdések keriilnek a kdzéppontba, mint példaul az informacié értéke (a jobb infor-
maltsaggal elérhetd tobblethaszon), megbizhatosaga, vagy a tovabbi informacidk megszerzé-
sének koltsége.

Mindezzel egyiitt evidencianak gondoljuk, hogy a digitalizacio kiterjesztése szerves része
a kozigazgatas fejlesztésének. Kérdéses ugyanakkor, hogy vajon az elektronikus kozigaz-
gatas fejlesztésének igénye €s kényszere képes-e ,,bevarni” a kdzigazgatds hagyomanyosan
»komotos” fejlesztési tempdjat, vagy épp ellenkezdleg, az e-kdzigazgatas kiemelten keze-
lendd, és a célzott fejlesztések huzzak majd magukkal a kozigazgatas egyéb teriileteinek
modernizacidjat.

,»Kétség sem férhet hozza, hogy a jovOben a kdzigazgatasi algoritmusok szdmaban és az
altaluk ellatott feladatok mennyiségében, komplexitasaban robbanasszerii valtozas varhato.
Ezek a technologidk automatizalhatjdk az igazgatasi folyamatokat, segithetik a dontésho-
zatalt, novelhetik a hatékonysagot és jobb szolgaltatast nyujthatnak az allampolgaroknak.
Ugyanakkor nem mindegy, hogy hogyan tervezik, fejlesztik, adaptaljak és ellendrzik a koz-
szféra szervei ezeket az algoritmusokat. Jelenleg a fejlesztd cégeken és az egyes intézmények
informatikai osztalyain nem terjednek tal az ezekkel a technoldgiakkal kapcsolatos ismere-
tek, holott ¢letbevagd lenne, hogy az alkalmazasukkal jar6 esetleges elonyoket és hatranyo-
kat a kozintézmények, az allampolgarok, a civil, a tudomanyos ¢€s az iizleti élet szerepldi is
mérlegeljék.” (Orsivin, 2021)
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Absztrakt

Jelen iras a megyei szintii levéltari igazgatasban a 18. szazadtdl napjainkig lezajlott szervezeti
valtozasokat elemzi és vizsgalja. A rendszervaltas utan meghatarozott szervezeti (koltségvetési)
keretek fenntarthatdsaga a kovetkezo két évtizedben megkérddjelezddott, igy — a kozigazgatas
mas szegmenseihez hasonléan — szdmos, a levéltar szervezeti rendszerét érintd szakmai (po-
litikai) dontés latott napvilagot. A dolgozat arra a kovetkeztetésre jutott, hogy az dgazatban
hatékonyabb megoldés a hierarchikus rendszer részét képezd tertileti szervezeti struktura, mint
a decentralizalt szervezetre épiild és az dnkormanyzat altal fenntartott intézményi struktra. A
jelenlegi szabalyozas eredményeként a kdzponti (allami) vezetés azonos feltételeket teremthet,
egységes iranyt mutathat a funkcionalis (pénziigyi, miikodési, koordinacids) és szakmai felada-
tokra. Nem zarja ki azonban a helyi érdekek, sajatossagok érvényesiilését.

Kulcsszavak

megyei levéltari igazgatas, hierarchikus, decentralizalt, szervezeti valtozasok.

Abstract

This paper analyzes and examines the organizational changes that have taken place in the
county-level archival administration from the 18th century to the present day. The sustainability
of the organizational (budgetary) framework defined after the regime change was questioned in
the next two decades, so — like other segments of the public administration — several professi-
onal (political) decisions concerning the organizational system of the archives were published.
This paper concluded that a more efficient solution in the sector is a territorial organizational
structure that is part of a hierarchical system than an institutional structure based on a decentra-
lized organization and maintained by the local government. As a result of the current regulation,
the central (state) management can create the same conditions and show a unified direction for
functional (finances, operation, coordination) and professional tasks. However, it does not ex-
clude the enforcement of local interests and peculiarities.

Keywords
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1. Bevezetés

A rendszervaltast kovetden valamennyi, a kdzigazgatas kiillonbozé szegmenseibe! tartozo koz-
szolgaltatast ny(jté intézmény tekintetében felmeriilt az igény egy olyan 11j szervezeti felépités
kialakitdsa irant, mely az egyes specialis szakmai kovetelményeket €s egy demokratikus jog-
allam feltételeit egyarant biztosito struktarat vetitett eldre. Ez a feladat jelentkezett a kulturalis
agazat® részét képez6 kozgylijteményi szakteriileten,’ a levéltariigyben is, melynek eredménye-
ként, tobb 1épésben alakult ki a jelenlegi, alig 10 éves tapasztalattal rendelkezd szervezeti meg-
oldés. Elemzésem elso felében a teriileti levéltarak hazai fejlodéstorténetének vazlatos elemzé-
se soran vizsgalom, hogy azok szervezetrendszere milyen valtozadsokon esett at a 18. szazadtol
kezdddden a rendszervaltasig. Majd azon 1épések rovid targyalasa kovetkezik, melyek a 90-es
években meghatarozé szerepet jatszottak abban, hogy eljussunk a szervezetelméleti szempont-
bol komoly kérdéseket felvetd, jelen tanulmény {6 vizsgalddasi tertiletét képezd idészakhoz. Az
1j évezred elso évtizedének torténései ugyanis ravilagitottak arra, hogy a szakteriileten alig 10-
15 éve miikddtetett szervezeti struktara ismételten megérett a valtozasra. A legfébb feladat an-
nak eldontése volt, hogy az érintett intézmények fenntartasara a jovoben milyen keretek kozott
keriiljon sor, azaz dnkormanyzati vagy allami fenntartasban keriiljon sor a tertileti levéltarak
altal biztositott kozszolgaltatas szervezésére.

2. A levéltariigy teriileti szerveinek fejlodéstorténete
2.1. A szakteriilet szabalyozasa az elsé levéltari torvény megalkotasaig

A tertileti levéltarak elézményeiként tartjuk szamon, hogy a XIV. szdzad masodik felétdl kez-
dédéen a megyei irasbeliség rendszeressé valasaval egyre tobb megye* tartott allando jelleggel
jegyzdt (notarius), aki a XVI. szazad végétdl pedig mar valasztott tisztviseloként miikodott €s
végezte a megye levéltaranak 6rzését.’ A teriileti szint(i levéltari igazgatas fejlodéstorténetének®
elsé allomésa a XVIII. szazad els6 felének torténéseire irdnyitja a figyelmet, tekintettel arra,
hogy a megyei iratanyag utdkor szamara torténd megdrzésére ténylegesen csak az 1723. évi
LXXIII. tc. meghozatalaval keriilhetett sor. A jogszabaly a megyék szdmara tobbek kozott ezen
feladat biztositasara kotelezdvé tette allando székhaz épitését (vasarlasat), melynek eredménye-
ként elszor beszélhetiink a megyei levéltarak megszervezésérdl.” A jegyzo sokrétii feladatai, va-
lamint a levéltari anyag megdrzése iranti fokozodo igény® okan 1820-ig valamennyi megyében
megszervezésre keriilt egy kiilon levéltarnoki allas a vonatkozé teenddk ellatasanak biztositasa
érdekében. Az 1867-es kiegyezést kdvetden is lényegében valtozatlan formaban miikodtek to-
vabb a megyei intézmények a Belligyminisztérium feliigyelete alatt, egészen az 1. vilaghdbora

' Lasd bévebben: Varadi (2009).

2 Lasd bvebben: Budzsaklia & Lérincz (1984).

3 Lasd b6vebben: Takacs (2000).

Az 1550. évi LXII. tc. kotelezdvé tette valamennyi varmegye szamara a hiteles megyei pecsét hasznalatat.
> AXVIL szazad végétol pedig mar kotelezték a jegyzoket arra, hogy megbizatasuk lejartakor a megye levéltara
az utédjuknak kertiljon atadasra.

®  Lasd bdvebben: Rixer (2011).

7 Lasd bévebben: Kérmendy (2009).

8 A megyei szabadsagjogokat alatimaszté dokumentumok 6rzése egyre fontosabba valt a nemesek részére.
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végéig. 1919-ben a Tanacskoztarsasag idoszakaban a levéltari szervezetrendszer radikalis cent-
ralizalasara keriilt sor: a kozoktatasi népbiztos rendeletében’ a teljes levéltariigy iranyitasat a
Kozoktatasi Népbiztossag hataskorébe utalta a levéltari tevékenység tudomanyos jellegének erd-
sitése érdekében. Ezen cél megvaldsulasa érdekében egy kovetkez6 népbiztosi rendelet!® alap-
jan a feléllitand6 Orszagos Levéltariigyi Tanacs (ennek létrehozasaig a levéltariigyi megbizott)
feladata lett volna valamennyi levéltar tudoményos szervezése, illetve elrendelte a tudoményos
értékll levéltari anyag lehetdség szerinti kozpontositasat.

A rovid tanacskoztarsasagi rendszert kovetden azonban visszaallt a Beliigyminisztérium
részérdl gyakorolt feliigyelet a levéltari szervezet tekintetében, majd a Nemzetgytilés dontése'!
értelmében egy dudlis fohatosagi rendszer jott 1étre: 1922. augusztus 11. napjaval az Orszagos
Levéltar a Vallas- és Kozoktatasi Minisztérium feliigyelete ala keriilt, mig a megyei levéltarak
tovabbra is a Beliigyminisztérium alatt folytattak mitkodésiiket, mely szabalyozas egyaltalan
nem segitette el az intézmények kozotti kapcsolatrendszer fejlodését. Az 1930-as években
tobb kezdeményezés'? is napvilagot latott, mely a levéltariigy atfogd rendezését allamositas
utjan torténd reformok révén latta megvaldsithatonak. A szakma teriiletén folytatott tudoma-
nyos munka mellett az 1940-es években a vonatkozo targykort rendezni szdndékozo levéltari
torvény tervezetén is lazas munka folyt, mely azonban az 1944. év toérténelmi eseményei okan
nem késziilt el. A levéltariigy helyzetén a II. vilaghaboru eseményei tovabb rontottak, melynek
kovetkezményeként az intézmények pénziigyi feltételei a haborua eldtti allapothoz képest még
lestijtobb képet mutattak. Ennek megoldéasara a levéltari torvény tervezetében foglaltakat — csu-
pan kisebb modositasokkal — az Orszagos Levéltar beterjesztette elfogadasra, melyek azonban
ezuttal kormanyrendeletben keriiltek megfogalmazasra a rendelkezések mieldbbi foganatosita-
sa érdekében. 1945-1946 soran tobb egyeztetés is zajlott a témakorben, végiil a kormanyrende-
let tervezete lekeriilt a minisztertanacs napirendjérdl,'® tekintettel arra, hogy a levéltariigynek a
tervezetben foglaltak szerint torténd rendezése komoly kiadasokkal jart volna. Az Orszagos Le-
véltar féigazgatoja'* ismét kezdeményezte az €rintett minisztérium felé, hogy a szabalyozando
teriilet helyzetére tekintettel magasabb szintli jogforrasban, torvényben keriiljon sor a vonatko-
z6 rendelkezések elfogadasara. Végiil a Nemzetgyilés megtargyalta a javaslatot,'> majd 1947.
julius 29. napjan kihirdetésre keriilt az elso altalanos, a teljes magyar levéltari rendszerre kiter-
jedo, a levéltariigy rendezésérdl szold 1947. évi XXI. torvénycikk. A térvénycikk a levéltarak
harom tipusat kiilonboztette meg: a — vallas- és kozoktatasiigyi miniszter felligyelete ala keriild
varmegyei levéltarakat is magaban foglalo — kozlevéltarakat,'® a bevett €s torvényesen elismert
egyhazak, illetve vallasfelekezetek levéltarait, tovabba a kozérdekli maganlevéltarakat. Bar
az Orszagos Levéltar 1947-1848-ban elokészitette a jogszabalyban foglaltak végrehajtasdhoz

®  26.K.N. szamu rendelet (kelt 1919. aprilis 29. napjan).

10° 33, K. N. szamu rendelet (kelt 1919. majus 15. napjan).

1 Az 1922/23. koltségvetési év elsé hat honapjaban viselendd kozterhekrél és fedezendd allami kiadasokrol szol6
1922. évi XVIL tc. 31. §.

12 Lasd bévebben: Szabd (1931).

13" A minisztertanacs 1946. julius 2. napi tilésén.

14 Janossy Dénes (féigazgato: 1945-1949).

151947 julius 4. napjan.

16 A torvény szerinti kozlevéltarak: az Orszagos Levéltar, az al4ja rendelt, ,,a sziikséghez képest felallitand6™ alla-
mi kertileti levéltarak, a Honvéd Levéltar és Muzeum, a kaptalanok és konventek altal 6rzott hiteleshelyi orszagos

levéltarak, valamint a varmegyei, torvényhatosagi jogli varosi, megyei varosi és kdzségi levéltarak.
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sziikséges intézkedéseket,'” azonban a torvény végrehajtasara nem keriilt sor, tekintettel arra,
hogy az 1948-t6l kezd6do iddszakban kialakul6 partdllami rendszer nem tamogatta a polgari
szellemben irt demokratikus szabalyokat.

2.2. A szocialista levéltariigy szervezeti valtozasai

Magyarorszag a Il. vilaghdborut kovetden szocialista uralom ala keriilt, igy az ideologiai hattér
felépitésével — szovjet mintat kovetd, nagyfokt kdzpontositassal jaro — atszervezésre keriilt sor
a levéltari rendszerben. 1950-ben megalkotték az 10j, a szovjet levéltar-szervezési alapelveken
alapuld, nagyfoku centralizaciét megvalositd jogszabalyt, a levéltarakrol szolo 1950. évi 29.
torvényerejii rendeletet (a tovabbiakban: Tvr.), mely hatalyon kiviil helyezte az elsé levéltari
torvényt. A szabalyozas révén megsziintek a helyi (teriileti) 6nkormanyzati intézmények, alla-
mositasra keriilt sor a varmegyei, a varosi, a kozségi, valamint a hiteleshelyi orszagos levéltarak
esetében, melyek iratanyagait az allami keriileti levéltarakba rendelte 6sszevonni. A Tvr. harom
kozlevéltartipust deklaralt: a Magyar Orszagos Levéltarat, az allami keriileti levéltarakat, va-
lamint a Honvéd Levéltarat és Muzeumot. A kozlevéltari haldzat vezetését a Magyar Tudoma-
nyos Akadémia tudomanyos irdnyitdsa ¢€s a Vallas- ¢s Kozoktatasiigyi Minisztérium feliigye-
lete alatt allo Levéltarak Orszagos Kozpontjara bizta a jogalkoto. Tekintettel arra, hogy a tobb
megyére kiterjedd illetékességli dllami kertileti levéltarak felallitasa — foként anyagi okok miatt
— végiil meghiusult, helyette az egy telepiilésen miikddo varosi és megyei levéltarak (0sszesen
32 levéltar 1étezett korabban) szervezeti 6sszevonasa utjan létrehoztak a 22 intézménybdl allo
tertileti levéltari halozatot (a gyakorlatban sokszor csak atnevezték a korabbi torvényhatdsagi
intézményeket kozlevéltarakka). Mindezek eredményeként a megyei alapon szervezett kozle-
véltari halozat 1952-ben jogszabalyban'® is elismerésre keriilt (illetékességi tertiletiik a févaros-
ra, illetve a megyére terjedt ki).

A szervezeti valtozasok nyoman nem javultak sem az anyagi, sem az infrastrukturalis (pl.:
megfeleld méretli tarolokapacitas hianya) feltételek, igy elengedhetetlenné valt a levéltari igaz-
gatas szerepldinek, kiilondsen a teriileti intézmények helyzetének javitasa. A levéltari szakterti-
let képviseldinek kezdeményezésére, illetve a szocialista allamberendezkedés alapjait képezd
tanacsrendszer stlyanak novelése érdekében a centralizacid égisze alatt kialakitott rendszer
egészen 1967. év végéig allt fenn, majd ismét szervezeti valtozdsokra, ezittal decentralizéciot
eredményez6 1épésekre keriilt sor a levéltari igazgatas teriiletén. Rovid id6n beliil megsziiletett
a levéltartigy 1j, atfogd szabalyozasa,"” mely az allamszocialista idészak sziilotteként a rend-
szervaltozast kdvetd elsd par évben is meghatarozta a levéltari igazgatas jogszabalyi hatterét.
A levéltari anyag védelmérdl és a levéltarakrol szol6 1969. évi 27. tvr. vonatkoz6 rendelkezé-
sei alapjan 1968. januar 1. napjaval a teriileti levéltarak a févarosi és a megyei tanacsok® in-
tézményeiként,”! azok iranyitasaval folytattak miikodésiiket. Az Orszagos Levéltar feladatkore

17" Példaul: megyei és vérosi levéltirak kezelési és iigyviteli szabalyzata tervezetének elkészitése, javaslat

kidolgozésa az egyetemi levéltarosképzésre stb.

'8 A 864-0111/1952. K. M. rendelet révén.

19 A Tvr. mellett a levéltari anyag védelmérdl és a levéltarakrol szolo 1969. évi 27. torvényerejii rendelet végre-
hajtasarol szol6 30/1969. (IX. 2.) kormanyrendelet, valamint a 2045/1967. (VIIL. 8.) kormanyhatarozat alapjan.
20" Budapesten természetesen a févarosi tandcs intézményeként mitkodott.

2l Gyé6r-Sopron megye mellett Csongrad megyében is két megyei levéltar miikodott, Szegeden és Szentesen, ez
utobbi 1973-ig.
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megosztasra keriilt: az 1945. év eldtti iddszak iratanyagéaval kapcsolatos feladatokat tovabbra
is az Orszagos Levéltar latta el, mig az azt kovetd évek iratanyaga tekintetében az Uj Magyar
Kozponti Levéltar jart el. Ezek a szervek, valamint a tanacsi levéltarak — a miivel6déstigyi mi-
niszter kdzvetlen iranyitasa alatt allo — altalanos levéltarként miikddtek, azaz valamennyi olyan
szerv levéltari anyagat atvették, amelyek egyik szaklevéltar illetékességébe sem tartoztak. Az
orszagos levéltarak lattak el a kozponti, az orszagos jelentdségli szervek (maganszemélyek)
irataival Osszefliggd teenddket, mig a tandcsi levéltarak megyei (févarosi) illetékességgel jar-
tak el. Ebben az idészakban a levéltariigy miikodési feltételeiben végre fejlddés kovetkezett
be, mely egyarant érezhetd volt a raktarak kapacitdsa, mindsége, a technikai hattér, valamint a
személyi ellatottsag teriiletén.

2.3. Arendszervaltas eredményei a levéltariigyben

A rendszervaltozas kovetkezményeként a jogallamisag helyreallitasaval 0j alapokra kellett he-
lyezni az allamszervezet felépitését, mely természetesen jelentds kihatassal volt az 4ltalanos
levéltarak életére, igy ezen idOszak torténetiink kdvetkezd allomasa. Figyelemmel arra, hogy
az 1969-es joganyag mar alkalmatlan volt a levéltari igazgatds miikddtetésére, siirgetéveé valt
a tertlilet jogi hatterének kiépitése. A ,,jogalkotasi gépezet” rohamos sebességgel vetette bele
magat az 01 jogintézmények megalkotasanak folyamataba, viszont ennek eredményeként az Or-
szaggyliilés életében siiri, nagy horderejii dontéseket kivano jogalkotési periodus kovetkezett;
lathat6 volt, hogy a levéltariigy atfogd rendezésére még néhany évet varni kell. Tekintettel arra,
hogy a teriilet mikodoképességének biztositasa érdekében legalabb az alapvetd kérdésekben
meg kellett hozni a sziikséges dontéseket, a jogalkoté az dnkormanyzatokkal kapcsolatos jogi
szabalyozas utjan oldotta meg a helyzetet. Ez logikailag is helyes dontésnek bizonyult, hiszen,
mint azt 1atni fogjuk, a tertileti kdzigazgatas szervezetének kialakitasa soran az 6nkormanyzati
rendszerek kiépitésére, valamint a levéltarak mukodtetésére vonatkoz6 koncepciokban a két
terlilet szdmos ponton kapcsolodik egymassal. Ezen iddszakban egy sor, levéltariigyi tekintet-
ben kiemelt jelentdségli jogszabalyi rendelkezés latott napvilagot, amelyekrdl az alabbiakban
vazlatosan, iddrendi sorrendben teszek emlitést a teriilet fokozatos jogi rendezésére iranyuld
1épéseinek szemléltetése céljabol.

Az Orszaggylilés a helyi 6nkormanyzatokrdl szol6 1990. évi LXV. térvényben (a tovabbi-
akban: Otv.) 1990. augusztus 3. napjan dontott> a levéltari rendszer teriileti szerveinek jové-
beni helyzetérdl a kovetkezdk szerint ,,a megszling tanacs és szervei jogutdda az dSnkormany-
zat.”? Az allam tulajdonaboél az 6nkormanyzatok tulajdonaba kertiltek a tanacsok kezelésében
1évé, illetve tulajdonosi irdnyitdsa alatt al16 oktatasi, kulturalis, egészségiigyi, szocidlis, sport
¢és egy¢b intézmények vagyona.?* A dontés révén a korabbi tanacsi levéltarak a megyei (fova-
rosi) dnkormdanyzatok fenntartdsaba keriiltek. Az Otv. az gazatért felelds (ezen idészakban a
miivelddési és kozoktatasi) minisztert bizta meg a helyi 6nkormanyzatok altal fenntartott in-
tézmények miikodése szakmai kdvetelményeinek, illetve az intézmények dolgozoi képesitési
eldirasainak rendeleti szinten torténd szabalyozasaval, tovabba a miniszter ellendrizte ezen
el6irasok érvényesiilését® (ezaltal deklaralasra is keriilt, hogy a szakmai iranyitasrol miként

22 A helyi 6nkormanyzatokrél sz616 1990. évi LXV. térvény (Otv.).
23 Az Otv. 103. § (3) bekezdése.

24 Az Otv. 107. § (1) bekezdés d) pontja.

25 Az Otv. 79. § b) pontja.
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gondoskodik a kormanyzat). 1991. majus 23-an keriilt elfogadasra azon Gjabb jogszabaly,*
amely a kovetkezok szerint egyértelmiien megjeldlte a megyei dnkorméanyzatoknak a levél-
tarak fenntartasara vonatkozo6 kotelezettségét: a ,,fOvaros, a megye Onkormanyzata koteles
biztositani a teriileten miikodo, illetdleg miikodott telepiilési onkormanyzati szervek és nem
kozponti allami szervek, valamint sajat torténeti értékii iratai, tovabba az egyéb helyi jellegt
levéltari anyag atvételét, gylijtését és 6rzését, feldolgozhatosagat és kutathatosagat.”.”” Ezzel
a rendelkezés a vonatkozd hataskor telepitése mellett, miszerint a kdzszolgéltatas-szerve-
zéssel Osszefiiggésben felmeriild feladatok ellatdsara irdnyuld kotelezettség (feleldsség) a
(févarosi) megyei dnkormdnyzatokat terheli, egyuttal megjeldlte azok illetékességét is. A
szabalyozas egyébként konkrét feladatok szabasaval is €It a fenntartok iranyaban, példaul
rogzitette, hogy a helyi onkormanyzat kozgyiilése jovahagyja az Oonkormdanyzati levéltar
munkatervét, illetve beszamolojat. Kiemelendd tovabba a jogszaballyal kapcsolatban, hogy
az ismét lehetdséget biztosit levéltar alapitdsara és fenntartasara a telepiilési onkormanyzatok
szamara. Harom megyei jogl varos, Székesfehérvar (1992-ben), Gyor (1993-ban), valamint
Tatabanya (1995-ben) is €It az ujjaé¢ledod jogositvannyal, mely varosok koziil Székesfehérvar
¢s Gyor mar az 1950-es évek elején lefolytatott allamositast megelézden is miitkodtetett va-
rosi levéltarat. A kovetkezd, 1991. augusztus 8. napjan hatalyba 1épd, fontosabb jogszabaly
rendelkezik a levéltari anyagok tulajdoni helyzetével kapcsolatban: az 6nkormanyzatok és
intézményeik, koziizemeik, valamint jogelddjeik levéltari anyagénak tulajdonjogéra a levél-
tari jogszabalyok az irdnyadok; ezen szervek, tovabbéa a nem kdzponti allami szervek miiko-
désével kapcsolatban keletkezett, rendeltetésszeriien azok irattaraiba tartozo levéltari anyag
forgalomképtelen (levéltari anyag megyei, fovarosi levéltarban torténd elhelyezése a tulaj-
donjogot nem érinti).?® Szervezetelméleti aspektusbol fontos még kiemelni, hogy egy tovabbi
torvényi rendelkezés? szerint 1992. julius 1. napjatol kezdédden ,,ahol jogszabaly Uj Magyar
Kozponti Levéltarat emlit, ott Magyar Orszagos Levéltarat kell érteni.”, tehat az visszatago-
zodott a tovabbiakban is miikodé Magyar Orszagos Levéltar szervezetébe.

A kovetkez0 mérfoldké az egyes rendelkezései kapcsan mar hivatkozott, 1995. junius 30.
napjaval kihirdetésre kertlt levéltari torvény megalkotasa volt. Az altalanos levéltarak szama,
szervezeti felépitése a rendszervaltozast kovetd iddszak kapcsan végiggondolt jogi szabalyo-
zas soran kialakult allapothoz képest valtozatlanul megmaradt, ebbe a korbe tartoztak a me-
gyei levéltarak, Budapest Févaros Onkormanyzatanak Levéltara, valamint a Magyar Orsz4gos
Levéltar. Altalanos levéltarat az Orszaggyiilés hozhat 1étre, illetve sziintethet meg. A Magyar
Orszagos Levéltar volt a kdzponti altalanos levéltar, illetékességi korébe tartozott példaul az
Orszaggytilés és Hivatala, az autondm allamigazgatasi szervek, a minisztériumok, stb. A te-
rilleti altalanos levéltarak a megyei levéltarak, illetve Budapest Févaros Onkorméanyzatanak
Levéltara. Bar a telepiilési 0nkormanyzatok tovabbra is élhetnek a levéltar alapitasanak joga-

26 A helyi 6nkorményzatok és szerveik, a koztarsasagi megbizottak, valamint egyes centralis alarendeltségii szer-
vek feladat- és hataskoreirdl sz616 1991. évi XX. torvény.

27 A helyi 6nkorményzatok és szerveik, a koztarsasagi megbizottak, valamint egyes centralis alarendeltségii szer-
vek feladat- és hataskoreirdl szol6 1991. évi XX. torvény 108. § (2) bekezdés b) pontja.

28 Az egyes allami tulajdonban 1év3 vagyontargyak onkorményzatok tulajdonaba adasardl szolo 1991. évi
XXXIII. torvény.

29 A levéltari anyag védelmérdl és a levéltarakrol szolé 1969. évi 27. torvényerejii rendelet médositasarol szolo
1991. évi LXXXIII. torvény.

90



val,*® azonban ezzel — a korabban mar emlitésre keriilt harom megyei jogu varos mellett — csak
egyetlen telepiilés, Vac varosaban sziiletett ilyen dontés 2004-ben.*!

A 90-es évek elején — tekintettel arra, hogy a levéltari anyagot keletkeztetd gazdasagi sze-
replok helyzete mellett az allami szervek rendszere is jelentds valtozdsokon esett at — a jog-
allami keretek kozott a levéltariigyben® is sziikség volt egy uj, a leheté legmagasabb szintii
szabalyozas kidolgozésara, melynek eredményeként sziiletett a koziratokrol, a kozlevéltarakrol
¢s a magénlevéltari anyag védelmérdl szolo 1995. évi LXVI. térvény (a tovabbiakban: levéltari
torvény). Az apparatusok (helyesen) felismerték, hogy a szakteriileten kezelt dokumentumok
terjedelme és jelentdsége, valamint az ellatni sziikséges feladatok heterogenitdsa megkdveteli
egy olyan intézményhaldzat kiépitését, mely a legmagasabb szakmai kovetelményeknek meg-
felelve tud eleget tenni az elvarasoknak (Kormendy, 2006). A levéltari torvény vonatkozé ren-
delkezései szerint napjainkban Magyarorszagon a levéltarak két tipusa mikodik: egyrészt a
nyilvanos magénlevéltarak, valamint a kozlevéltarak, melyek korébe tartoznak az altalanos, az
allami szaklevéltarak, valamint a telepiilési onkormanyzatok, a koztestiiletek, a kozalapitva-
nyok ¢€s a jogszabalyban meghatarozott egyéb kozfeladatot ellato szervek levéltara.

3. Az intézményfenntarto szerepe és feleléssége

A levéltari igazgatas teriiletén a rendszervaltast kovetden kialakitott szervezetrendszer évekig
valtozatlan formaban toltotte be szerepét a kozigazgatasban, azonban a hattérben — a levéltar
altal nytjtott kozszolgaltatast igénybe vevd, a szakteriiletet nem ismerd allampolgarok szamara
rejtett mddon — olyan folyamatok zajlottak, amelyek bé masfél évtizeddel késobb indokoltta
tettek a levéltari torvény atfogd moddositasat. A levéltariigy fent emlitett helyzete, valamint a
megoldast jelentd szabalyozas eredményeinek kutatasa soran jo alapot szolgaltattak a Levéltari
Kollégium? altal, 2010. december 16. napjan tartott iilésen 1étrehozott, a levéltariigy agazati
iranyitasi, finanszirozasi, fejlesztési, valamint a tertileti altalanos levéltarak fenntartasi kérdé-
seit vizsgalo levéltari kollégiumi bizottsag jelentésében foglaltak, mely elemzés — a szakteriilet
kiemelkedd, mértékado szerepldinek problémafelvetései és érvrendszere révén — alatamasztotta
gondolatmenetemet az allaspontom kialakitasa soran.

3.1. Valaszokra varva a felelos fenntarto részérol

A teriileti levéltarak fenntartdi, a megyei (févarosi) dnkormanyzatok (a tovabbiakban: dnkor-
manyzat) esetében vilagossa valt, hogy azok miikodési sajatossagaibol adoddan (eltérd szemlé-
letti politikai vezetés, anyagi helyzetbdl fakado kiilonbségek, teriileti elhelyezkedésbol fakado
helyi sajatossagok) képtelenek az orszagosan egységes, 6sszehangolt funkcionalis, illetve szak-
mai irdnyitasra, hiszen eltérd pénziigyi kondicidkkal, infrastrukturalis adottsagokkal, politikai/

30" Figyelemmel arra, hogy a vonatkozé jogszabalyi eléirasok a (févarosi) megyei énkormanyzatokhoz telepi-
tették a levéltarak fenntartdsanak kotelezettségét, a telepiilési onkormanyzatok nyilvan csak akkor élnek ezzel a
lehetdséggel, ha az jelent6sebb szakmai elényoket biztosit (pl. jobb irattari helyiségben tudja tarolni az iratokat),
mely ellenstlyozza az intézmény fenntartasabol szarmaz6 anyagi terhet.

31 A levéltarnak nem volt jogel3dje, tekintettel arra, hogy 1950 elétt Vac varos nem tartott fenn levéltarat.

32 Lasd bévebben: Kérmendy (2009).

33 Lasd b6vebben a Levéltari Kollégiumrol és a levéltari szakfeliigyeletrél szolo 7/2002. (I 27.) NKOM
rendeletben.
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szakmai dontésekkel iranyitjak intézményeik életét. A feltart, kiilondsen szakmai természetii
problémék megoldasara foként anyagi okokra hivatkozéassal gyakran egyaltalan nem, vagy el-
tér6 modon kertilt sor, melynek eredményeként a fenntart6 a levéltarak felé kiilonbozo, esetleg
egymassal ellentétes kovetelményeket tamasztott, ez pedig csak szélesiti a ,,szakadékot” az
intézmények kozott. Ugyanakkor az 6nkormanyzati dontéshozé szervek képviseldi is sokszor
inkdbb részesitik elényben az egyéni karrierutjuk fejlédését eldsegitd, latvanyosabb intézke-
déseket, semmint a kozgylijteményi munka kereteinek biztositasat. A helyzet nem kizarolag
az intézmények egyenldtlen feltételek mellett torténd miikodtetése miatt aggalyos, hanem egy
tovabbi fontos szempont is megjelenik: a megyei levéltarak altal nyujtott kozszolgéltatas biz-
tositasa kiilonbozo feltételek mellett torténik, igy az allampolgdrok az dnmagukra vonatkozo
jogbiztosito iratokhoz az orszag kiillonb6zé pontjain eltéré mddon és hatékonysaggal férhetnek
hozza, az irott nemzeti 6rokség megismeréséhez fliz6do jogaikat eltérd feltételekkel érvénye-
sithetik (Gyimesi, 2011). Az érintett dgazati miniszter kdzponti koordinacidja révén sem volt
képes kovetkezetesen, azonos modon végrehajtani a dontéseket az egyes levéltaraknal, ami a
fent emlitett sajatossagok tiikrében nem is olyan meglepd. Prioritasként fogalmazodott meg
tehat egy Osszehangolt, tobbségében egységes, de a helyi sajatossadgokra ligyeld szakmai ira-
nyitas megteremtése, mely a korabbi fenntartoi keretek kozott nem volt megvaldsithatd. Mig az
onkormanyzatoknak tehat a sajat miikodésiikbdl, valamint az iranyitoval torténd egyiittmiiko-
désbdl adodo koriilmények is komoly fejtorést okoztak, emellett az 4gazatra jellemzd anyagi/
szakmai nehézségekkel is meg kellett kiizdeniiik, melyek koziil néhany fontosabbnak itélt té-
nyez06 keril roviden emlitésre.

A személyi ellatottsag tekintetében is komoly kiilonbségek voltak tapasztalhatok mind a
1étszam, mind a képzettség szintje tekintetében. A rendszervaltast kovetd 15 évben rendkiviil
lassu litemben, de emelkedett a megyei levéltarakban dolgozok szama,** igaz az egyre novek-
v6 papirhasznalattal egyidejlileg a feldolgozasra varo iratanyag mennyisége is nott. A 2006.
évet kdvetden viszont mar 1étszamcsokkenés kovetkezett be, igy példaul a 2005. év és a 2010.
év kozotti id6tartamban nagysagrendileg két kozepes méretli intézmény személyi allomanya-
nak megfeleld 1étszammal fogyatkozott meg az dgazat teriileti szintjének alkalmazotti szféraja.
Problémat okoz tovabba, hogy a levéltari munkahoz sziikséges szakmai ismeretek allokacidja,
illetdleg a hazai és kiilfoldi tapasztalatok adaptalasa meglehetdsen esetleges; egyértelmiien hi-
anyzik egy Osszlevéltari oktatdsi modszertani tudaskdzpont.

Jelentds problémat jelent tovabba a tertileti levéltarak tobbségében a tarolt iratok folyama-
tosan novekvd mennyisége, igy a sziikséges raktarkapacitds meglétének hidnya. 2005 és 2010
kozott példaul 195 634,61 folyométerrdl 211 113,55 folydméterre, azaz 15 7478, 94 folyomé-
terrel (7,91 %-kal) nétt a megyei intézményekben 6rzott iratmennyiség, mely nagysagrendileg
egy kozepes méretii levéltar kapacitasdnak megfeleld levéltari iratanyagnak felel meg. A meg-
novekedett mennyiségl irat esetében nem csupan a helyhiany, de a vele jar6 tobblet munkate-
her is nehézséget okoz, figyelemmel az el6z6 bekezdésben emlitésre keriilt koriilményekre. A
gyakorlatban az intézmények €lnek a levéltari torvényben biztositott azon lehetdséggel, mely
szerint az adott szerv iratselejtezési eljarasdnak eredményeként levéltari atadasra keriild irat-
mennyiség meghaladja a rendelkezésre 4ll6 tarolokapacitast, gy a szerv azt koteles Orizni a
sajat irattaraban, mig az illetékes levéltar azt at nem veszi. 2010-ben a levéltarak rendelkezésére
allo raktarkapacitasat 30%-kal haladta meg a még atvételre nem keriilt iratok mennyisége.

3 Mig példaul 1989-ben 522 f6 volt a févarosi és megyei levéltarban dolgozok 1étszama, addig 2000-ben 608 5.
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Ezzel elérkeztiink egy ujabb kihivashoz: ez pedig az elektronikus feliileteken térténd mun-
kavégzes spektrumanak novekedése a technika fejlodése révén, figyelemmel persze a — koz-
igazgatds mas dgazataiban is megjelend — digitalizacio fejlddése iranti igényre, illetve a szakmai
informatikai programok altalanossa valasara. A probléma fokozodik a kormanyzat e-kézigaz-
gatasi torekvéseivel: a teljes korti e-kozigazgatas rendszerrel szinkronban a levéltarakat fel kell
késziteni az elektronikusan keletkezd koziratok fogadasara (az e-iratok kezelése, megdrzése a
jovében is megkoveteli a levéltarak dsszehangolt, irdnyitott feladatvégzését). Az elektronikus
levéltari rendszer kiépitése ugyanakkor nem oldja meg a raktarkapacitds méretébdl fakado hia-
nyossagokat, ugyanis a koziratok tobbsége leghamarabb csak a keletkezésiiket kovetd 15 évet
kovetden keriil levéltari megorzésre, igy a dokumentumok nagy része papir alapon képzodik.*

Végiil indokolt emlitést tenni a levéltarak koltségvetési helyzetérdl is, melyhez szintén a
levéltari iratanyag novekedése szemléltetésének alapjaul szolgald idészakot veszem alapul: ha
Osszevetjlik a teriileti levéltari szervrendszer 0sszkoltségvetésének bevételi oldalat a 2005. év
¢és a 2010. év vonatkozasaban, a szamokbol levezethetd, hogy atlagosan harom kézepes méretii
intézmény koltségvetési bevételének megfeleld mértéki a kiilonbozet 6sszege (305 089 000 Ft).

Mindezeken talmenden a levéltarak szamara az is hatranyt jelentett, hogy a piaci érdekérvé-
nyesitd képességiik jelentés mértékben elmarad a kulturalis teriileten miikodo egyéb kozgytijte-
ményekhez (kdnyvtarak, mizeumok) képest.

A helyzet tarthatatlanna valt, a katasztrofalis allapotot tiikr6z6 koltségvetési keretek, vala-
mint a fentiekben kifejtett koriilmények okan elengedhetetlenné valt a levéltari szervezetrend-
szer tjragondolésa.

A levéltari torvény vonatkozo rendelkezése alapjan a kozlevéltar fenntartdja koteles gon-
doskodni annak rendeltetésszerti miikodéséhez sziikséges koltségvetési feltételekrdl. Miként
fordulhat eld, hogy a fenntarté nem tesz eleget — az alkotmanyos szinten is megjelend, a kulta-
rahoz val6 jog biztositasanak alapjaul szolgalo — kozszolgaltatas-szervezési kotelezettségének?
Egy redlisabb kép megalkotasa érdekében a problémakdrt egy tovabbi, politikai aspektusbol
is indokolt megvizsgalni a fenntarté megyei (févarosi) dnkormanyzatok oldalarol. 2007. ja-
nuar 1. napjatol kezdédden a megyei (fovarosi) illetékhivatalok az Ado- és Pénziigyi Ellenor-
z¢ési Hivatal Regiondlis Igazgatdsdgaiba integralodtak, természetesen ezen hataskorelvonas
is szlikitette az onkormanyzatok ,,stlyat”, anyagi mozgasterét; tovabba a 2008-as gazdasagi
valsag hatasai is érzddtek valamennyi agazatban. Targyidészakban szamos — altalaban politi-
kai megfontolasbol eredd — kormanyzati torekvés befolydsolta a kdzigazgatas teriileti szerve-
inek miikodési teriiletére vonatkozo6 szabalyokat, mely a regionalis szervezési elvet preferalta
a Magyarorszagon torténelmi hagyoméanyokon alapul6é megyei felosztassal szemben. Ezen re-
formkisérletek tobbségében megrekedtek a jogalkotasi folyamatok szabalyozasara vonatkozo
feltételek utvesztdiben, jo példa erre, amikor a Kormény — a kdzigazgatasi hivatalok regionalis
atszervezésével Osszefliggésben gyakorolt — alkotmanyellenes szabalyozas®” utjan létrehozta
a regionalis kozigazgatasi hivatalokat. Az dnkorményzatok szintén nem illettek bele ezen kor-
manyzati elképzelésekbe, j0l alatamasztja ezt a levéltarak koltségvetésével kapcsolatos korabbi

35 Egy 2010. évi felmérés szerint a rendelkezésre allo raktarkapacitast 30%-kal haladja meg a még at nem vett
iratok mennyisége, és ez a szdm az id6 elérehaladtaval exponencialisan nd.

3¢ Lasd bvebben: levéltari torvény 15. §-a.

37 Az Alkotmanybirésag a 90/2007. (XI. 14.) AB hatarozataban — ABH 2007, 750 — megallapitotta, hogy a koz-
igazgatasi hivatalokrol sz6l6 297/2006. (XII. 23.) Korm. rendelet alkotmanyellenes, ezért azt 2008. junius 30-i
hatallyal megsemmisitette.

93



megjegyzés, mely szerint a vizsgalt iddszakban folyamatosan csokkent az dnkormanyzatok
koltségvetésének bevételi 0sszege, mely sulyos mértékben veszélyeztette az intézmények ko-
rabbi keretek kozott torténd mitkddtetését. Erre a helyzetre az dnkormanyzatok vezetdi eltérd
modon reagaltak. Az egyik megoldasként a hidnyz6 anyagi forrasokat egyéb uton potoltak, pél-
daul hitelt vettek fel, vagy kotvénykibocsatasba kezdtek (a kotvénykibocsatasbol befolyo be-
vétel alkalmas volt egyrészt korabbi eldnytelen hitelek kivaltasara, masrészt a miikodési hidny
finanszirozasara is). Az dnkormanyzat igy tudta biztositani az intézmények szdmara a miikodé-
stikhoz sziikséges anyagi keretet, egytttal komoly adossagot is felhalmoztak az évek soran. A
masik gazdasagpolitikai irdnyt valasztdo onkormanyzatoknal az egyre sziiksebb pénziigyi keret
hatasara mérsékelni kezdték a kiadasokat, biztositva a fegyelmezett koltségvetés feltételeit.
Kezdetben a dologi jellegti kiadasok estek aldozatul, a rendelkezésre allo ingatlanallomany
hasznalatdnak racionalizaldsara (pl.: ingatlan értékesitése, bérbeadas) is sor keriilt, illetve ha-
tékony megoldast jelentett az azonos szakterilileten miikodé intézmények szervezeti 6sszevo-
nasa (ezaltal csokkent a vezetd beosztasba dolgozd munkatarsak szama is). Amennyiben ezen
intézkedések nem bizonyultak elegenddnek, sor keriilt egyes munkakordkben a dolgozok napi
6, illetve 4 6ras munkaid6ben torténé foglalkoztatasara,*® rosszabb esetben 1étszamcsokken-
tésre. A levéltarak az altaluk nyujtott kozszolgaltatas jellegébdl fakadoan raadasul nehezebb
helyzetben voltak, hiszen a fenntartok a kisebb ,,(tarsadalom)politikai vihar” érdekében inkabb
alkalmaztak megszoritasokat olyan intézmény esetében, ahol nem gyermekek, vagy szocidlisan
raszorultak helyzetét nehezitik (pl.: gyermekvédelmi kdzpont). Végsd soron egyik irany sem
jelentett hosszl tavli megoldast, hiszen szdmos Onkormanyzat tobb tizmillidrdos addssagallo-
manyt halmozott fel ebben az iddszakban, tovabba a megszoritdsok alkalmazasa is jelentosen
»~megsinylette” a funkcionalis feladatellatast, illetve a szakmai munkat egyarant (a fenntarto ré-
sz&rdl sok esetben mar csak a levéltarak mikodoképességének biztositasa volt a cél, a szakmai
érdekek teljes mértékben hattérbe szorultak).

3.2. A jogalkoto valasza: allami kézbe kell venni a teriileti levéltariigyet

A szakmai forumokon, a fenntartok és az intézmények kozotti egyeztetéseken, valamint az ap-
paratus részeérdl is megfogalmazodtak a problémakat kiilonbozd aspektusbol kezelni szdndéko-
z6 javaslatok, igy példaul a technika fejlédése nytjtotta lehetdségek aktivabb kiaknazasa, mely
elésegitheti, hogy a levéltar altal nytjtott kdzszolgaltatasok ,,kozelebb keriiljenek™ az igénybe
vevokhoz, egyuttal — a piaci érdekek komolyabb érvényesitése céljabol — keresletiik is nove-
kedjen (Apro, 2007). Természetesen felvetddott azon lehetdség vizsgalata is, hogy a fenntartd
esetleges valtozasa eredményezne-e pozitiv elmozdulast a szakteriilet €¢letében. Miel6tt ratérek
a helyzet gyakorlati megoldasara, roviden kitérek annak olyan elméleti sikon torténd megala-
pozasara, mely szemlélteti, hogy az allamnak ebben a helyzetben milyen iranyvonalak kozott
lehetett/kellett valasztani, amennyiben az intézményfenntartas szervezeti kérdéseit vizsgaljuk.
Az egyik, a decentralizicio égisze alatt kialakitott szervezeti struktira esetében a kozszolgalta-
tas szervezése soran a helyi szervek befolyéasa erdsodik, hiszen 6k rendelkeznek dontési kom-
petenciaval az adott teriileten. Ezen igazgatési szabdlyozas mellett gyakori érvként meriil fel,
hogy igy a kozszolgaltatasokat igénybe vevok kore ,.kdzelebb van” a kdzszolgaltatast nyujtd
szervekhez, mely eldsegiti a helyi igények hatékonyabb érvényesitését. A masik irany a centra-
lizaci6 elve mentén torténd szabalyozas, mely egyértelmiien a kdozponti szervek hatalmat erd-

38 Altalaban hatérozott idStartamra sz016, kozos megegyezéssel torténé kinevezés-modositasok ttjan.
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siti a helyi szervekkel szemben. A mellette érveldk szerint egy ilyen jelentds, nemzeti érdeket
jelentd teriiletnek a képviseletét kozpontilag kell ellatni, tovabba az anyagi forrasok ,,leosztasa”
tekintetében is ez a szint a meghatarozo. Magyarorszagon ezen elméletek kontextusaban tehat
a feladat kiosztasa soran két kozigazgatasi szerepld kozott kellett valasztania a jogalkotonak:
tovabbra is az dnkormanyzati keretek kozott gondoskodik a teriileti levéltarak fenntartasarol,
vagy allami kézbe veszi az irdnyitast.

Az egyeztetési folyamatok eredményként alapvetd célkitlizésként keriilt meghatarozasra,
hogy a kdzigazgatds folyamatban 1év0 korszerisitéséhez illeszkedve sziikséges deklaralni a
tertileti altalanos levéltarak jovobeni miikodési alapelveit, szervezeti kereteit. A megyei, fova-
rosi levéltarakat allami fenntartds, azaz — centralizacids iranyt kovetve — kdzponti feliigyelet
¢s iranyitas alé kell helyezni, illetve ebbdl kovetkezden 6nallod szakmai iranyitd hivatal alaren-
deltségében kell mitkddtetni, kiilonds tekintettel arra, hogy a teriileti altaldnos levéltarakban
Orzott iratok dontd tobbsége allami szervek altal, illetéleg az dnkormanyzatokhoz telepitett
allamigazgatasi eljarasok soran keletkezett, igy fennmaradasuk biztositadsa alapvetden allami
feladatkdrbe tartozik. A 2010. évben lebonyolitasra kertilt orszagos és onkormanyzati valaszta-
sokat kovetden egyértelmii szandék mutatkozott a kormanyzat részérdl a teriileti kdzigazgatés
megreformalasara. A vonatkozd szabalyozés elsé mérfoldkovének tekintheték a 2011. januar
1. napjatol kezd6dden megalakult megyei (fovarosi) kormanyhivatalok, melyek egy éveken at
elhuzodo integracios folyamat révén gyokeresen atalakitottdk a teriileti allamigazgatés szer-
vezeti felépitését, tovabba eldrevetitették a helyi dnkormanyzatok igazgatasi teriiletére vard
valtozasok iranyat.*

Az dnkormanyzatok helyzetének rendezésére végiil egy 2011. november 25. napjaval ki-
hirdetésre keriilt jogszabaly* utjan kertiilt sor, melynek vonatkozo rendelkezései szerint 2012.
napjaval kezdddden az dnkormanyzatok intézményfenntart6 szerepkore megsziint, az intézmé-
nyek allami fenntartasba keriiltek, egyidejlileg sor keriilt az addssadgallomanyuk allami atvalla-
lasara 197,6 milliard forint 6sszegben. A feladat komoly kihivast jelentett tekintettel arra, hogy
szamos, kiilon agazatba tartozé intézmény (kérhazak, gyermekvédelmi, oktatasi és szocialis in-
tézmények, levéltar, stb.) helyzetét kellett egyidejlileg rendezni. Kezdetben a megyei korhazak
kivételével valamennyi intézmény egy-egy megyei szinten megalakult 4llami szerv, a megyei
intézményfenntartdo kozpont fenntartasaba keriilt,* az iranyitasuk hossza tava megoldasanak
az adott dgazatba illeszthetd, szakmailag megalapozott szervezeti kereteinek kidolgozasaig.
Ezen 4llami fenntartok alkalmasak voltak arra, hogy felmérjék az egyes intézmények miiko-
dési (funkcionalis) igényeit, valamint a szakmai elvarasok is megfogalmazodtak. Az 4ltalanos
levéltarakat érintd szervezeti atalakitasra a levéltari torvény vonatkozo rendelkezéseinek 2012.
majus 21. napjaval elfogadott modositasa*? utjan keriilt sor. A benyujtasra keriilt torvénymo-

39 A telepiilési 5Snkorményzatok esetében a varosi levéltarak miikodését egyelére nem érintették a fenntartd hely-
zetében bekovetkezett valtozasok.

40 A megyei onkorméanyzatok konszolidaciojarol, a megyei énkorméanyzati intézmények és a Févarosi Onkor-
manyzat egyes egészségligyi intézményeinek atvételérdl szold 2011. évi CLIV. torvény.

41 A megyei intézményfenntartd kozpontokrol, valamint a megyei énkorméanyzatok konszolidaciojaval, a megyei
onkormanyzati intézmények és a Févarosi Onkorményzat egészségiigyi intézményeinek atvételével dsszefiiggd
egyes kormanyrendeletek modositasarol sz616 258/2011. (XII. 7.) Korm. rendelet.

42 A kbziratokrol, a kozlevéltirakrol és a maganlevéltari anyag védelmérdl szo616 1995. évi LXVI. térvény és az
elmult rendszer titkosszolgalati tevékenységének feltarasarol és az Allambiztonsagi Szolgalatok Torténeti Levél-
tara létrehozasarol szo616 2003. évi II1. térvény modositasarol szolo 2012. évi LXI. torvény.
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dositasi javaslat céljaként az altalanos levéltarak nemzeti szintli levéltari intézményrendszerré
alakitdsanak jogszabalyi megalapozasa kertlt deklaralasra. Az 0j strukturaban (Sipos, 2016) a
tertileti levéltarak beolvadtak a Magyar Orszagos Levéltar szervezetébe €s megyei szintii szer-
vezeti egységekként (tagintézményekként) mikodnek, igy 2013. oktober 1. napjaval 1étrejott
a Magyar Nemzeti Levéltar, mely a megszlint megyei levéltarak altalanos és egyetemleges
jogutddjanak szamit. Ma az altalanos levéltarak korébe tartozik a Magyar Orszagos Levéltar
(kdzponti 4ltalanos levéltar), a megyei levéltar és Budapest Févaros Onkorményzata altal fenn-
tartott levéltar. A teriileti levéltarak intézményi 6nallosaga a jovében igy megsziint, azonban a
kozfeladat-ellatas tartalmi elemei nem valtoznak: a tagintézmény megyei szinten ellatja a Ma-
gyar Nemzeti Levéltar feladatait, a Magyar Nemzeti Levéltar koltségvetésén beliil az egyes ta-
gintézmények szakmai feladatainak figyelembevételével meghatarozott éves elkiilonitett kolt-
ségveteési kerettel mikodik, vezetdjét (igazgatojat) a Magyar Nemzeti Levéltar féigazgatdja
nevezi ki a kultaréért felelds miniszter egyetértésével.

4. Osszegzés

Magyarorszdgon az dnkormanyzati fenntartds nem véaltotta be a hozza fiiz6tt reményeket, igy
jelenleg a centralista elv alapjan kialakitott teriileti levéltari szervezet lehet mitkoddképes meg-
oldas (természetesen a varosi, és kiilondsen az egyhazi levéltarak teriileten végzett jelentds
tevékenysége mellett). Az onkormanyzat fenntartdi szerepének (dekoncentracié elve mentén
miikodé megoldas) védelmében azért sziikséges megjegyezni, hogy a finanszirozasi problé-
mak mértéke, az eladosodas vélhetéen hibas politikai dontések sorozatanak is kdoszonhetd. Az
onkormanyzati fenntartoi éra id0szakaban az intézmények egymastol ,.elszigetelten”, az 6n-
kormdényzat szabta miikodési kondiciok mentén tettek eleget kdzszolgaltatas-nyujtasi kotele-
zettségiiknek. Az allam az intézmények miikddtetését nem 6nalldo normativ tdmogatasok utjan
biztositotta, hanem azok az adott megyében €16k szamaval aranyosan megallapitott 0sszeggel
keriiltek finanszirozasra, mely messze nem fedezte a vonatkozé jogszabalyi eldirasokban dekla-
ralt feladatok ellatasat. Természetesen, amennyiben dnkormanyzati fenntartdsban mikodik egy
intézmény, ugy nem kizarélag a — kdltségvetési paramétereket alapjaiban meghataroz6 — koz-
ponti kormanyzat, hanem a forrasok elosztasaért kozvetlentil felelés dnkorményzat is szerepet
jatszik abban, hogy milyen anyagi hattér all rendelkezésre (az onkormanyzati autonoémia daca-
ra, amennyiben a kozponti iranyitas nem biztosit elegendo forrast az onkormanyzat részére, ugy
hosszu tdvon nem eredményezhet megfeleld fenntartdi szerepvallalast).

Figyelemmel a hatalyos szabalyozas altal kialakitott jogi kornyezetre, ehelyiitt érdemes fe-
leleveniteni az dnkormanyzatok vezetdinek a 2002-2010-es években felmeriilé azon dilemma-
jat, hogy miként kezeljék az évrdl évre egyre stilyosabb problémat okozé koltségvetési hianyt.
Igaz, hogy az dnkorményzatokat az intézményeik allamositasaval szignifikans ,,politikai vesz-
teség” érte, hiszen ez jelentds hataskorelvonast jelentett (Iényegében komolyabb funkcidk nél-
kiil mtikddtek tovabb), viszont ezaltal megszabadultak a néhany esetben mar-mar tarthatatlan
mértékit adossagtol is. Azon 6nkormanyzati vezetdk, akik sulyos adossagot felhalmozva ,.el-
engedték” a koltségvetést, ugyanugy — felelésségre vonas nélkiil —,feloldozast” nyertek, mint
akik komoly megszoritasok alkalmazasa utjan igyekeztek alkalmazkodni az egyre nehezebb
koltésvetési kondicidkhoz. A laikus allampolgar a kdzszolgéltatasok igénybevétele soran a tar-
gyiddszakban egyes megyékben nem érzékelt szdmottevd, negativ iranyl mindségi valtozast,
mig mas onkormanyzatok esetében létszamukban lecsokkent, infrastrukturalis szempontbol
»megnyomoritott” intézményekkel talalkozott. A sors fintora révén tehat politikai karrieratjuk
szempontjabol azok a vezetdk jartak jobban, akik a koltségvetési fegyelem helyett a feleldtle-

96



nebb gazdalkodas utjara 1éptek, hiszen a végén valamennyi 6nkormanyzat egyforman részesiilt
az addssagrendezésben.

Tekintettel a rendszervaltozast kovetden eltelt bé 20 év — megyei szintii levéltari igazgatas
teriletén bekdvetkezett — eseményeire, arra a megallapitasra jutottam, hogy a levéltariigyben
a kozszolgaltatasok megszervezésére inkabb hivatott egy hierarchikus szervezetben miikodo
szervezeti megoldds, mint egy decentralizalt szervezési elveken nyugvo, 6nkorményzati fenn-
tartasban 1évd intézményi struktura. Egy, a centralizacié jegyében miikodé kozponti irdnyitas
Osszehangoltabb, kiegyenstlyozottabb kornyezetet képes teremteni a levéltari igazgatas szervei
szamara pénziigyi €s szakmai aspektusbdl egyarant. A szabalyozéasi megoldas révén az egysé-
ges kozponti iranyitas atjan lehetség nyilik arra, hogy a korabban a kozponti és helyi politikai
akaratnak ,,kiszolgaltatott intézmények™ lehetdség szerint azonos elvek mentén, a helyi sajatos-
sagokra figyelemmel kialakitott, tobbé-kevésbé azonos feltételek kozott miikodjenek. A Magyar
Nemzeti Levéltar szervezeti egységeiként egy hatékonyabb kommunikacié keretei kezdtek ki-
bontakozni, érvényre juttatva ezzel a teriileti szint véleményét az 6ket érinté dontések elokészité-
se soran. Az 10j szervezeti keretek lehetoséget biztositanak arra, hogy a kozponti iranymutatasok
alapjan egy 0sszehangolt levéltari tevékenységre keriiljon sor, melynek eredményeként a korab-
ban ,,vegetalasra” itélt intézmények esetében végre egyes szakmai kérdésekre is egyontetiibb
valaszok sziilessenek. Nagyobb eséllyel realizdlodhatnak az olyan célkitlizések, melyek a dig-
italizacio6 folyamatainak eldsegitésére, és az elektronikus levéltarak kialakitdsara, miikodtetésére
iranyulnak, illetve a levéltarak tarsadalmi beagyazottsagat, megismerését segitik eld. Egy allami
fenntart6i szerepkor erételjesebben tudja biztositani, hogy a levéltarak kettds, részben kozigaz-
gatasi, részben kulturalis funkciéja megfelelden betoltheté legyen. Allaspontom szerint a jelen
centralista felfogas optimalisabb helyzetet teremt a szakteriileten, egyrészt mert a kdzponti ira-
nyitas nagyobb mértékben képes azonos feltételeket teremteni, illetve egységes irdnyt mutatni
a szakmai munkanak; masrészt ezen levéltari szervezetben nem feltétleniil indokolt, hogy az
onkormdnyzat, illetve a helyi sajatossagok determinaljék a szakmai munkat (egy felelds igazgato
a szlikséges mértékben ennek amugy is eleget tesz). Amennyiben az 6nkormanyzat ebben maga-
sabb szinten érdekelt, gy megvan a jogszabalyi lehetség sajat levéltar 1étesitésére. Tekintettel
a tanulmany céljara, a kdvetkez6 kormanyzati célkitlizéssel zarom, bizvan annak maradéktalan
teljesiilésében: a Magyar Nemzeti Levéltar komplex és egységes feladatellatassal mind a kultu-
ralis 6rokség megorzését, mind pedig a kozigazgatast megfeleld hatékonysaggal szolgalja.
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Absztrakt

A XXI. szédzadban a tarsadalom tagjainak jogi helyzetét leginkabb befolyasolo két kozigazgatasi
eszkozrendszert: a kdzigazgatdsi hatosagi jogalkalmazast és a kozigazgatasi jogalkotast szamos tar-
sadalmi kihivas érte (vilaggazdasagi valsag, menekiiltvalsag, regionalis és vilagjarvanyok) és éri. A
XXI. szazad kihivasai a kozigazgatasi beavatkozastol azt varjak el, hogy a kozigazgatas a felmertild
problémakra gyors, pontos és hatékony valaszokat adjon, a legalitas és a tarsadalom tagjai jogvé-
delmének biztositdsa mellett. Az elsé valaszokat a tarsadalmi problémakra az dgazati szabalyozasok
adjak meg, amelyek Osszelitkdzésbe keriilhetnek az altalanos hatosagi eljarasjogi szabalyokkal. A
tanulmany elemzés alad vonja az éltalanos hataly kozigazgatasi hatarozatokat, valamint attekinti
azok altalanos hatosagi eljarasi szabalyokkal valo titkdz€si pontjait. A tanulmany javaslattal zarul.
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Abstract

In the 21st century, the two-tier systems of administrative tools that have most influenced the
legal status of the members of society: administrative legislation, and law enforcement, have
faced several social challenges (global economic crisis, refugee crisis, regional epidemics, and
pandemics). The challenges of the 21st century require administrative intervention to provide
rapid, accurate, and effective responses to the problems that arise, while ensuring legality and
the protection of the rights of members of society. The first answers to social problems are
provided by sectoral regulations, which may conflict with general procedural rules. The study
analyses general administrative decisions and reviews their points of conflict with general pro-
cedural rules. The study concludes with a proposal.
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1. Bevezetés

A XXI. szazadban a tarsadalom tagjainak jogi helyzetét leginkabb befolyasolo két kozigazgatasi
eszkozrendszert: a kozigazgatasi hatdsagi jogalkalmazast és a kozigazgatasi jogalkotast szdmos
tarsadalmi kihivas érte €s éri. Illyen kihivasként emelheto ki a vilaggazdasagi valsag, a menekiilt-
valsag, a globdlis felmelegedés visszaszoritdsdhoz kapcsolddd klimavédelmi célkitlizések meg-
jelenése, a versenyképesség ¢és a digitalizacio, valamint a kiilonbozo regiondalis és vilagjarvanyok
terjedése (ideértve mind az emberi, mind az allati populaciot érintd jarvanyokat).

A XXI. szdzad kihivésai a kozigazgatasi beavatkozastol azt varjak el, hogy a kozigaz-
gatas a felmeriild problémakra gyors, pontos és hatékony vadlaszokat adjon, ugyanakkor a
kozigazgatasi jog tovabbra is biztositsa kettds rendeltetését. Egyrészt a kozigazgatasi jog az
eszkoze a kozigazgatasi feladatok rendezésének, amikor eldirja azokat a kdzérdekii célokat,
kozfeladatokat, amelyek érdekében a kozigazgatas beavatkozasa sziikséges, meghatarozza
a beavatkozas jogi eszkozeit. Masrészt a kozigazgatasi jog korlatokat allit fel azzal, hogy
védelmet nyljt az igazgatottak szamara az 6nkényes, indokolatlan, részrehajlé kozigazgatasi
dontéssel szemben. A modern kozigazgatasi eszkozrendszerrel szemben tehdt tovabbra is
a kozigazgatas torvény ala rendeltségének érvényesiilése' és a tarsadalom tagjai jogvédel-
mének a biztositdsa az elvaras, valamint az, hogy a kdzigazgatas a tarsadalmi problémakra
gyorsan és hatékonyan valaszt adjon.

A fenti kdvetelmények érvényesitésére iranyuld torekvés megjelenik a kdzigazgatéasi ha-
tosagi eljarasjog altaldnos szabalyozasdban is, hiszen az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol
52016 2016. évi CL. torvény (a tovabbiakban: Akr.) elfogadasanak és az altalanos hatosagi
eljarasjog Gjraszabalyozasanak kozponti kérdése a gyors és hatékony kozigazgatasi eljaras biz-
tositasa volt (Magyarorszag Kormanya, 2015, 5; Balogh, 2021, 96).

A felmeriil6 tarsadalmi problémdékra ugyanakkor az els6 valaszt nem az altalanos hatdsagi
eljarasjogi, hanem az dgazati kdzigazgatasi jogi szabalyozas és az agazati kozigazgatasi jogal-
kalmazas adja meg. Az éltalanos szabalyok megalkotdsanak éppen ezért az dgazati szabalyozas
eszkozeinek, kihivasainak megismerésén és elemzésén kell nyugodnia, hiszen az altaldnos sza-
balyozas minden jogalkalmazé munkéjat meghatarozza. Hétkoznapi példaval élve eldbb mé-
retet veszek és ahhoz varrom az inget, nem pedig eldbb megvarrom az inget és hozza alakitom
azt, aki hordja.

E tanulmany a XXI. szdzad kihivasaira vélaszol6 egyik jogintézményt, a rendszerszintii
vagy egy meghatarozott tarsadalmi csoport jogi helyzetét befolyasold beavatkozasi eszkozt —
az altalanos hatallyal bir6 kozigazgatasi hatdsagi hatdrozatot — vonja elemzés ala. A tanulmany
altalanos hatalyu kozigazgatasi hatosagi hatarozatok alatt azokat az Akr. hatalya ala tartozo
hatosagi hatarozatokat érti, amelyek cimzetti kdre nyitott, vagyis e hatosagi aktusok nem hata-
rozzak meg konkrétan a cimzetteket, akik jogi helyzetének befolyasolasat célozzak.

A tanulmany a fentiekre tekintettel attekinti a kozigazgatasi aktusok fogalmat és rendsze-
rezésiik alapjait, majd elhatarolja egymastol a normativ és az egyedi aktusokat. Ezt kovetden
megvizsgalja az altalanos hatalyu hatdrozatok megjelenését a hatalyos jogszabalyi kornyezet-
ben ¢€s a joggyakorlatban, valamint elemzi az altalanos hatalyu hatarozatok és a hatdsagi eljaras
altalanos szabalyainak iitkdzési pontjait. A tanulmany javaslattal zarul.

A kozigazgatas torvényes miitkddésének a kdvetelménye a XIX. szazadtol egyre jobban felértekel6dott, manap-
sag a demokratikus jogallamisag elengedhetetlen feltétele (Fabian, 2021, 51).
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2. A kozigazgatasi aktusok és rendszerezésiik alapjai

A kozigazgatas a tarsadalom tagjainak és szervezeteinek igazgatasa, a koziigyek megvalodsitasa,
amelyhez a kozigazgatas szamos — a beavatkozasra lehetoséget biztosito hatalmon alapuld —
igazgatasi eszkozzel rendelkezik (Kalman, 2020a, 10—13). A kozigazgatas miitkodése soran cél-
zottan kiilonb6z6 — nem kizarolag jogi — hatasokat valt ki, mind sajat szervrendszere, mind mas
— jellemzden kiilsé — jogalanyok tekintetében, a kozcélok elérése érdekében. Igy tehat, a koz-
igazgatasi szervek egyarant végeznek tevékenységet a kozigazgatas tobbi szerepldjével — azaz
mas kozigazgatasi szervekkel —, és tovabbi, nem kozigazgatasi jogalanyokkal szemben is. A
kozigazgatas legalitasanak elvébol fakad, hogy minden kdzigazgatasi tevékenység ellatasa — el-
téré mélységben ugyan, de — jogszabalyon alapul, jogilag szabalyozott eljarasrendben (eljarasi
keretben) torténik. A kdzigazgatasi tevékenységek tobbféle formaban megjelenhetnek, amelyek
a kozigazgatasi cselekmények tipizalasanak alapjat jelentik (Hulko & Lapsanszky, 2020, 176).

A kozigazgatasi szervek cselekményeit hatasukat tekintve két csoportra lehet osztani. Megkii-
l6nboztetjiik a nem jogi hatast cselekményeket, azaz a tényleges cselekményeket, valamint a jogi
hatasu cselekményeket, azaz az aktusokat (Madarasz, 1989, 303). A tényleges cselekményeket is
a kOzigazgatasi jog szabalyozza, tehat e cselekvések is alavetettek a jogi norméaknak, azonban jogi
hatasuk nincs, ugyanakkor szamos ponton szorosan kapcsolddnak a kozigazgatasi jogi aktusok-
hoz, kiegészitik azokat, megteremtik a kibocsatasukhoz sziikséges feltételeket, koriilményeket.
A tovabbiakban a tanulmany kizardlag a jogi hatasu cselekményekkel, az aktusokkal foglalkozik.

A kozigazgatasi jogi szakirodalom alapjan kozigazgatasi aktusnak nevezzik a kozigazgatas
alanyanak a kozigazgatas funkcioinak, kozfeladatainak ellatdasa érdekében kibocsdatott akarat-
nyilatkozatat, amelynek jellemzdje, hogy hatasara az aktus cimzettjének jogi helyzetében val-
tozas kovetkezik be, vagy mas jogi hatasa van, valamint az aktus és a jogi hatas kozott okozati
osszefiiggés van (Toldi & Pakay, 1959, 15; Madarasz, 1989, 303; Patyi & Varga, 2012, 202;
Hulké & Lapsanszky, 2020, 178).

A kozigazgatasi mikodéssel, aktusokkal foglalkoz6 szakirodalom a kézigazgatési aktusokat
szamos szempont alapjan osztalyozza, csoportositja (Berényi et al., 1966, 294; Madarasz, 1989,
301-302; Berényi, 1997, 50-52; Patyi & Varga, 2012, 202-204, 225-224; Szalai, 2013, 77;
Patyi & Temesi, 2013, 215-217). Az osztalyozas, csoportositas torténhet a) a kibocsatd szerv
jellemzoi alapjan (altalanos vagy kiilonds hataskorli szerv hozza-e), b) teriileti hatdly alapjan
(orszagos, teriileti vagy helyi szintli dontés), c) a dontést hozo szerv dsszetétele alapjan (kollek-
tiv vagy egyszemélyi dontés), d) idOtartama alapjan (rovid vagy hossza tavu, hatarozott vagy
hatarozatlan idejl), ¢) cimzetti kore alapjan (kiilsé vagy belsé dontés), f) diszkrecionalis jogkor
— azaz a mérlegelési jogkor — mértéke alapjan (kotetlen, kotott, illetve részben kotott dontés), g)
birosagi feliilvizsgalatanak lehetdsége alapjan (administration contenciosa — administratio pura)
vagy épp h) a dontés kedvezd vagy kedvezotlen volta alapjan (favorabilis és onerdzus dontések).

A kozigazgatasi jog altal szabalyozott aktusok rendszerezésének — el6z6 pontban ismerte-
tett csoportjai mellet — az egyik legfontosabb alapja a cimzetti kor elhatarolasara, pontosabban
meghatdrozasara vonatkozik. Ez alapjan tesziink kiilonbséget a) normativ és b) egyedi koz-
igazgatasi aktusok kozott. A normativ kozigazgatasi aktusok altaldnos magatartasi szabalyok,
amelyek realizalasat jelentik az egyedi aktusok (Szalai, 2013, 72).

2 Atényleges cselekményeknek jellemzden hat csoportjat kiilonbozteti meg a szakirodalom: a) a dontés-elkészitést, b)
anyilvantartasi és regisztrativ cselekményeket, c) az ellendrzést, d) a realcselekményeket, e) az ligyviteli cselekményeket,
valamint f) a materialis cselekményeket (Madarasz, 1989, 304-308; Szalai, 2013, 74; Hulk6 & Lapsanszky, 2020, 181).
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3. A normativ kozigazgatasi aktusok és az egyedi kozigazgatasi aktusok elhatarolasa

A normativ €s az egyedi kozigazgatasi aktusok elhatdrolasdnak alapja az aktusok cimzetti kore. 4
normativ kozigazgatasi aktusok cimzetti kore nyitott, ami azt jelenti, hogy a kotelezettség, illetve
jogosultsag alanyait leird halmaz elemei dinamikusan valtozhatnak, azaz a cimzetti kor allandoan
¢s folyamatosan (minden pillanatban) aktualizalodik. 4 normativ kozigazgatasi aktus folyamatosan
Jjoghatast valt ki, a cimzetti kor valtozadsaitol fiiggetleniil. Ennek eredménye, hogy a normativ koz-
igazgatasi aktusokba foglalt jogok és kotelezettségek az aktus cimzettjeivel szemben allando jel-
leggel érvényesiilnek és a cimzettek korét az aktus nem egyediesiti (konkretizalja), nem kapcsolja
egy konkrét, egyedi ligyhdz. Ahhoz, hogy a cimzetti kor megvaltozzon, nem sziikséges a normativ
kozigazgatasi aktus szovegének moddositasa, illetve a normativ kdzigazgatasi aktus az allandoan
valtoz6 cimzetti kor mellett is — automatikusan — képes joghatés kivaltasara (Jakab, 2020, 868). A
normativ kozigazgatasi aktusok jogszertiségét a jogalkotasi eljaras garancidlis szabalyai biztositjak.

A normativ kozigazgatasi aktusokkal szemben az egyedi kozigazgatasi aktusok cimzetti kére zart,
ami azt jelenti, hogy egy konkrét tigyre vonatkozoan, pontosan, egyediesitve jeloli meg cimzettjeit és
a cimzetti kor valtozéasa csak akkor lehetséges, ha maga az aktus szovege €s rendelkezése is megval-
tozik. Ebben az esetben a cimzetti kor egy adott iddpontban — az aktuskibocsétas idépontjaban — be-
fagyasztott halmaz, amely nem aktualizalodik (Jakab, 2020, 870-873). Az egyedi kdzigazgatasi aktu-
sokba foglalt jogok és kotelezettségek kizardlag az aktus cimzettjeivel szemben érvényestilnek, mivel
a cimzettek korét az aktus egyediesiti (konkretizalja), egy konkrét, egyedi igyhdz kapcsolja. Ahhoz,
hogy a cimzetti kdr megvaltozzon, az egyedi kozigazgatasi aktus szovegének modositasa sziikséges.
Az egyedi kozigazgatasi aktusok jogszeriiségét a jogalkalmazasi eljaras szabdalyai biztositjak.

A normativ kozigazgatasi aktusok korébe a) a kozigazgatdasi szervek altal alkotott jogszaba-
lyok (kormanyrendelet, kormany tagjanak rendelete, 6nallo szabalyzo szerv vezetdjének rende-
lete, 6nkorméanyzati rendelet) és b) a kozigazgatasi szervek altal alkotott kézjogi szervezetszaba-
lyozo eszkozok, azaz a normativ hatarozat és normativ utasitas tartoznak. Ide sorolhatdk tovabba
c) az egyéb normativ aktusok, amelyek kozé az olyan soft law jellegli jogi normak tartoznak,
mint példaul a koztestiiletek etikai kodexei, vagy a Gazdasagi Versenyhivatal kdzleményei.

Az egyedi kozigazgatasi aktusokon beliil elvalaszthatjuk egymastdl a) a kozhatalmi és b) a
nem kozhatalmi kozigazgatasi aktusokat. Az egyedi kdzhatalmi aktusok csoportjan beliil pedig
megkiilonboztethetjiik a) a kozhatalmi hatosagi aktusokat és b) a torvényességi feliigyeleti aktu-
sokat. A kozhatalmi hatosagi aktusok cimzettje egy kiilsO jogalany, az tigyfél, akinek jogi helyze-
tében a kozigazgatasi szerv kdzhatalom birtokdban valamilyen valtozast idéz eld. A torvényességi
feliigyeleti aktusok specidlis kozhatalmi aktusok, mivel jellemzden két kdzigazgatasi szerv kozott
jonnek létre, amelybdl az egyik relativ autonomiaval rendelkezik (helyi és koztestiileti dnkor-
manyzatok). A nem kdzhatalmi kdzigazgatasi aktusok koz¢ tartoznak egyrészt a) az igazgatasi ha-
talom birtokaban végzett, hierarchikus igazgatasi tevékenységek soran kibocsatott aktusok, mas-
részt b) az egylittmiikodést feltételezd mellérendeltségi kapcsolatok soran kibocsatott aktusok.

A két 6, alapvetd aktuscsoport vonatkozasaban fontos arra rdmutatni, hogy a normativ koz-
igazgatasi aktusok elsodlegesen normativ (szabalyozo) rendelkezéseket tartalmazhatnak, de
megjelenhetnek benniik egyedi rendelkezések is,’ az egyedi aktusok azonban — szintén elméleti-
leg — kizardlag egyedi rendelkezéseket tartalmazhatnak. A normativ kozigazgatasi aktusok tehat
elméleti értelemben — alkotméanyosan — tartalmazhatnak kizarolag egyedi rendelkezéseket is,

3 Ld. pl. 6/1994. (II. 18.) AB hatarozat; 4/1998. (III. 1.) AB hatérozat; 7/2004. (III. 24.) AB hatarozat; 3076/2013.
(I1I. 27.) AB hatarozat.
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mint a helyi 6nkormanyzatok koltségvetési rendeletei, a helyi védettség megallapitasara vonat-
kozo rendeletek vagy a valtoztatasi tilalom elrendelése. Az egyedi rendelkezés normativ aktusba
foglalasa azonban jogellenessé — alaptdrvény-ellenessé — valik, ha a rendelkezés az érintettet
jogorvoslathoz val6 jogatol megfosztja.* Az egyedi kozigazgatasi aktusok kizardlag konkrét jo-
galanyokra vonatkozo, egyediesitett, valamilyen konkrét iigyh6z kapcsolodo egyedi rendelkezé-
seket tartalmazhatnak, hiszen nem jogalkotas, hanem jogalkalmazés eredményeként sziiletnek.
A tanulmany a tovabbiakban kizarolag az egyedi kdzigazgatasi aktusok korébe sorolt kdzha-
talmi hat6sagi aktusokat vonja vizsgalat ala abbol a szempontbol, hogy azok cimzetti kore valo-
ban minden esetben zart-e, vagy a kdzigazgatasi hatdsagi jogalkalmazdi gyakorlatban — elméleti
kizartsaguk ellenére — 1éteznek-e olyan kozigazgatasi hatosagi dontések, amelyek nyilt cimzetti
korre vonatkozd jogokat €s kotelezettségeket allapitanak meg, modositanak, vagy sziintetnek meg.

4. Az altalanos hatalyu hatarozatok a hatalyos jogszabalyi kornyezetben és a
joggyakorlatban

A hatélyos agazati jogi szabalyozasban nem talalhat6 olyan hataskori szabaly, amely expressis ver-
bis éltalanos hatalyu hatarozatok kibocsatasara jogositana fel valamilyen kozigazgatasi hatosagot.
Egyes agazatspecifikus igazgatasi eszkdzok alkalmazéasa soran azonban a kozigazgatéasi hatosagi
joggyakorlatban a kozigazgatasi hatosagok — az Akr. hatalya ala tartoz6 kozigazgatasi hatosagi el-
jaréasok keretében — nyilt cimzetti korre vonatkozd, altalanos hataly kdzigazgatasi hatdsagi hataro-
zatokat — egyes szerzok altal ,,pszeudonorménak” nevezett aktusokat (Baldzs & Hoffman, 2020, 3)
— bocsatanak ki. Ezek az 4dgazatspecifikus igazgatasi eszk6zok elsdsorban a jarvanyveszély-hely-
zetek, illetve jarvanyok megel6zéséhez, kezeléséhez kapcsolodnak, erre tekintettel a) az allategész-
ségiigyi €s a b) népegészségiigyi dgazatban vannak jelen. A fenti teriileteken nyomods kozérdek
huzodik meg a kozigazgatas gyors és hatékony beavatkozasi eszkdzeinek biztositadsa mogott.

Az éllategészségligyi agazatban példaként emelhet6 ki, hogy az allatbetegség megeldzése, meg-
allapitasa, tovabbterjedésének megakadalyozasa, kartételének csokkentése, felszamoldsa érdekében,
tovabba a betegség természetéhez és elterjedtségéhez mérten, az élelmiszerlanc-feliigyeleti szerv a
veszély elharitasahoz sziikséges mértékben és ideig allat-jarvanyiigyi intézkedéseket hozhat,” im. a)
helyi zarlatot, vagy b) ebzdrlatot rendelhet el, c) védokorzetet és d) megfigyelési korzetet jelolhet ki.

A joggyakorlatban a helyi zdrlat vagy mas néven kozségi zarlat elrendelésére az Akr. ha-
talya ala tartozo kozigazgatasi hatosagi hatarozatban keriil sor, amely az ligyféli kor megha-
tdrozasat nem is tartalmazza, hanem teriileti alapon — esetenként GPS koordinatdk megadasa-
val — meghatarozza azt a kozigazgatasi teriiletet, amely kozosségi zarlat alatt all, valamint a
kozOsségi zarlat idejét, tovabba a zarlatbol fakado kotelezettségeket.®

Az ebzdrlat elrendelése szintén az Akr. hatélya ala tartozo kozigazgatasi hatosagi hataro-
zatban kertl sor, a zarlattal érintett foldrajzi teriilet, valamint a zarlatbol fakadé kotelezettségek
meghatarozasaval, az tigyféli kor kozvetlen meghatarozasa nélkiil.”

4 Ld. 6/1994. (II. 18.) AB hatérozat.
5> Az élelmiszerlancrol és hatésagi feliigyeletérél szol6 2008. évi XLVI. torvény 51. § (3) bekezdés d)-f), s) pont.
® Ld. pl. a Pest Megyei Kormanyhivatal Godol18i Jarasi Hivatalanak PE-07/EA01/00793-3/2020. szam, va-
lamint, Borsod-Abatj-Zemplén Megyei Kormanyhivatal Miskolci Jarasi Hivataldnak BO-08I/AE/2012-4/2020.
szamu kozségi zarlatot elrendeld hatarozatat.

7 Ld. pl. a Bacs-Kiskun Megyei Kormanyhivatal BK/EBAO/181-11/2020. sz4dmu, valamint a Csongrad-Csanad

Megyei Kormanyhivatal CS/101/02692-3/2021. szamu ebzarlatot elrendeld hatarozatat.
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A védbkorzet és a megfigyelési korzet elrendelésére — az Akr. hatalya al4 tartozo kozigazga-
tasi hatdsagi hatarozatban — a kozigazgatasi agazatspecifikus igazgatasi eszkozzel érintett fold-
rajzi teriilet meghatarozasaval keriil sor. A hatarozatok nem tartalmaznak konkrét tigyfeleket,
hanem a f6ldrajzi teriilethez kapcsoljdk azokat a részletesen meghatarozott kotelezettségeket,
amelyeket az érintett teriileten gazdalkodoknak be kell tartaniuk.®

A fenti kozigazgatasi hatdsagi hatdrozatokba foglalt agazatspecifikus igazgatasi eszkozok
valojaban nem egyedi tigyfelek, egyedi hatosagi tigyében sziiletett érdemi dontések, hanem — hi-
vatalboli eljaras keretében kibocsatott — kozigazgatasi hatosagi hatarozatba foglalt, nyilt cim-
zetti kérre vonatkozo kételezettségeket tartalmazo normativ aktusok. E hatarozatok jellemzdje
tovabba, hogy a teriileti allamigazgatds bocsatja ki oket és partikularis — a kozigazgatdsi hato-
sagi hatarozatban meghatarozott teriiletre vonatkozo — hatallyal birnak.

A népegészsegiigyi dgazat a SARS-COVID-19 jarvany hatasara az elmult években kiemelt
jelentdsegli dgazatta valt. Ugyanakkor e kiemelt jelentdség €s a jarvanyiigyi hatosagi intézkedé-
sek — a jarvany vilagméretli voltara tekintettel — a jogalanyok széles korének érintettségét, jogi
helyzetének befolyasoltsagat is okoztak.

Jarvanyvesz€ly esetén az egészségligyi allamigazgatési szerv (ez esetben az orszagos tisz-
tiféorvos) kozvetleniil megteheti mindazon hatosagi intézkedéseket és eljdarasokat, amelyek a jar-
vanyvesz¢ly elharitasa érdekében sziikségesek. Az ebben a korben hozott hatarozat — kdzegész-
ségligyi vagy jarvanyiigyi okbol — azonnal végrehajthatova nyilvanithato.’ Szintén kiemelendd
agazatspecifikus igazgatasi eszkdz, hogy az egészségiigyi allamigazgatasi szerv (ez esetben a
Nemzeti Népegészségligyi Kozpont) egészségiigyi igazgatasi és koordinacios feladatai korében
kozvetleniil intézkedik, ha azt rendkiviili koriilmény (jarvany, természeti csapas és egyéb kataszt-
rofak, hirtelen fellépd orvoshiany stb.) sziikségessé teszi.'” A fenti agazatspecifikus igazgatasi
eszk6zok a kozigazgatast — bizonyos koriilmények fennallasa esetén — a jogalanyok jogi hely-
zetének befolyasolasara hatalmazzak fel, azonban olyan modon, hogy a ténylegesen alkalmaz-
hat6 igazgatasi eszk6zok a jogszabalybol nem olvashatoak ki, az alkalmazand6 eszk6zok kiva-
lasztasa, az alkalmazas sziikségességének megallapitasa, valamint az alkalmazott eszkdz pontos
tartalmanak, vagyis a jogalanyok jogi helyzetének tényleges befolyasolasara irdnyulo6 jogok és
kotelezettségek meghatarozasa a jogalkalmazo szerv — tag — mérlegelési jogkorébe van utalva.

A fentiek mellett az agazati jog — az el6z6 hataskori szabalyokhoz képest mar pontosabban
— rdgziti, hogy az egészségligyi allamigazgatasi szerv jarvany esetén korlatozhatja vagy meg-
tilthatja a) minden olyan intézmény miikddését, illetve rendezvényt és tevékenységet, amely a
jarvany terjedését el0segitheti; b) az egyes teriiletek kozotti személyforgalmat, ¢él6allat- vagy
aruszallitast; c) az egyes teriiletek lakosainak mas teriiletek lakosaival vald érintkezését; d) a
fekvObeteg-gyogyintézet latogatasat; e) az egyes teriiletek elhagyasat; f) egyes €lelmiszerek
arusitasat, fogyasztasat; g) az ivoviz fogyasztasat, illet6leg h) meghatarozott allatok tartasat.!!

A SARS-COVID-19 jarvany kezelése érdekében — tobb mas intézkedés mellett — rendelt
el'? az Orszagos Tisztiféorvos a Magyarorszag teriiletén miikodé 6sszes — kozfinanszirozott és

8 Ld. Bacs-Kiskun Megyei Korményhivatal BK/EBAO/00052-25/2022. szamu védddvezetet, valamint a Csong-
rad-Csanad Megyei Kormanyhivatal CS/101/00829-71/2020. szamu megfigyelési ovezetet elrendeld hatarozatat.
% Ld. az egészségiigyi hatdsagi és igazgatasi tevékenységrol sz0lo 1991. évi XI. torvény (a tovabbiakban: Ehitv.) 11. § (5) bekezdés.
10 Ehitv. 6. § (1) bekezdés 1) pont.

1 Az egészségiigyrdl szol6 1997. évi CLIV. torvény (a tovabbiakban: Eiitv.) 74. § (2) bekezdése.

12 A targyi hatdrozatok jogalapja az Ehitv. 11. § (5) bekezdése volt.
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nem kozfinanszirozott — fekvobeteg-szakellatast nyujtd egészségiigyi szolgaltatonal,'® valamint
a Magyarorszag teriiletén miikodo Osszes, szakositott ellatast nyujtod szocialis intézmény vonat-
kozasaban latogatasi tilalmat.'* E fenti hatarozatok nem csak az emlitett intézményekre, hanem
az intézményekben €16 vagy kezelt jogalanyokra, valamint e jogalanyokkal kapcsolattartasra
jogosult jogalanyokra is vonatkoztak. Ugyanezen a jogalapon az Orszagos Tisztiféorvos intéz-
ményelhagyési tilalmat rendelt el a Magyarorszag teriiletén miikddo Osszes, szakositott ellatast
nyUjtd szocialis intézmény vonatkozasaban, és szintén e jogalapon rendelte el valamennyi ha-
ziorvos részére, hogy az alapellatéasi tevékenysége keretében COVID-19 betegség elleni olto-
anyaggal oltasi kotelezettséget teljesitsen.'® A fentiek mellett az Orszagos Tisztifoorvos a foga-
szati szakellatast ny0jto egészségiligyi szolgaltatok szamara megtiltotta'® a nem siirgds fogaszati
beavatkozasok elvégzését.!’

A népegészsegiigyi agazat kozigazgatasi hatosagi hatarozatokba foglalt agazatspecifikus
igazgatasi eszkozei — az allategészségiigyi agazathoz hasonloan — valojaban nem egyedi iigyfe-
lek, egyedi hatosagi tigyében sziiletett érdemi dontések, hanem — hivatalboli eljaras keretében
kibocsatott — kozigazgatasi hatosagi hatarozatba foglalt, nyilt cimzetti korre vonatkozo kétele-
zettsegeket tartalmazo normativ aktusok. E hatarozatok jellemzdje tovabba, hogy az allategész-
segligyi dgazathoz képest, jellemzéen kézponti allamigazgatasi szerv bocsatja ki oket, amelyre
tekintettel, orszagos hatallyal birnak.

5. Kitekintés: altalanos hatalyu hatarozatbol rendelet

Az allategészségiigyi €s a népegészségiigyi agazati szabalyozas €s az arra épiild jogalkalmazoi
gyakorlat tehat a tdrsadalom egy részének jogait és kotelezettségeit — a kozigazgatas-tudomany
elméleti tételeinek sérelmét okozva — normativ tartalmu, kozigazgatasi hatosagi jogalkalma-
zas eredményeként megsziiletd kozigazgatasi hatosagi hatarozatokon keresztiil hatdrozza meg.
Hasonl6 problémaval szembesiilt az agazati szabalyozas a vilaggazdasagi valsagot kovetden
1étrejott, a pénziigyi kozvetitérendszer rendszerszintl felligyeletére iranyuld makroprudencialis
igazgatas'® eszkozeinek szabalyozasakor.

A Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletérél szolo 2007. évi CXXXV. torvény (a tovab-
biakban: PSZAF t6rvény)™ 2010. januér 1. napjatol 2010. december 3 1. napjaig hatalyban volt
rendelkezése? alapjan a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete (a tovabbiakban: PSZAF) a
pénziigyi kozvetitdrendszer biztonsdgos mitkodése érdekében az érintett tevékenység folytata-
sara jogosult valamennyi, az agazati torvényekben meghatarozott szervezetre és személyre ki-
terjedden hatarozott idoére, de legfeljebb kilencven napra egyes, szintén az agazati torvényekben
meghatarozott tevékenységek végzéset, e tevékenységek korébe tartozo szolgaltatasok nyujtasat,

13 A targyi hatarozat masodlagos jogalapja az Eiitv. 74. § (2) bekezdése volt. Ld. az Orszagos TisztifSorvos
42935-1/2020/EUIG szamu hatdrozata.

4 Ld. az Orszagos Tisztiféorvos 13305-16/2020/EUIG, valamint 42935-2/2020/EUIG szami hatarozata.

15" Ld. az Orszagos Tisztiféorvos 16427-4/2021/JF szami hatarozata.

A targyi hatarozat jogalapja az Ehitv. 6. § (1) bekezdés 1) pontja volt.

17" Ld. az Orszagos Tisztiféorvos 15150-1/2020/EUIG szamu hatarozata.

18 A makroprudencialis igazgatasrol Id. bévebben: Kalman (2020b, 576-596), valamint Kalman (2016).
Modositotta a pénziigyi kozvetitérendszer feliigyeletének hatékonyabba tételéhez sziikséges egyes
torvénymodositasokrol szol6 2009. évi CXLVIIL toérvény (a tovabbiakban: Mod. tv.).

20 PSZAF torvény 44/C. § (1) bekezdés.
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igyletek kotését, termékek forgalmazasat megtilthatta, korlatozhatta, vagy feltételekhez kothet-
te. A PSZAF a fenti rendelkezést kozigazgatdsi hat6sdgi hatdrozati formaban hozta meg.?'

A PSZAF torvény szerinti hatarozat meghozatalahoz azonban szamos feltételnek kellett
teljesiilnie. Igy csak abban az esetben volt meghozhaté, ha az érintett tevékenység végzése a
pénziigyi kozvetitorendszer egészének mitkodése szempontjabol a pénziigyi kozvetitorendszer
stabilitasat veszélyeztetd jelentds kockazattal jart, azzal, hogy a tevékenység végzése megtil-
tasanak tovabbi feltétele volt, hogy ez a kock4zat mas mdédon nem harithato el. Az egyes tevé-
kenységek végzésének feltételeit a hatarozatban ugy kellett meghatdrozni, hogy az a jelentds
kockézat elharitasara alkalmas legyen és ne eredményezze a jelentds kockazat mérsékléséhez
feltétleniil szlikséges mértéknél jobban a szerzddési szabadsag korlatozasat. A hatarozatot az
tigyfelekkel a PSZAF honlapjan valo kozzététellel kellett kozolni. A hatarozat a kozzététellel
kozoltnek volt tekintendd.

A PSZAF fenti hatarozata nem az egyedi pénziigyi intézmények feliigyeletét biztositd mik-
roprudencialis feliigyelet, hanem a pénziigyi kozvetitérendszer egészének feliigyeletét biztositd
makroprudencidlis feliigyelet eszkdze volt.”* A hatarozat meghozatalara az akkor hatalyos alta-
lanos kozigazgatasi hatosagi eljarasi kodex?* hatalya alatt kertilhetett sor, a cimzetti kore nyiltan
keriilt meghatarozasra, hiszen nem a konkrét cimzettre vonatkozé rendelkezést tartalmazott,
hanem az adott 4gazatban, vagy a pénziigyi kozvetitérendszerben tevékenységet végzo, szol-
galtatast nyujtoé valamennyi jogalanyra. Ebben az értelemben a kdzigazgatéasi hatosagi hatarozat
rendszerszintii igazgatasi eszkéznek és nem egyedi beavatkozasi eszkoznek volt tekintheto.

A PSZAF hatarozat azonban normativ tartalommal birt, amelyre tekintettel az Alkotmany
modositasat®® kovetden, az uj PSZAF torvény elfogadasaval rendeletalkotdsi targykorré® — igy
normativ kézigazgatasi aktus targydava — valt az ideiglenes piaci korlatok bevezetése, amely
jogi format a PSZAF Magyar Nemzeti Bankba torténé integraciojat kovetden? is fenntartott a
jogalkoto.

6. Az altalanos hatalya hatarozatok és az altalanos hatosagi eljaras szabalyai

Az éltalanos hatalyt, igy normativ tartalommal bird kdzigazgatasi hatdsagi hatarozatok 1éte az
altalanos kozigazgatasi hatosagi eljarasjogi szabalyozason tobb szempontbdl is jelentds torést
okoz, illetve az Akr. hatosagi jogalkalmazoéi eljarasra vonatkozo altalanos szabalyai a hataroza-
tokkal érintett jogalanyok szdmara nem biztositanak megfelelé garancidkat.

A teljesség igénye nélkiil az alabbi toréspontokat tekintem at: a) az tigyféli jogallas és tigy-
féli jogok visszaszoruldsa, b) a hivatalosan ismert, koztudomasu tények eldretorése a tényallas

2l Ld. PSZAF torvény 44/C. § (2) bekezdés.

22 PSZAF torvény 44/C. § (3)-(5) bekezdés.

23 Ahogy a M6d. tv. indokolésa is rogzitette, a PSZAF jogosult arra, hogy 4gazati szinten és atmeneti idére va-
lamely tevékenység végzését korlatozza, feltételhez kosse, vagy tiltsa, ha az adott tevékenység végzése jelentds
kockézatokkal jar és megalapozottan feltételezhetd, hogy szamos iigyfél, hitelezé érdeke sériil, vagy csokken a
pénziigyi kdzvetitérendszer mikodésének atlathatdsaga.

24 A kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol sz6l6 2004. évi CXL. torvény.

25 A Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol szolo 1949. évi XX. térvény modositasardl szolo 2010. évi CXIIL torvény
7. §-a beemelte a PSZAF-ot az alkotméanyos intézmények kozé és elnokét rendeletalkotasi hataskorrel ruhazta fel.

26 A Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletérdl szolo 2010. évi CLVIIL torvény 117. § (2) bekezdés.

27 Ld. a Magyar Nemzeti Bankrol sz616 2013. évi CXXXIX. torvény 172. §.
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tisztdzasa soran, c) a hatosagi hatarozatok bevezetd részének tartalmi elemeire vonatkoz6 alta-
lanos szabalyok sérelme, d) a jogorvoslathoz valo6 jog és az azonnali végrehajthat6sag kapcso-
lata, valamint e) az altalanos hatalya hatarozatok kozlése.

6.1. Az iigyféli jogallas és az iligyféli jogok visszaszorulasa

Az lgyféli jogallas a kozigazgatasi hatdsagi eljarasjogban alkotmdnyos jelentoségii kérdés, te-
kintettel arra, hogy az tigyféli jogallashoz kapcsolddnak az ligyféli jogok €s jogérvényesitési
lehetdségek. Az tigyféli jogallas, az tigyfélkor megallapitasa a hatosag kotelezettsége, bizonyi-
tasi, tényallas-tisztazasi kérdés, ami a konkrét hatdsagi ligyi jog és ténybeli kérdéseinek alapos
vizsgalatat igényli (Barabas et al., 2018, 131). Fontos azért is, mivel a kdzigazgatasi hatdsagi
eljarasi jogviszony per definitionem hatosag és legalabb egy, konkrét tigyfél kozott jon 1étre a
hatosagi ligy elintézése érdekében. Konkrét ligyfél nélkiil tehat nincs kozigazgatasi hatosagi
eljaras és eljarasi jogviszony. Figyelemmel tovabba arra, hogy a kdzigazgatasi hatosagi eljaras-
jogi szabalyozas elérehozott jogvédelmet biztosit a kozhatalmat gyakorld kozigazgatasi hatdsa-
gok beavatkozasaval szemben a tarsadalom tagjai szamara, az tigyféli jogallasra épiilnek azok
az igyféli jogok, amelyek ezt a jogvédelmet garantélni tudjak (tajékoztatashoz valo jog, az tigy
megismeréséhez valo jog, nyilatkozattételi jog, jogorvoslathoz valo jog stb.).

Mindezekbdl kovetkezik az is, hogy a hatdsagi hatarozat célzott joghatasa az ligyfél — konk-
rét jogalany — jogainak és kotelezettségeinek megallapitasa, modositasa vagy megsziintetése. A
hatarozattal cimzett iigyfél meghatarozésa erre tekintettel a hatosagi iigy érdemi kérdése, a ha-
tosagi hatarozatban az tigyfelet teljes bizonyossaggal kell azonositani. Az ligyféli kor a hatdsagi
eljarasjogban zartan keriil meghatarozasra, 0 jogalanyokra a hatarozat kizardlag a hatarozat
modositasaval terjedhet ki.

Az altalanos hatalyl hatarozatok nem hatarozzadk meg a konkrét cimzetti kort, ezaltal a
hatarozat cimzettjei a hatosagi hatarozat alapjan nem azonosithatok pontosan. A cimzetti kor
tulajdonképpen nyitott és dinamikusan valtozhat, hiszen valamilyen altalanos tulajdonsag, jel-
lemz6 alapjan keriil meghatarozasra. Ebbdl ugyanakkor az is kovetkezik, hogy az tigyféli jogok
hattérbe szorulnak, a hatdsagi eljaras az elérehozott jogvédelmi célt nem tudja megvaldsitani,
mivel a cimzettek az eljarasrdl jellemzden nem szereznek tudomast, legfeljebb a dontés tartal-
mat ismerik meg.

6.2. A hivatalosan ismert, koztudomasu tények eloretorése a tényallas tisztazasa soran

Az Akr. alapjan a kozigazgatasi hatosagi eljaras bizonyitasi rendszere szabad, amely azt
jelenti, hogy a hatosagi eljarasban minden olyan bizonyiték felhasznalhatd, amely a tényallas
tisztazasara alkalmas. A hatdsag elsdsorban a rendelkezésére allo adatok alapjan dont, ameny-
nyiben pedig ez nem elegend? a tényallas tisztazdsahoz, akkor bizonyitast folytat le.

A hivatalboli hatosagi eljarasokban a bizonyitasi teher a hatésagon van.?® A hivatalboli el-
jarasok célja és targya jellemzden valamilyen ligyféli kételezettség, joghétrany, jogkorlatozas,
kozigazgatasi szankcio eldirdsa, tehat altalaban hatrany eldirdsa az iigyfél terhére. Ebbol kovet-
kezik, hogy a hivatalboli eljaras meginditasa és lefolytatdsa, az eljarasban vald kozremiikodés
az ligyfélnek altalaban nem érdeke. A hivatalboli eljarasban a kozérdek és a jogszerliség érvé-
nyesitése a hatésag aktivitasat igényli, a hatosagnak kell a relevans torvényi tényallas bizonyi-

28 Ld. Kuaria Kfv.I11.37.297/2012/8.
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tasara eljarasi cselekményeket lefolytatni. A tények allitasanak és a bizonyitékok szolgaltatasa-
nak terhe tehat a hatosagon van, neki kell bizonyitani a hivatalboli eljaras eredményét (Barabas
et al., 2018, 637). Ugyanakkor a hatosagi eljarasban nem kell bizonytani azokat a tényeket,
amelyekrdl a hatosagnak hivatalos tudomasa van, vagy amelyek kéztudomasuak.?

A hatosag altal hivatalosan ismert az olyan tény, amelyet a hatdésag vezetdje vagy az iigy-
intéz6 munkakori kotelezettsége teljesitése soran ismert meg (Barabas et al., 2018, 526) (pl.
egy masik hatésag mintavételének laboratoriumi eredménye). A koztudomasu tények a biroi
gyakorlat alapjan egy adott kdzosség egésze vagy szamottevo része altal ismert valosag. Koz-
tudomasu tényként fogadhatd el valamely altalanos korjellemzd, tarsadalmi, kulturalis vagy
technologiai koriilmény, altalanos tarsadalmi szokas,* kereskedelmi szerzédéses gyakorlat,’
helyi ismeret,* vagy torténelmi tény.*

A jarvanyhelyzettel 0sszefliggd altalanos hatalyt hatarozatok esetében a kozigazgatasi be-
avatkozas a beavatkozésra okot ad6 koriilmény felmeriilését kdvetden haladéktalanul megtor-
ténik. Jellemzden a hivatalboli hatosagi eljaras meginduldsanak napja megegyezik a dontésho-
zatal napjaval, amelyre tekintettel a tényallas-tisztazas eltolodik a hivatalos tudoméson alapuld
tények, valamint a koztudomasu tények, azaz az adott hatosagi eljaras soran bizonyitast tény-
legesen nem igényld tények alkalmazasa felé. A hivatalbdli eljarasokra jellemzo tigyféli jog-
védelmi eszkoz, a bizonyitdsi teher hatosdgra telepitése tehat ténylegesen az altalanos hatalyu
hatarozatok meghozatala soran nem érvényesiil.

6.3. A hatosagi hatarozatok bevezeto részének tartalmi elemeire vonatkozo altalanos
szabalyok sérelme

A kozigazgatasi hatosagi hatarozatok bevezetd részével szembeni alapvetd — garancialis — jog-
szabalyi elvaras, hogy tartalmazza az tigyfelek azonositasahoz sziikséges minden adatot.’* Az
igyfelek azonositdsdhoz sziikséges adatok azok az adatok, amelyekkel teljes bizonyossaggal
azonosithatd, hogy a kozigazgatasi hatosagi hatdrozatnak mely természetes személy, jogi sze-
mély, vagy jogi személyiséggel nem rendelkezd szervezet a cimzettje. Vagyis, a kozigazgatasi
hatosagi hatarozat kinek a jogi helyzetében okoz valtozast, kinek a jogait és kotelezettségeit
keletkezteti, modositja vagy sziinteti meg. Az ligyfelek meghatarozésa a kdzigazgatési hatdsagi
hatarozatokban épp ezért érdemi kérdés, téves meghatarozasa pedig érdemi hiba.

Az altalanos hatalyl hatarozatok esetében az ligyfelek azonositasdhoz sziikséges adatok
rogzitése ténylegesen hidnyzik, a hatarozatok nem a konkrét tigyfelek, hanem valamilyen nyilt
cimzetti kor meghatarozdsara iranyulnak.

6.4. A jogorvoslathoz valé jog és az azonnali végrehajthatosag kapcsolata

Az Akr. hatalya al4 tartozo kozigazgatasi hatdsagi eljarasok jellemzOen egyfoku eljarasok,
amelyek esetén fellebbezésnek (belsd jogorvoslatnak) nincs helye, a kdzigazgatasi hatarozatok

2 Ld. Akr. 62. § (3) bekezdés.

30 Ld. Szombathelyi KMB K.26.992/2012/12.
31 Ld. Vas Megyei Birosag 1.K.20.237/2007/11.
32 Ld. Vas Megyei Birosag K.20.200/2008/13.
33 Ld. Legf. Bir. Kfv.I11.28.047/1996/4.

3% Ld. Akr. 81. § (1) bekezdés.
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kizarolag kozigazgatasi perben tamadhatok. Ez alél az Akr. alapjan kizarolag a helyi 6nkor-
manyzat szerve — a képviseld testiilet kivételével —, valamint a rendvédelmi szerv helyi szerve
jelent kivételt.>> A kozigazgatasi per pedig a hatésagi hatarozatra nézve nem bir halaszté hataly-
lyal, a dontésbdl fakado jogok gyakorolhatok, illetve a kotelezettségeket teljesiteni kell akkor
is, ha a dontés ellen keresetet terjesztettek eld. Ez alol kizardlag a birosag tehet kivételt, kérelem
alapjan, azonnali jogvédelem keretében elrendelt halaszt6 hatallyal.

Tekintettel arra, hogy az altalanos hataly( hatdrozatokat jellemzden a teriileti, illetve a koz-
ponti allamigazgatas bocsatja ki, igy e hatarozatok a kozléssel véglegessé valnak, egyuttal pe-
dig — ha az esetleges teljesitési hataridot figyelmen kiviil hagyjuk — végrehajthatok is, amelyre
figyelemmel az azonnali végrehajthatosag elrendelésének nincs jelentdsége. Jelentdsége abban
az esetben lehet, ha ténylegesen nem keriil kozlésre a hatarozat — 1d. a kdvetkezd pontot — és
az azonnali végrehajthatosag elrendelésével a hatdsagok a kozlés elmaradésa ellenére kivanjak
joghatas kivaltasara alkalmassa tenni az altaldnos hatalyu aktusaikat.

6.5. Az altalanos hatalyu hatarozatok kozlése

A kozigazgatasi hatdsagi hatarozatot a hatdsag kozli azzal az iigyféllel, akire nézve az rendelke-
zést tartalmaz.*® A kozlés a hatosagi eljarasjog kiemelt jogintézménye, ugyanis a feltétele annak,
hogy a hatdsagi dontés joghatast tudjon kivaltani a cimzettek esetében. A dontés kozlésének ido-
pontjdhoz kapcsolodnak a jogorvoslati hataridok é€s a teljesitési hataridd, valamint a véglegesség
iddpontja is. A kozléssel kapcsolatban a birdi gyakorlat irdnymutato itéletei kiemelik, hogy az a
hatarozat, amit a hatosag nem bocsat ki nem tekinthetd joghatast kivaltd hatarozatnak.’

A kozlés egyik eszkdze ugyan a kozhirré tétel, amely alapjan, ha az tigyfelek kore pontosan
nem megallapithato, vagy ha torvény vagy kormanyrendelet azt eldirja, a hatésag a dontésérol
késziilt kozleményt kozhirré teszi.*® Ha pedig az tigyfelek kore megallapithatd, a hatosag kozhir-
ré teszi azt a véglegessé valt vagy azonnal végrehajthatova nyilvanitott hatarozatot, amelyet tobb
mint 6tven tigyfél részvételével zajlo eljarasban hozott.® Az Akr. lehetdvé teszi azt is, hogy az
¢letveszéllyel vagy stlyos karral fenyegetd helyzetekben a dontést a hatésag nem a térvényben
meghatarozott kozlési modokon keresztiil kozolje (ilyen lehet tipikusan a sajtoban megjelentetett
dontés). Ebben az esetben azonban garancialis szabalyként érvényesiil, hogy a dontést idében
késdbb, irasban is kozolni kell az érintettekkel. A dontés kozlésének napja ilyenkor — kizardlag a
jogorvoslati hataridok szamitasanak szempontjabol — az irasbeli kozIés napja.*

Az éltalanos hatalyu hatarozatok esetében az tigyféli kor nyitottsagara tekintettel, az tigyfe-
lekkel valé kozlésre jellemzben nem is keriil sor, vagyis e dontésekhez az Akr. alapjin joghatd-
sok sem kapcsolodhatnanak.*' A partikularis teriiletre vonatkozo altalanos hatalyu hatarozatok
a hat6sagok honlapjan, az dnkormanyzatok hirdetotablain keriilnek elhelyezésre, mig az orsza-
gos hatallyal bird hatarozatok a hatdésagok honlapjan keresztiil vagy kivételesen a Hivatalos
Ertesitében valo kozzététellel keriilnek kozlésre.

35 Ld. Akr. 116. § (2) bekezdés.

36 Ld. Akr. 85. § (1) bekezdés.

37 Ld. Legfelsébb Birosag Gf.1.32.374/2000. és Kfv.V.39.252/2010.
38 Ld. Akr. 89. § (1) bekezdés.

39 Ld. Akr. 89. § (4) bekezdés.

40 Ld. Akr. 85. § (6) bekezdés.

41" Ezt a kérdést érinti Balazs Istvan és Hoffman Istvan is tanulmanyaban (Balazs & Hoffman, 2020, 3).
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7. Osszegzés

A tanulmény attekintette a kozigazgatasi aktusok fogalmat és rendszerezésiik alapjait, és elha-
tarolta egymastol a normativ és az egyedi aktusokat. Ezt kovetden megvizsgalta a jarvanyiigyi
intézkedések széleskorti alkalmazasa miatt fokozott jelentOséggel bird, az allategészségligyi €s
a népegészségiigyi agazatban megjelend egyes agazatspecifikus igazgatasi eszk6zok alkalmaza-
sanak hatdlyos jogi szabalyozasat, valamint az igazgatasi eszkdzok alkalmazasahoz kapcsolodd
joggyakorlatot. A tanulmany arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a vizsgalt kdzigazgatéasi hatosagi
hatarozatokba foglalt agazatspecifikus igazgatési eszk6zok valojaban nem egyedi ligyfelek, egye-
di hatdsagi ligyében sziiletett érdemi dontések, hanem — hivatalboli eljaras keretében kibocsatott
— kozigazgatasi hatosagi hatarozatba foglalt, nyilt cimzetti kdrre vonatkozo kotelezettségeket tar-
talmazo normativ aktusok. Ezt kdvetden a tanulmany attekintette a hatosagi hatarozatba foglalt
normativ aktusok és az altalanos hatosagi eljaras szabalyainak {itk6zési pontjait, megallapitva,
hogy e hatarozatok az Akr. rendszerébe nem illeszthetSk be, és az altalanos hatosagi eljarasi sza-
balyozas nem tudja betolteni jogvédelmi szerepét az altalanos hatalyu hatarozatok esetében.

A normativ tartalommal rendelkezd, de jogszabdlynak nem mindsiild dgazatspecifikus igaz-
gatasi eszk6zok egységes, altalanos szabalyozast igényelnek, annak érdekében, hogy a jogszerti
¢s hatékony kozigazgatasi beavatkozas, valamint az ligyfelek jogvédelme is biztosithato legyen.

Ennek megvaldsitasara két irany mutatkozik. Az egyik lehetdség az altalanos hatalyu ha-
tarozatok beillesztése az Akr. rendszerébe, sajatos nevesitett hatarozattipusként, szabalyozva a
cimzetti kor meghatarozasat, a tényallas-tisztazasra vonatkozo6 eltérd szabalyokat, az ligyfelek
jogvédelmét biztositod szabalyokat, valamint a kozlésre vonatkozo6 rendelkezéseket. A masik le-
hetdség pedig a jogalkotasrol szolo torvényben mar megjelené mas jogi aktusok* kozé illesz-
tés. Ebben az esetben a szabalyozasnak minimalisan ki kellene terjednie a kibocsatasra jogosult
szervekre és a kozzétételre vonatkozo rendelkezésekre.

A tanulmény szerzdje az elsé megoldast timogatja, mivel az ligyfelek jogvédelmének biz-
tositasa szempontjabol az altalanos hatalyt hatarozatok szabalyozasanak az altalanos kozigaz-
gatasi hatosagi eljarasjogban van a helye.
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Absztrakt

Az tigyvédek kamarai hatosagi ellendrzésének aktualitdsai cimii tanulmany a magyar teriileti
iigyvédi kamarak, mint kozigazgatasi feladatot és hataskort ellatd koztestiiletek tevékenysé-
gének egy részEt tekinti at. A tanulmany a koztestiiletek sajatos, a magan és a kozjog kozott
elhelyezkedd 1étébdl fakado kérdésekkel foglalkozik. A kamarak kettds arculata kihat a feladat
ellatasanak modjara és annak anyagi fedezetére is. A feladatok és a kozigazgatasi hataskorok
keretében a hatdsagi ellendrzések nagysagrendjével, a hataskorrel kapcsolatos kérdésekkel, az
évente elvégzendd kockazati besoroldssal és annak jogorvoslataval, az ellendrzések elrende-
1ésével és azok tényleges gyakorlati megvalositasaval, valamint a letéti ellendrzések iddsze-
i kérdéseivel ismerkedhetiink meg. A tanulmany tartalmaz néhany javaslatot a jovore nézve,
hogy milyen irdnyok mentén lehetséges az ligyvédi kamarai hatosagi ellenérzést elmélyitenti,
kiterjeszteni. A javaslatok kozott szerepel a francia mintéra esetlegesen 1étrehozhato ,,CARPA”
rendszer hazai bevezetése, a rendelkezésre allo nyilvantartdsok osszekapcsoldsa €s egy egysé-
ges ligyviteli program bevezetésének a lehetdsége is.

Kulesszavak

kamarai hatosagi ellendrzés, pénzmosasi ellendrzés, ligyvédek kockazati csoportba sorolasa,
CARPA, iigyvédek adminisztrativ ellendrzésének aktualitasai

Abstract

The study, entitled current events of the administrative control of lawyers, examines part of the
activities of the Hungarian territorial bar associations as public bodies performing administrative
tasks and powers. The study deals with specific issues arising from the existence of public bodies,
which are situated between the field of private and public law. The dual image of the chambers also
affects the way the task is performed and its financial coverage also. One can find in the study the
scale of official controls, issues relating to competence, the annual risk classification and its redress,
the imposition of checks and their effective practical implementation, as well as the timely issues
of custody checks within the framework of tasks and administrative competences. The study con-
tains some recommendations for the future, in which directions it is possible to deepen and extend
the regulatory controls of the Bar Association. The proposals include the domestic introduction of
the ,,CARPA” system, which may be established on the French modell, the interconnection of the
available registers and the possibility of introducing a single management programme.
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1. Bevezetés

Az ligyvédek kamarai hatosagi ellendrzésének aktualitasaival foglalkozva néhany érdekességet
szeretnék ismertetni az altaldnos kozigazgatasi rendtartasrol szold 2016. évi CL. toérvény (a
tovabbiakban: Akr.) rendszeréhez kapcsolodoan. Teszem ezt annél is inkabb, mivel a Budapesti
Ugyvédi Kamara (a tovabbiakban: BUK) egyik titkaraként feladatomat képezi a hatdsagi elle-
nérzések megszervezése, koordinalasa és lefolytatasa a BUK illetékességi teriiletén.

Jelen tanulményban foglalkozni kivanok a hatosagi ellendrzések nagysagrendjével, a hatas-
korrel kapcsolatos kérdésekkel, az évente elvégzendd kockazati besorolassal és annak jogorvos-
lataval, az ellendrzések elrendelésével €s azok tényleges gyakorlati megvalositasaval, valamint
a letéti ellendrzések aktualitdsaival a pénzmosas elkeriilése érdekében. A tanulmany végén pedig
néhany javaslatot teszek az ellendrzési rendszer lehetséges tovabbfejlesztésére vonatkozoan.

2. A kamarai hatosagi iigyek

Emlékeztetdiil eldszor is nézziik meg azokat a legfontosabbnak itélt kamarai hatosagi tigyeket,
melyekben az ligyvédi kamara egyaltalan kozigazgatasi hatosagként jar el. Csak a legfontosab-
bakat kiemelve ilyen ligytipus a tag felvétele, a kamarai tagsag megsziintetése, a formavaltas,
a tagsag megszinésének megallapitasa, a kamarai nyilvantartas vezetése, az ligyvédi tevékeny-
ség gyakorlasanak — a fegyelmi eljarason kiviili — felfiiggesztése, a tevékenység engedélyezése,
az atjegyzés mas kamaraba, a hatdsagi bizonyitvany kiadasa, valamint az tigyvédi tevékenység
hatosagi ellendrzése az ligyvédi tevékenységrol szolo 2017. évi LXXVIIL térvény (a tovabbi-
akban: Uttv.) alapjan.

Az elébbiekben felsorolt ligytipusok koziil jelen tanulmanyban csak egy, ugyanakkor talan
a legfontosabb hatosagi ellendrzési feladattal, a pénzmosas és terrorizmus finanszirozas elleni
hatdsagi ellendrzési kérdésekkel €s az ahhoz szorosan kapcsolddo letétellendrzések néhany
aktualitdsaval foglalkozom részletesebben.

Az ligyvédi kamarak, mint koztestiiletek (Fazekas, 2008, 13) hatdsagi ellendrzési felada-
tainak jogszabalyi hatterét az Akr.-re, mint mogottes jogszabalyra hivatkozva, az Uttv. és a
pénzmosas ¢€s a terrorizmus finanszirozdsa megeldzésérdl és megakadalyozasarol szol6 2017.
évi LIII térvény (a tovabbiakban: Pmt.), valamint a pénzmosas €s a terrorizmus finanszirozasa
megeldzésérdl és megakadalyozasarol szolo 2017. évi LIII. torvényben és az Eurdpai Unid és
az ENSZ Biztonsagi Tanacsa altal elrendelt pénziigyi és vagyoni korlatozé intézkedések vég-
rehajtasardl sz616 2017. évi LII. tdrvényben meghatarozott kotelezettségek teljesitésérdl szolo
10/2019. (V1. 24.) MUK Szabalyzat (a tovabbiakban: MUK Szabalyzat) hatirozza meg. Teszik
ezt akként, hogy bar a torvényi szabalyok kétségtelen kapcsolodnak egyméshoz, azonban a
szakmai specialitds miatt, a jogalkalmazas soran id6r6l idére rugalmas megoldasokra eddig is
sziikség volt és véleményem szerint a jovOben is sziikség lehet.

A kamarai ellenérzések keretein beliil, a jogszabalyi eldirasokkal 6sszhangban, az utobbi
1doben kiemelten fontos a pénzmosas elleni harc annak megeldzésére, hogy az illegalisan tisz-
tara mosott pénzek ne keriilhessenek torvényes tton felhasznalasra.
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3. Roviden a pénzmosasrol

A pénzmosas kifejezés eredete allitolag Al Caponéig vezethetd vissza, aki Chicago-szerte mii-
kodtetett pénzbedobos, Onkiszolgalos mosodakat, ezek segitségével alcazva a szerencsejaté-
kokbol, a prostitiiciobol és a szesztilalmi torvények megsértésébdl szarmazo jovedelmét. Innen
eredhet a pénzmosdas (money laundering, Geldwéscherei) kifejezés, amely érzékletesen fejezi
ki a sz6 tartalma altal takart tevékenység lényegét (Robinson, 1996, 9).

Mas szoval megfogalmazva, a pénzmosas olyan legalis gazdasagi miiveletek leple alatt
végzett illegalis gazdasagi tevékenység, amelynek eredményeként a feketén szerzett vagyon
igazolhatéva valik, megszabaditva azt a ténylegesen felismerhetd, jogellenes mivoltatol. Az
illegalis tevékenységgel szerzett jovedelem tisztara ,,mosasa” mindig egy bizonyos fajta tranz-
akcios koltséggel jar, mert a feketén szerzett jovedelem felhaszndldsa megndveli a bilincse-
lekmény leleplezddésének a kockazatat. A pénzmosas 1ényege a biincselekménybdl szarmazo
jovedelem tényleges vasarloerdvé torténd atalakitasa. A pénzmosas lehetséges tarsadalmi €s
politikai koltségei — foként, ha felderitetleniil marad, vagy nem foglalkoznak vele kell6 ko-
molysaggal — nagyon sulyosak (Gal, 2021).

A pénzmosasban részt vevd személyek és intézmények kiilonbozd, sokszor célzottan bo-
nyolult miiveletek végrehajtasaval azt kivanjak elérni, hogy az egyébként torvénytelen uton
megszerzett pénz a kiilvilag, elsdsorban a hatdsdgok szdmara mar legalis jovedelemként jelen-
jen meg és felhasznalhatd legyen tovabbi, akar legalis, akar illegélis tevékenység céljabol. A
pénzmosas, mint jelenség feltételez legalabb egy, de jellemzden tobb, rendszerint a szervezett
blindzés korébe tartozd cselekményt — tobbek kozott kabitdszerrel, prostitucioval, emberke-
reskedelemmel, illegalis szerencsejatékkal, korrupcioval vagy az allami koltségvetés megka-
rositasaval jaré buincselekményeket —, amely(ek)bdl jelentés mennyiségi illegélis jovedelem
keletkezik (Ambrus, 2020).

A pénzmosassal tisztdra mosott pénzek igen jol hasznalhatdk a terrorizmus tdmogatasara is.

Az olyan, politikailag motivalt blincselekmények, amelyeknek célja vagy szandékolt ha-
tasa, hogy rettegést keltsenek a nyilvanossagban, személyek csoportjadban vagy egyes szemé-
lyekben, semmilyen koriilmények kdzott nem igazolhatdk politikai, filozofiai, ideologiai, faji,
etnikai, vallasi vagy mas hasonl¢ jellegli megfontolasokkal, mint ahogy azt a nemzetkozi ter-
rorizmus megsziintetésére vonatkoz6 intézkedésekrdl az 1994. évi ENSZ-nyilatkozat 49/60. sz.
hatdrozata is megfogalmazza.

A Pmt. egyértelmiien meghatarozza azokat a szervezeteket, akikre a torvény vonatkozik.
Ugyszintén meghatarozasra keriiltek a szervezetek tevékenységi korei, a pénzeszkozok for-
rasanak igazolasa, a személyazonossag ellendrzésére vonatkozo elvarasok, a kiilonb6zo szin-
tl sigyfeél-atvilagitasi kotelezettséggel kapcsolatos feladatok, a pénzatutaldsokat kisérd adatok
nyilvantartasa, a belsé kockazatértékelésre vonatkoz6 elvarasok. A torvény eldirja a bejelentési
kotelezettséget is, amennyiben pénzmosasra, terrorizmus finanszirozasara vagy a dolog biinte-
tendd cselekménybdl vald szarmazéasara utalo adat, tény, koriilmény mertilne fel.

4. A hatosagi ligyek nagysagrendje

Annak érdekében, hogy lathato legyen a pénzmosas elleni harchoz kapcsolodo és ezen okbol
lefolytatand6 hatosagi ellendrzések nagysagrendje, ismertetném a BUK 2021. évrdl szo616 elné-
ki és elndkségi beszamoldjaban megtalalhato adatokat (BUK, 2022, 12). Jelenleg a BUK, mint
az orszag legnagyobb teriileti ligyvédi kamardja, 6474 ligyvédet €s 2088 kamarai jogtanacsost,
vagyis Osszesen 8562 aktiv tagot tart nyilvan. Az aktiv tagok tekintetében, a Pmt.-ben leirt ko-
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telezettség alapjan rendszeresen, ismétlddden sziikséges a hatosagi ellendrzési kotelezettséget
teljesiteni. Az eredeti szabalyozas szerint a hatosagi ellendrzést félévente rendelte a jogalkotod
elvégezni, de id6kozben a szabalyozas kicsit igazodott az élethez és a gyakorisag tekintetében
némi engedmény tortént. Egyébkeént is feltételezem, hogy a Pmt., mint az érintett alanyi korre
kiterjedo altalanos torvény megalkotasa sordn nem lehetett egyszerii a kiilonb6z6 gazdasagi
szektorokra vonatkozo egységes szabalyozas kidolgozasa. Ez a nehézség érzékelhetd is. Igy
lettek példaul az egyéni ligyvédek a Pmt. szOhasznalataban ,,szolgaltatok™.

5. Hataskorrel kapcsolatos kérdések

Az iigyvédi kamardk hataskoreivel kapcsolatban is sajatos helyzet alakult ki. Az Uttv. megalko-
tasa soran a teriileti ligyvédi kamarak hataskoreinek egy része a Magyar Ugyvédi Kamarahoz
keriilt. A f6 szabaly az, hogy a kamarai hat6sagi iigyekben els6é fokon a teriileti kamara elnoke,
mig masodfokon a Magyar Ugyvédi Kamara elnoksége jar el. A szabalyozasi jogkdr az orsza-
gos kamara feladatat képezi €s ez igaz a pénzmosas elleni kiizdelem szabalyozasara nézve is. A
Pmt. szerinti hatosagi ellendrzés ugyanakkor — szemben a regionalis fegyelmi jogkorrel — ha-
taskori szempontbdl a teriileti ligyvédi kamardkndl maradt. A teriileti ligyvédi kamarak kozott
azonban jelentds méretbéli kiilonbségek allnak fenn. Szeretném megemliteni, hogy az 6sszes
teriileti iigyvédi kamara taglétszama dsszesen kevesebb, mint a BUK és példaul a Nograd Me-
gyei Ugyvédi Kamara létszama nem éri el a 60 &t sem.

A Pmt. szemponta hatosagi ellendrzések tekintetében az Uttv. és a MUK szabalyzat alap-
jan a hatosagi ellendrzést a teriileti kamara elnoksége altal kijelolt vizsgaldbiztos folytatja le.
Az Uttv. 186. § (6) bekezdésében meghatarozasra keriilt, hogy ,, A teriileti kamara az dltala
feliigyelt tigyvédi tevékenységet gyakorlokat a pénzmosas és a terrorizmus finanszirozdsanak
megelozéserol és megakadalyozasarol szolo torveny szerinti feliigyeleti kockazatértékelésben
meghatarozott kockazati csoportokba sorolja. A legmagasabb kockazatu csoportba tartozok
esetén legalabb évente, de legfeljebb félévente, a legalacsonyabb kockazatu csoportba tartozok
esetén legalabb otévente ellendrzési terv szerinti ellendrzést kell folytatni.”.

A kérdés igy az, hogy a hataskor gyakorldja a kamara elndke vagy annak elndksége? Foleg,
hogy — amint latni fogjuk — a kialakult gyakorlat alapjan alapvetden a kockéazati besorolast ma-
gat tekintjiik hatosagi ellendrzésnek.

A gondolatmenetet tovabb folytatva, a méasodik kiemelend6 kérdés az, hogy milyen iddsza-
konként €s hogyan valdsitja meg a Pmt. szerinti hatosagi ellendrzéseket a kijelolt vizsgaldbiz-
tos? A MUK szabalyzat szerint, dsszhangban az Uttv. 186. § (5) bekezdésével a teriileti igyvédi
kamara az ellendérzési kotelezettsége teljesitése érdekében éves ellendrzési tervet fogad el, és
tesz k6zz¢é az elektronikus tajékoztatas szabalyai szerint, amely elég egyértelmii €s teljesithetd
szabalynak tlinik. A kamara elndksége altal elfogadott éves ellendrzési tervet a tagok a kamara
honlapjan ismerhetik meg és ellendrizhetik.

Itt azonban Gjabb érdekességre bukkanhatunk — ahogyan azt kordbban mar idéztem az Uttv.-
bdl — a legmagasabb kockdzati csoportba tartozok esetén legaldbb évente, de legfeljebb fél-
évente, mig a legalacsonyabb kockazatu csoportba tartozok esetén elég 6tévente ellendrzési terv
szerinti ellendrzést végrehajtani. Anélkiil, hogy kiilonosebben belemeriilnénk a jogszabaly szo-
vegének értelmezésébe, a legalabb 6tévenkénti ellendrzési terv szerinti ellendrzést kell folytatni
kitétel nem elég pontosan megfogalmazott. Ertelmezhetd lehetne egyrészrél ugy, hogy minden
iigyvédet legalabb 6tévente ellendrizni kell. Mivel azonban a teriileti kamarakat éves ellendrzési
terv készitési kotelezettség terheli, és évente kockazati besorolast is végezni kell, valoszinlileg
mégsem ez a helyes értelmezés. A kérdés csak az, hogy akkor mi? Az elézéekben emlitett 1ét-
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szamadatot figyelembe véve végezziink egy gyors szamitast a BUK esetében. Ha 6t év alatt leg-
alabb egyszer le kell folytatni az ellendrzést a 8562 aktiv tag tekintetében, akkor az ellendrzési
szam ¢évi 1712, vagyis az havi 142 hatdsagi ellendrzést jelentene. Hiisz munkanappal szamolva
ez naponta 7 hatosagi ellendrzés lefolytatasat feltételezné, amibdl egyértelmiien az kovetkezik,
hogy a jogalkot6 feltehetéen nem helyszini ellendrzések lefolytatasat kivanta eldirni.

A BUK el8szor 2018. aprilis 9-én megtartott elndkségi iilésén fogadta el a 2018. évre vo-
natkozo6 Pmt. szempontu ellendrzési tervet (BUK, 2018), amelyre nézve mar akkor tartalmi ko-
vetelmény volt, hogy a teriileti kamara az altala felligyelt tigyvédi tevékenységet gyakorlokat a
Pmt. szerinti feliigyeleti kockazatértékelésben meghatarozott kockazati csoportokba sorolja. A
kockazati csoportok az alacsony, a kozepes és a magas besorolasi kategoridkat jelentik. Az elle-
nérzes alapvetden elektronikus uton, Onbevallasos modszerrel torténik, figyelemmel arra, hogy
a jogalkoté felhatalmazasa alapjan a MUK barmely iigyben kotelezdvé teheti az elektronikus
ligyintézés €s a bizalmi szolgaltatasok altalanos szabalyairdl szolo 2015. évi CCXXII. torvény
(a tovabbiakban: Eiisztv.) szerinti elektronikus kapcsolattartast, valamint lehet6vé teheti az
Eiisztv. szerinti elektronikus kapcsolattartas szabalyainak alkalmazasat az Uttv. 170. §-a alap-
jén. Az dnbevallas célja, hogy az egyedi ellendrzések szdmara eldzetes informaciokat gylijtson,
tovabba, hogy az ellendrzési terv kidolgozasahoz a kamara kockazatelemzését megalapozza a
kovetkezd iddszakra. Az ellendrzési terv alapjan a kérddivet korabban a kamara elektronikusan
a kotelezé Cégkapu elérhetéségekre kiildte meg, ma mar azonban az online feliileten teszi elér-
hetévé. A kérddivek kitoltését megeldzden a lehetséges kommunikacids csatornakon keresztiil
tajékoztato €s figyelem felhivo kampanyt szervez a kamara, és ez az ligyvédi edukacios folya-
mat lassan bevaltja a hozza flizott reményeket.

A kérdbiveken a valaszokat a tagsag altal egyszeriien és 1dokimélé modon, ,.klikkeléssel”
lehet kitolteni. Ennek a modszernek az alkalmazasa lehetévé teszi a pontozassal torténd érté-
kelést, és a kockazati csoportbesorolast is egyszertisiti. A kérddivekre adott valaszok alapjan
a rendszer elvileg automatikusan besorolja a praxisokat az eldzetesen felallitott kockéazati ka-
tegoridkba. Azért az elvileg kitétel, mivel a besorolas akar lehetne automatikus dontéshozatal
is, bar annak jogszabalyi feltételei nem allnak fenn, illetve a rendszer maga sem alkalmas még
teljes mértékben a besorolasi dontés meghozatalara és az annak megfeleld hatarozat elkészité-
sére, megkiildésére. A kérddivre adott valaszok valdjaban az ellatott ligyek szama alapjan ke-
riilnek értékelésre. gy a tobb kollégat foglalkoztatd és nagy mennyiségii ligyet ellaté praxisok
rendszeresen magasabb kockazata kategoriaba keriilnek, mivel jelenleg a jogszabalyok altal
nyilvantartott adatok nem teszik lehetové egyéb differencialasi szempontok alkalmazésat és a
kockazatértékelés automatikus finomitasat.

A pontszamok értékelésén tul automatikusan magas kockazatl besorolast kapnak tovabba a
bizalmi vagyonkezeléssel, valamint a székhelyszolgaltatds nytjtasaval foglalkozé praxisok és
a kérddivre nem valaszold praxisok is.

A hatériddk tekintetében az 4ltaldnos ligyintézési hataridotol eltérd szabalyozas érvényesiil,
ugyanis az ellendrzést és annak kiértékelését az elrendelésétdl szamitott harom honapon beliil
be kell fejezni. A kérdéivekre adott valaszok alapjan tortént kockéazati besorolasrol a praxisok
elektronikus uton kapjak meg a hatarozatokat.

6. A besorolassal szembeni jogorvoslat
Az éves kockdazati besorolasokkal szembeni jogorvoslatokkal kapcsolatban szintén felvethetok

az évente visszatéro eljarasjogi kérdések, mivel mondhatni, minden évben visszatéréen jelent-
kezik ez a kérdéskor. Néhany kamarai tagot évrdl évre meglepetéssel érint a helyzet, hogy ismé-
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telten nyilatkozattételi kotelezettsége keletkezik. Néhanyuk azzal is szembesiil, hogy az esetleg
pontatlan bevallasa alapjan nem a valosagnak megfelelé vagy altala vart kockéazati csoportba
sorolast szerez. Az eljarasjogi érdekességet pedig az adja, hogy mivel a kamara a nyilatkozat-
tételre elektronikus feliiletet biztosit, a hataridében torténd nyilatkozat elmulasztasa valojaban
nem lesz potolhatd. Megjegyzem, a mai napig a BUK a nyilatkozatok megtételére minden
évben pothatariddt biztositott, am még igy is eléfordult, hogy néhanyan fellebbezés keretében
kivantak a kotelezettségiiket teljesiteni. A kamara elndkségének immar egyértelmii gyakorlata
alapjan azonban erre lehetdség valojaban nincsen. Eljarasjogi szempontbol érdekes, hogy az
elektronikus nyilatkozattételi kotelezettség miatt valdjaban, igazolasi kérelem sem terjeszthetd
eld joghatalyosan, figyelemmel arra, hogy a rendszer lezarasat kovetden mar nincsen lehetség
a mulasztast elektronikus iton pétolni.

7. A tényleges ellendrzések gyakorlati megvalositasa

A Magyar Ugyvédi Kamara komoly eredménynek tekintheti, hogy az eredeti, a Pmt.-ben 1évé
fél éves ellendrzési kotelezettség immar ,,csak” éves, illetve 6t éves ellendrzési ciklusokat ir
eld. Ahogyan mar volt sz6 rdla, a jogalkotonak az eredeti elképzelés megszovegezésekor a rea-
litdsokat nem sikeriilt teljes mértékben figyelembe vennie. Ismételten megemliteném, hogy ha
a kamara teljes munkavallaloi [étszadma egész évben csak Pmt. ellendrzéseket folytatna, akkor
sem tudott volna az eredeti jogszabalyi kotelezettségnek eleget tenni. Ebbol eredden sziiletett
meg az a megoldas, hogy a kamarai tagokat évente egyszer dnbevalldson alapuld, elektronikus
nyilatkozatuk alapjan kockazatértékelés keretében lehet ellendrizni. Kijelenthetd, hogy a ha-
tosagi ellendrzés legszélesebb korét ez a rendszer adja. Igy a besorolast kovetéen mar csupan
a magas kockazatba keriilt praxisok tekintetében — vagy egyéb indikacio alapjan — sziikséges
helyszini ellendrzés keretében vizsgalodni. A kamarai hatosagi ellendrzést az adott teriileti ka-
mara hivatalbol inditja meg.

Figyelemmel arra, hogy a helyszini ellendrzések mind szdmukban, mind a Févaros tertile-
tébdl fakaddéan meghaladjék a kamara alkalmazottai altal torténd feladat ellatdsanak a lehetdsé-
gét, a BUK a helyszini hatosagi ellendrzést az ligyvédek esetében megbizasi jogviszony kereté-
ben, ligyvédi kamarai tagok bevondsaval végzi. Egy-egy hatdsagi vizsgélatot a kozremiikodok
parosaval végeznek annak érdekében, hogy az esetleges felmeriilé kockdzatokat minimalizalni
lehessen. Az ellendrzésben résztvevo ligyvédek a hatdsagi ellendrzés soran az ellendrzés cél-
janak elérés¢hez sziikséges mértékben kotelezhetik az ellendrzottet adatszolgaltatasra, illetve
Iéphetnek be az ellendrzott irodajaba, fiokirodajaba, alirodajaba, tekinthetik meg az ellendrzott
iratait és nyilvantartasait, kérhetnek azokrol masolatot. A kamarai hatdsagi ellendrzés azonban
nem terjed ki az ligyvédi tevékenység tartalmara, valamint olyan kételezettségek teljesitésére,
amelyek ellendrzése mas hatésag hataskorébe tartozik. Az ellendrzést végzok a hatdsagi elle-
nbrzés megallapitasait jegyzOkonyvben rogzitik, amely jegyzOkonyv alairdsaval az ellendrzott
is igazolja az eljaras lefolytatasanak jogszerliségét, illetve egyet nem értése esetén kifejtetheti
allaspontjat.

Abban az esetben, ha a hatdsagi ellendrzés soran kotelezettségszegés meriil fel, azonban
az a kotelességszegés megsziintetésével vagy a jogszeri allapot helyreallitasaval orvosolhato,
ugy megfeleld, de legalabb tizenodt napos hataridé megallapitasaval, valamint a jogkdvetkezmé-
nyekre valo figyelmeztetéssel lehetdség van a hidnyokat potolni. Abban az esetben azonban, ha
a biztositott hataridé eredményteleniil telt el, vagy a hianypotlas, helyesbités lehetosége eleve
kizart, a kamara eldzetes fegyelmi vizsgalat lefolytatasat kezdeményezi.
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Erdekes jogszabalyi megoldas az az eset, ha a kotelességszegés a pénzmosasra vagy terro-
rizmus finanszirozasara utald adat, tény vagy koriilmény felmeriilése esetére eldirt bejelentési
kotelezettség elmulasztasa lenne, mivel ekkor a teriileti ligyvédi kamardnak kellene a beje-
lentést az iigyvédi tevékenységet gyakorld helyett megtennie. Megjegyezhetd, hogy ennek a
jogszabalyi esetnek a bekdvetkezésére igen kicsi az esély.

Figyelemmel arra, hogy eddig az ligyvédek hatosagi ellendrzésére dsszpontositottunk, es-
sen néhany szo6 a kamarai jogtanadcsosok Pmt. szempontu hatosagi ellendrzésérdl is.

A kamarai jogtanacsosok hatdsagi ellendrzésére ugyanezek az eldirasok vonatkoznak, de az
0 esetiilkben a munkaltatdval egyiittmitkodve sziikséges az ellendrzéseket lefolytatni. A kama-
ran beliili hatékony egyiittmiikddést mutatja, hogy a MUK szabalyzat modositasara 2020-ban
az Orszagos Kamarai Jogtanacsosi Tagozat véleményének kikérése alapjan kertilt sor.

8. Javaslatok a hatosagi ellendrzési rendszer lehetséges tovabbfejlesztésére

A 2014-2015-6s évek soran csddbe ment bankok €s pénziigyi intézmények komoly kihatdssal
voltak az ligyvédi letétek kezelésére is, és az alabbi kérdéskort hoztak felszinre. Az Uttv. hata-
lyos szabélyozésa alapjan a teriileti kamara az tigyvédi letétkezelés ellendrzése céljabol jogosult
az ligyvéd letétkezelésre hasznalt szamlajat vezetd szamlavezetd nevét, a letéti szdmla szamat,
egyenlegét, valamint a kamarai hatosagi ellen6rzés kezdé napjat megel6zd tizévi forgalmat
megismerni, mig a szamlavezetd az ellendrzott letéti szamlajara vonatkozo adatokat a kama-
rai szabalyzatban meghatarozott formanyomtatvanyon vagy Urlapon eldterjesztett megkeresés
kozlésétol szamitott harom napon belill koteles a teriileti kamara rendelkezésére bocsatani. A
gyakorlatban azonban a teriileti tigyvédi kamardk nem rendelkeznek adatokkal arra nézve, hogy
az ligyvédeknek mely banknal, pénzintézetnél vezetik a letéti szadmlajukat. Ebbdl is fakadoan a
letétekkel kapcsolatban kizardlag a letéteményes iligyvéd feleldssége all fenn a megbizdja felé.
Sajnalatos modon ez év elején, a szomszédsagunkban foly6 harcok kovetkeztében egy kiilfoldi
tulajdont magyarorszagi bank korabbi biztos pénziigyi helyzete hirtelen megrendiilt. A beko-
vetkezett bankcséd nyoman a banknal elhelyezett ligyvédi pénzletétekre is csak az altalanos
betétbiztositasi feltételek vonatkoztak, igy a limitet elérd vagy az azt meghalado osszegii leté-
tek tekintetében a letevo ligyvédek egy része onhibajan kiviil rendkiviil nehéz helyzetbe keriilt.

A BUK vezetésége korabban mar tobbszor is foglalkozott az iigyvédi letétkezelés proble-
matikajaval. A rendszervaltassal és a piacgazdasag kiterjedésével az egyre nagyobb létszamu
iigyvédség mar nemcsak a maganszemélyek, hanem a gazdasagi tarsasagok tevékenységébe is
bekapcsolddott €s egyre tobb jogcimen kezel pénzeszkozoket.

Az Allampolgari Jogok Orszaggyiilési Biztosanak 2003-ban, majd az Alapvetd Jogok Biz-
tosanak 2012-ben kelt felhivasaira figyelemmel a letétkezelés biztonsagat javito, a hazai és
nemzetkodzi tapasztalatok alapjan allé rendszer kidolgozéasa kezdddott a letét-bejelentési és
esetleges kezelési koncepciora. 2013-ban a BUK keriilt kijeldlésre a franciaorszagi, 6tven éves
multra visszatekinté CARPA tigyvédi letét- és pénzkezelési rendszer' hazai alkalmazhatosaga-
nak vizsgalatara.

1957-ben a Parizsi Ugyvédi Kollégium néhany ligyvédje létrehozta az Ugyvédek Pénziigyi
Tevékenységének Pénztarat, a CARPA-t (Patyi, 2012, 160). A CARPA létrehozatala idején a
letétkezelés biztonsagos kialakitasa volt a f6 szempont és nem a mindségbiztositas. Franciaor-
szagban 1954-ig a megbizasokhoz kapcsolddd pénzeszkdzok kezelésének feladatat az ligyveé-

' CARPA Lawyers’ Compliance and Clients’ Funds Handling Services. https:/carpa-lbcft.org/
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dek birdsagi megbizottak kdzremiikddésével lattak el, azaz az igyvédek szamadra tiltott volt az
onallo letétkezelés. Ugyanakkor ezen idépontig a tiltds egyben védelmet is jelentett az tigyveé-
dek szdmara a szamlavezetési kotelezettség és a letétkezelés terheinek elkertilésére. A haboru
utani idészak valtozasai a jogszolgaltatasi korlatok felszabaditasa irdnyaba mutattak, amely
valtozasok elvezettek oda, hogy az ligyvédeket megbizdik mind gyakrabban kérték arra, hogy
az egyes ligyeikhez kapcsolodo pénziigyi miiveleteket 6nalldan, maguk végezzék, mas kozre-
miikodod bevonésa nélkiil. 1954-ben dekrétum fektette le az igyvédek altal torténd pénzkezelés
alapjait, amelynek 48. cikkelye figyelembe vette, hogy a belsd szabalyzat megengedheti az
tigyvédeknek akkor, amikor megbizott nélkiil torvényesen képviselik a feleket, hogy az altaluk
elvallalt eljarashoz kozvetleniil kapcsolddo pénziigyi elszdmolast onalldéan végezzEk. A szabaly
utolso része pontositotta, hogy az tigyvéd, aki a bels6 szabalyzat altal megadott engedélyt alkal-
mazza, koteles olyan banki vagy postai szamlat nyitni, amelyet csak a hivatkozott szakmai te-
vékenységre hasznal. Ez Iényegében megfelel a hatdlyos magyar szabalyozasnak. A szabalyok
ugyanakkor arra buzditottak az Ugyvédek Parizsi Kollégiumanak néhany tagjat, hogy egy olyan
rendszeren gondolkozzanak, amely a fentieken tl tovabbi elvarasoknak is megfelel. Ilyen elva-
ras volt az, hogy a rendszer tegye lehetdvé a letétkezelési tevékenység folytatasat, biztositva a
pénzekkel torténd rendelkezési jogot €s az azok feletti képviseletet. A rendszer megalkot6i célul
tlizték azt is, hogy a szamlavezetési miiveletek egyszertisodjenek, valamint a specialis biztosi-
tasi szerz6déseknek kdszonhetden, tovabbi garanciat kivantak biztositani a megbizoik szamara.
Célként thizték ki azt is, hogy a képz0dott toke utani bevételek felhasznélasi rendszere atlathato,
biztositott és ellendrzott legyen. A rendszer kialakitasakor elvalasztottak a betétek kezelését az
igyvédek személyes vagy szakmai szdmlavezetésétdl, garantidlva az emlitett rendszer teljes
biztonsagat ¢és a megbizok kiilon-kiilon torténd képviseletét. Az 1971. december 31-i torvény,
amely egységesitette az ligyvédek €s a korabbi meghatalmazottak foglalkozasat a francia Leg-
felsobb Birosag eldtt, meggyorsitotta a CARPA tovabbfejlesztését. 1986-ban, koszonhetden a
CARPA Nemzeti Szovetség kozbenjarasanak a CARPA pénztarba torténd befizetés mar kotele-
zOvé és egyuttal kizardlagossa is valt a hatosagok vagy birdsagok elétt folyo tigyekben. 1990.
december 31-én ismét torvény modositotta az eredeti szabalyozast, midon az iigyvédek és a
jogi konzultansok foglalkozasabol egy 11j egységes foglalkozas jott 1étre, majd az 1996. jalius
5-i torvény kiegészitette a CARPA-ra vonatkozo rendelkezéseket. Létrejott a CARPA Ellendrzo
Bizottsaga és az ellendrok szamara szintén tovabbi specialis feladatok keriiltek meghatarozasra
(Patyi, 2012, 161). Az 1991. november 27-1 dekrétum 240. cikkelye alapjan, a CARPA pénztar
pénziigyi alapjanak a kezelése harmadik fél altal torténik, azaz azt nem az iigyvédek vagy az
iigyvédi kamara kezeli, hanem elkiiloniilt alapkezeld. Az ligyvédek altal atvett pénzek, érték-
papirok és egyéb értékek bankba vagy biroi letéti szamlara keriilnek az Ugyvédek Pénziigyi
Tevékenységének Pénztara, azaz a CARPA nevére.

A félreértések elkertilése érdekében pontositani kell, hogy a CARPA nem bank, és csak
kisebb mértékben, leginkabb az utalasok tekintetében tdamaszkodik a bankrendszerre. Lényege,
hogy az egyes Ugyvédi Testiiletek (teriileti kamarak) feleléssége alapjan miikddik a kozosen
egyeztetett szabalyok szerint. A pénziigyi miiveleteket szabalyozo6 egyes belsé szabalyzatok,
melyeket az Ugyvédi Kollégiumok Nemzeti Tanacsa hoz nyilvanossagra, kivétel nélkiil mind
az Ugyvédek Pénztarainak Nemzeti Tandcsa® (a tovabbiakban: UNCA) altal javasolt Bels6

2 Présentation de la societé UNION NATIONALE DES CARPA (UNCA). Online: https://www.societe.com/
societe/union-nationale-des-carpa-316344233.html
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Szabalyzatra hivatkoznak vissza. A CARPA Nemzeti Tanécs az egyes CARPA pénztarakat azok
elvardsainak megfelelden képviseli az allamhatalmi szervezetek el6tt, szervezi a tapasztalatcse-
rét, informaciot gytijt és feldolgozza azokat. Az UNCA informécios, miiszaki és emberi eréfor-
ras tamogatasanak koszonhetden mara minden pénztar azonos mindségli szolgaltatas, ellendr-
z¢&s ¢s védelem nyujtasara alkalmas. A francia Igazsagligyi Minisztériummal 6sszhangban az
UNCA dolgozza ki az ligyvédi szakma szamara a CARPA pénztarak miikddtetéséhez sziikséges
informacios hatteret, valamint az UNCA gondoskodik a kasszak kozotti tobb tizezer viszont-
biztositasrol is. A megbizok szamldinak vezetés¢hez minden ligyvéd az egyedi ligy ligyszama-
nak megfeleld alszamléaval rendelkezik az illetékes pénztarnal. Az egyes ligyekhez kapcsolodo
alszdmlak soha nem lehetnek negativak vagy egymast kompenzaldak, mivel a megbizhatdsag
¢s az atlathatosdg minden mas szempontot feliilir. Az UNCA minden évben nemzeti biztositasi
szerzOdést kot a pénziigyi alapok kezelésére, igy minden tigyvéd 6.100.000,- Euro 6sszeghata-
rig biztositott a letétkezelésbol fakado kotelezettségei tekintetében, amelyhez még hozzaadodik
egy kiegészitd nemzeti biztositas is 9.000.000,- Euro 6sszeghatarral. Az ligyvédeknek lehetd-
ségiik van tovabbi egyéni biztositast is kdtni még magasabb értékhatarra. A CARPA pénztarak
mara mar fontos szerepet jatszanak a jogszolgaltatasra leginkdbb raszoruldk esetében is, mivel
a francia Igazsagiigyi Minisztérium torvénnyel erdsitette meg a pénztarakat a jogi segitség-
nyUjtas ellatdsdban résztvevo ligyvédek honordldsara, ami a CARPA pénztarak munkajanak és
megbizhatdsadganak bizonyitékaként értékelhetd. A térvényi felhatalmazas lehetévé teszi, hogy
szigor, elére meghatarozott és feliigyelt feltételek mellett juttassak ellentételezéshez azokat
az lgyvédeket, akik a legraszorultabb allampolgéarok szamara konzultaciot és jogszolgaltatast
nyujtanak polgari, biintetd vagy egyéb ligyekben.

A CARPA feliigyeletet €s ellendrzést gyakorol a harmadik fél pénze felett a teljes folyamat-
ban, a rendszerbe torténd belépéstdl egészen az abbdl torténd kilépésig. A pénztar koteles az
igyvédek egyes pénziigyi miiveleteit feliigyelni. Ezen feliigyelet keretében a pénztar nyilvan-
tartja az ligylet megnevezését és tipusat, az egyes alszdmlara érkezett pénz forrasat és a pénz
atvevdjének személyét, az ligyhdz kapcsolddo alszamlak banki és konyvelési allapotat, azon
tigyeket, amelyeknek értéke magasabb a hatalyos biztositasi limitnél, valamint nyilvantartja az
tigyvédek pénziigyi miiveletei és az ligyek kozotti kapesolatok jovahagyasat is. A pénztar elle-
ndrzési jogkorében barmikor jogosult megkérdezni az ligyvédeket, hogy miért, kinek a javara
¢s hogyan hajtottak végre az adott muiveletet. A CARPA kozremiikodik a birdsagi hatarozatok
megfeleld szinvonall teljesitésében, azaz a pénztarba torténd letétbe helyezés megallitja a ka-
matszamitast. A pénztarak 30 évig biztositjak annak a pénznek a megdrzeését, amelyet valami-
lyen oknal fogva senkinek sem lehetett kifizetni. A CARPA biztositja a megbizok szamara a
pénzeszkozok biztonsagos kezelését, mivel csak azon személyek szamara torténhet kifizetés,
akiket a jogerds dontésben vagy a szerz8désben megjeldltek. Szintén fontos a pénzeszkozok
forrdsanak ellendrzése, amidta a pénzmosas elleni harc kiemelt nemzetkozi kérdéssé valt. A
CARPA garantdlja a demokratikus ellendrzést és egyuttal a professzionalizmus zalogédva is valt.
A CARPA Iétének tovabbi lényeges eleme — mas szakteriiletekhez hasonléan — az is, hogy a
nem torvényes szarmazasu pénzek felderitése ne csak az ligyvédek kotelezettsége legyen, hogy
a pénzmosas elleni europai direktivara hivatkozva a jogszabaly megsértésének esetét ne kiza-
rolag az ligyvédeknek kelljen jelenteniiik. A francia gyakorlat egyértelmiien bemutatta mind a
francia, mind pedig az eurdpai hatésagoknak, hogy létezik olyan rendszer és technika, amely
garantélja az ligyek titkossagat, a nyujtott szolgaltatasok jo mindségét és az ligyfelek megbizasi
kapcsolatanak alatamasztasat.

Osszefoglalva elmondhaté, hogy a CARPA miikddtetésével feleldsen biztosithaté a megbi-
z0k tevékenységének titkossaga, a hatosagi eljarasoknak a nyomozati szak szabalyainak meg-
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felel6 lefolytatasa, azaz blincselekmény vagy jogsértés alapos gyanuja esetén, csak a konkrét
cselekményre, tevékenységre korlatozva. A CARPA olyan tovabbi szolgaltatasokat is képes
az ligyvédeknek és megbizoiknak nytjtani, amelyek nem tartoznak kozvetleniil szakmai te-
vékenységlik korébe. Példaként emlithetd a birdi hatarozat alapjan torténd értékesités soran
(értékesités arverésen) vagy a birosagi végrehajtas soran a foglalas elosegitése. A CARPA ér-
tékelésekor kiemelhetd tovabba, hogy a rendszer miitkodése pozitiv eredményeket hozott Fran-
ciaorszagban. A CARPA fejlesztésével ma mar kozvetleniil, elektronikus formaban lehet hozza
kapcsolddni és az ligyeket intézni. A francia tigyvédi kar éltal kidolgozott irdanymutatas jelentds
érdeklédést valtott ki tobb eurdpai orszadgban, igy példaul Belgiumban vagy Olaszorszagban,
ahol az ligyvédek egyes csoportjai maris eljutottak sajat pénztaraik létrehozasdhoz a francia
minta kovetésével.

Vizsgalandonak tartom, hogy a francia CARPA modellhez hasonl6 rendszer magyarorsza-
gi kiépitése sziikséges €s egyuttal kivanatos volna-e? Kiinduldsi pontként rogzithetd, hogy a
magyar letétkezeléssel kapcsolatos szabalyok megsértése teszi ki a fegyelmi eljarasok jelentds
részét, valamint az ligyvédi biztositd a letétkezelési szabalyok megsértése miatt fizeti a legna-
gyobb Osszegll kartéritéseket. A kartéritések nagysagrendjének csokkentése kétségteleniil koz-
vetleniil hatassal lehetne a biztositasi dijak cs6kkenésére, de talan még inkabb, azonos biztosi-
tasi dijak mellett a biztositési értékhatdrok lennének ndvelhetdek. A BUK kérddives felmérése
soran kidertilt, hogy a budapesti tigyvédi kar a letétkezelés tekintetében felettébb megosztott.
Az évi néhany, kis értéki letétet kezeld kollega mellett szamos — elsésorban nagyobb tarsas
iroda — kezel rendszeresen komoly értékben, tartésan letétet, valamint az egyes eljarasokhoz
kapcsolodoan szinte minden ligyvéd hosszabb-rovidebb ideig kezel eljarasi koltségre atadott
letéteket. A kérddives vizsgalddas alapjan megallapithatéd volt az is, hogy az ligyvédi letétekhez
kapcsolodo, esetleg a francia CARPA rendszerhez hasonlo6 rendszer kialakitdsa nem elvetendd
elképzelés. Kétségtelen, hogy torvényi szintli szabalyozas el6készitésére volna sziikség annak
érdekében, hogy a rendszer minden szempontbdl megfelelden kialakithatd legyen, ugyanak-
kor az egységes pénziigyi alapkezelés 0sszességében jelentds tobbletbevételhez juttathatna az
tigyvédi kart, illetve akar a letéteket kezeld ligyvédeket is azaltal, hogy az egyes kereskedelmi
bankok versenyeztetése mellett komoly toke elhelyezésére lenne lehetdség. A rendszer hazénk-
ban torténd bevezetésének tovabbi elonye lehetne, hogy a letétkezelés megtisztulasa mellett a
pénzmosas ellendrzési feladatok is részben kikeriilhetnének az egyes ligyvédek kotelezettségei
koziil egy egységes rendszerbe integralva a feladatokat, valamint az ligyvédek vagyoni felelGs-
sége szintén részben korlatok koz¢ lehetne szorithato.

9. Egységes ligyvédi minimum adminisztracios szoftver kotelezo alkalmazasa

A jelenlegi gazdasagi koriilmények kozott nem mondhaté meg egyértelmiien, hogy mi befo-
lyasolja leginkabb a jogi tevékenység hatékonysagat és gazdasagossagat. Az USA-ban mar
tobb éve foglalkoznak azzal, hogy a befolyasolo tényezdk kozott szerepelhet az egyes munkak
dijszabasa, a piaci verseny, a technologia vagy az alternativ jogi szolgaltatasok, melyek kivalt-
jék az ligyvédi munka bizonyos elemeit. Az Altman Weil nevii tandcsadocég mar hosszl ideje
készit felmérést az ligyvédi irodaknal a befolyasold tényezOk meghatarozasara (Clay & Seeger,
2015). A felmérések eredményei feltehetdéen egyértelmiien nem tiltethetOk at a magyar koriil-
ményekre, de talan otletekkel szolgdlhatnak a hazai iranyok meghatarozasahoz. A vizsgélatba
bevont irodék, ligyvédek nagy része tudja, hogy valtoztatasokra lenne sziikség a napi mikodé-
siikben, €s az sem titok szdmukra, hogy ezeket a valtozasokat a folyamatosan fejlédd technikai
megoldasok, az ligyféligények valtozasa és az ujabb és ijabb jogi szolgéltatok megjelenése is
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indokolja. Az ligyvédek szamara a hagyomanyos versenytarsakon til egyre nagyobb kihivast
jelentenek a nem tradicionalis jogi szolgéltatasok. Ilyenek példaul az tigyfeleknek nyujtott on-
line segitség egyszerl szerzodések, fellebbezések elkészitésében. Ez a fejloddési irany nalunk is
egyértelmiien tapasztalhatd és nem kiizdeni, hanem alkalmazkodni kellene hozza, megtalalva
azokat a feladatokat, amelyek tovabbra is igénylik a személyes iligyvédi részvételt.

A jovdbe tekintve olyan stratégiat kell kidolgozni, melynek kdzpontjaba az tigyfél keriil, de
nem szabad elfelejtkezni a megfeleld arazési politika és a hatékonysag figyelembevételérdl. Az
tigyfeleknek latniuk kell, hogy megértik dket, és az ligyvédek készek mindent megtenni — a jog-
szabalyi kereteken beliil — az elvart eredmények elérése érdekében, megfeleld dijazas mellett.
Tudatositani kell az ligyfelekben, hogy nem a legolcsobb szolgaltatd a legjobb.

Tudomasul kell venni minden iigyvédnek, hogy a praxis hatékonysaganak novelése érdeké-
ben eréfeszitéseket kell tenni. Nem elég felismerni a valtozasokat, de alkalmazkodni is kell hoz-
z4. Hatékonysagnoveld megoldas lehet példaul az emberi munkaterhet csokkentd technologiak
alkalmazésa, az otthoni munkavégzés kiszélesitése, kiilsds munkatarsak alkalmazasa, a munkak
tényleges idoraforditas alapjan torténd arazasa, akar munkatarsakra egyenként kidolgozva.

Mar nélunk is felismerték ezeknek a valtozasi lehetdségeknek a jelentdségét, és az ligyveé-
dek szamara elindultak a kiilénbozé tovabbképzések. Ezek az Uttv. 155. §, 158. § eldirasai-
nak megfeleld tovabbképzések lehetdséget nyujtanak az ligyvédek szamara tudasuk megfeleld
szinten tartasara és az Ot éves tovabbképzési ciklus elvarasainak teljesitésére. A tovabbképze-
si kotelezettség képzési események (tanfolyamok, konferencidk, tréningek) utjan teljesitheto.
A képzési eseményeket a MUK Oktatasi és Akkreditacios Bizottsdga (OAB) 4ltal akkreditalt
képzési helyek szervezik, az ligyvédi tevékenységet folytatok tovabbképzési kotelezettségeérdl
sz616 18/2018. (XI. 26.) MUK Szabalyzat eldirasaival dsszhangban. Az akkreditalt képzési
helyek, a képzési esemény teljesitésérdl kreditpont igazolast allitanak ki a résztvevok szamara.
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Absztrakt

Az eljarasi kotelezettség mind a jogallamisag elvéhez, azon beliil is a kdzigazgatas legalitasahoz,
mind a megfeleld ligyintézéshez valo alapjoghoz szorosan kapcsolodo, fontos jogintézmény. Az
eljarasi kotelezettség elmulasztasa a kozigazgatas mulasztasainak tagabb rendszerébe agyazodik,
amelyben szdmos jogintézmény hivatott arra, hogy a kozigazgatas tétlenségével szemben jogveé-
delmet biztositson a mulasztas révén sérelmet szenvedett személyeknek. A tanulmany elséként a
magyar jogban kialakitott fogalmi rendszert, annak fokozatos kialakulasét vizsgalja. Ezt kovetéen
roviden bemutatja a 2018 ota rendelkezésre all6 mulasztasi per legfontosabb szabalyait. Mivel
a kozigazgatasi belso jogorvoslati rendszer is sokat valtozott az elmult években, amelyek a mu-
lasztasokkal szembeni fellépési lehetdségekre is hatassal voltak, ezeket a fejlddési vonalakat is
bemutatja a tanulmany, igy helyezve a mulasztasi per eléfeltételével kapcsolatos legijabb kuriai
jogegységi dontés megallapitasait a legutobbi évek jogalkotasi folyamatainak kontextusaba.
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Abstract

The obligation to proceed is an important legal institution closely linked both to the principle
of the rule of law, particularly the legality of public administration, and to the right to good
administration. It is embedded in a broader system of failures to act, in which a number of
legal instruments are intended to provide legal protection against administrative inaction for
persons harmed by such omissions. The study first examines the conceptual system established
in Hungarian law and its gradual development. It then briefly describes the most important rules
of the action against failure to act available since 2018. The system of internal administrative
remedies has also changed a lot in recent years, which has also affected the possibilities of par-
ties to protest against the breach of procedural obligations, so the study will also present these
developments, placing the recent decision of the Curia case law on the precondition of an action
against failure to act into the context of the legislative developments of recent years.
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1. Bevezetés

A tanulmany apropdjat a Kuaria 1/2022. Kozigazgatasi jogegységi hatarozata (a tovabbiakban:
1/2022. KJE) szolgéltatta, amelyet ,,a mulasztasi per meginditasanak feltételérél” cimmel 2022
marciusaban fogadtak el. Ebben a Kuria a kdvetkezdket mondta ki:

,»A kodzigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi L. térvény 128. § (2) bekezdésében é€s a
(3) bekezdés e) pontjaban megjeldlt mulasztas orvoslasat célzo eljarast kifejezetten bizto-
sitd jogszabalyi rendelkezés hianydban a mulasztasi per meginditasanak nem eldfeltétele,
hogy az ligyfél az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo 2016. évi CL. torvény 15. §
(2) bekezdése és 113. § (2) bekezdés b) pontja alapjan felligyeleti eljarast kezdeményezzen
vagy a felligyeleti szervhez forduljon. A feliigyeleti eljaras kezdeményezése vagy a fel-
tigyeleti szervhez fordulas hidnya miatt a keresetlevél a kdzigazgatasi perrendtartasrol szolo
2017. évi L. torvény 48. § (1) bekezdés e) pontja alapjan nem utasithatd vissza.”

Ahhoz, hogy megértsiik, miért kellett jogegységi eljarast lefolytatni és egy ilyen trividlis meg-
allapitast tenni a jogegységi hatdrozatban, érdemes kicsit tdgabb korben a kdzigazgatas tétlen-
ségével, ahogy a kozigazgatasi perrendtartasrol szoldo 2017. évi 1. térvény (a tovabbiakban:
Kp.) 4. § (1) bekezdése fogalmaz, ,,a kozigazgatasi szerv kozigazgatasi jog altal szabalyozott,
az azzal érintett jogalany jogi helyzetének megvaltoztatasara iranyuld vagy azt eredményezo
cselekményének elmulasztasaval” kapcsolatos szabalyozas elmult évekbeli atalakuldsat meg-
vizsgalnunk. Ehhez sziikséges mind a fogalmak, mind a mulasztasokkal szemben rendelkezésre
allo jogvédelmi eszkzok szambavétele.

2. A kozigazgatas tétlenségével kapcsolatos fogalmi rendszer
2.1. Kozigazgatasi cselekmény elmulasztasa

A kozigazgatési jogorvoslati rendszer f0 elvei és szerkezete az elmult években sokat valtoz-
tak Magyarorszagon, kiilonosen is a kozigazgatas hallgatdsa kapcsan. Az Alaptorvény immar
azon tal, hogy kimondja, hogy Magyarorszag jogallam, aminek folyoméanya a kozigazgatas
joghoz kotottsége, rogziti a megfeleld ligyintézéshez valo jogot is. A XXIV. cikk (1) bekezdése
kimondja, hogy ,,mindenkinek joga van ahhoz, hogy iigyeit a hatdésagok részrehajlas nélkiil,
tisztességes modon €s észszeril hataridon beliil intézzEk”. Mint lathatd, az eljarasi kotelezettség
implicit modon, az észszerli hataridon beliili dontéshozatal kotelezettségén keresztiil jelenik
meg ebben a szabalyban.

Generalis jelleggel tulajdonképpen a 2018. januér 1. 6ta hatalyos kézigazgatasi perrendtar-
tasban talalunk definiciot a kdzigazgatas tétlenségére, hiszen a Kp. a 127. §-adban ad gyakorlati
meghatarozast a mulasztasi kereset alapjara, amely szerint az a ,,k0zigazgatasi szerv kozigazga-
tasi cselekmény megvalositasara vonatkozo, jogszabalyban rogzitett kotelezettségének elmu-
lasztasa (a tovabbiakban: mulasztas)”.
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A mulasztas fogalmat egyébként nem csak a Kp. hasznalja, hanem ezt megel6z6en is hasznal-
tak mar mas jogszabalyok is, mint példaul a Magyarorszag helyi 6nkorméanyzatairdl szold 2011.
évi CLXXXIX. torvény, amelynek szabalyai szerint a torvényességi feliigyeleti szerv mind a ren-
deletalkotas, illetve a hatarozathozatal elmulasztasa, mind pedig a kozszolgaltatasi kotelezettség
elmulasztasa, illetve a térvényben meghatarozott egyéb dnkormanyzati feladat ellatdsanak elmu-
lasztasa miatt pert indithat a birdsag el6tt. Ez a kifejezés jelentheti mind a kdzigazgatas teljes tétlen-
ségét, mind a hatarozathozatal késedelmét, mivel nem relevans, hogy a kozigazgatas tett-e valamit
az ligyben, vagy inditott-e eljarast, amennyiben nem valosul meg kdzigazgatasi cselekmény.

A tétlenségnek van még egy specialis fajtija a Kp.-ben, a kdzigazgatési birdsag itélete alapjan le-
folytatand6, megismétlendo eljaras és dontés elmaradasa, amelyet a Kp. a nemperes eljarasok kozott
szabalyoz. Ez azokat a konstellaciokat fogja at, amelyek esetén ,,a kdzigazgatasi szerv a teljesitési
hataridon beliil nem tett eleget a jogerds birdsagi hatdrozatbol szarmazo a) 0j eljaras lefolytatasa-
ra vagy b) elmulasztott kzigazgatasi cselekmény megvaldsitasara vonatkozo kotelezettségének.”
Ilyenkor a birosag kiilonféle jogkdvetkezmények alkalmazasaval tud itéletének érvényt szerezni.?

Mivel a Kp. fogalma generalisan minden kozigazgatési tevékenységet igyekszik atfogni,
részletesebb definicio ezen a szinten nem volt adhat6. Ennél sziikebb — és joval régebbi gyoke-
rekre visszanyuld — fogalmakat talalunk a hatosagi eljarasjogban. Itt kap kdzponti szerepet az
eljarasi kotelezettség fogalma, amelyrdl a kozigazgatasi hatosagi eljaras altalanos kodexe, az
Akr. 15. §-a rendelkezik.*

2.2. A kozigazgatas jogszeru hallgatasa

Eredetileg az eljarasi kotelezettség feloldasara utald terminus technicus a torvényi szabalyozas-
ban a ,,k6zigazgatas hallgatasanak™ fogalma, amely a belsd piaci szolgaltatasokrodl sz616, 2006.
december 12-i1 2006/123/EK eur6pai parlamenti és tanacsi iranyelv (a tovabbiakban: Szolgal-
tatasi irdnyelv) atiiltetésével (Fazekas, 2020, 162—-163) keriilt be a magyar jogrendszerbe. Az
altalanos hatosagi eljarasjogban a fogalmat azonban elészor 2016-ban az Akr. 80. § (2) bekez-
dése hatarozta meg kifejezetten: ,,Ha a hatdsag a kozigazgatasi hataridon beliil nem hoz jogerds
dontést (jogszerl hallgatés), a fél jogosult a kérelmezett jog gyakorlasara.”

Megjegyzendd, hogy a (2) bekezdés zardjel elbtti elsd almondatdban szerepld meghatéaro-
zas tulajdonképpen hibas, mivel csak a kozigazgatas hallgatdsdnak fogalmat hatarozza meg,
nem pedig a jogszer(i hallgatasét — a mondat végén megfelelobb helyen lett volna a zardjel. Az
ugyanis, hogy a hallgatas jogszeriinek vagy jogellenesnek mindsiil-e, a hallgatas jogkdvetkez-
ményétol fligg. Kétségtelen ugyanakkor, hogy a hallgatas a magyar szabalyozasban a kezde-
tektdl csak és kizarolag a jogszerli konstellaciokat 1étrehozod, az eljarasi kotelezettséget kiiktato
szabalyként jelent meg.’ Mar 1981-t61 kezdve talalunk ilyen szabalyt az altalanos kozigazgatasi

2 Kp. 152. § (1) bekezdés.
3 Kp. 153.§.

4 Fontos jelezni, hogy az Akr. hatilya alol szdmos iigytipus ki van véve, mint pl. az addigazgatasi, versen-
yfeliigyeleti vagy pénzpiacok feliigyeletével, idegenrendészettel kapcsolatos eljarasok, tehat ezek a szabalyok
nem vonatkoznak altalanossagban minden kozigazgatasi hatdsagi tevékenységre. Természetesen szamos esetben
talalunk hasonl6 szabalyokat, példaul az addigazgatasi rendtartasrol sz6l6 2017. évi CLI. térvény (a tovabbiakban:
Air.) 25. §-a vagy a valasztasi eljarasrol szo6l6 2013. évi XXXVI. torvény 242. §-a.

5 Ehelyiitt csak utalni tudunk arra az alapos felsorolasra, amely a lehetséges iigyintézési modelleket mutatja be:

Barabas (2013, 576-577).

127



hatdsagi eljarasi szabalyok kozott. Az allamigazgatési eljaras altalanos szabalyairol szolo 1957.
évi IV. torvény (a tovabbiakban: Ae.) ekkor csak lehetdséget adott a kiilonds eljarasi szaba-
lyoknak, hogy jogszerii hallgatasi konstellaciokat hozzanak 1étre. E szabalyozas funkcioja nyil-
vanvaldan az volt, hogy bizonyos terlileteken enyhitse a kozigazgatasi szervek eljarasi terheit,
ne kelljen hosszasan foglalkozniuk olyan egyszeri kérelmekkel, amelyeknél elso pillantasra
megallapithatd, hogy az engedély megadasanak feltételei adottak. A 42. § (2) bekezdése szerint
,»Az ligyfél kérelmére indult eljarasban — jogszabalyban meghatarozott esetben — a kérelemnek
helyt ado6 hatarozathoz fiiz6d6 jogkovetkezményeket kell alkalmazni akkor is, ha a kozigazga-
tasi szerv az eldirt hataridon beliil a kérelem teljesitését nem tagadta meg.”®

Ezt a kozigazgatasi hatosagi eljards és szolgaltatds altalanos szabalyairdl szol6 2004. évi
CXL. torvény (a tovabbiakban: Ket.) kodifikatora igy alakitotta at:

71. § (2) Jogszabaly tigy rendelkezhet, hogy ha az iigyfél kérelme (bejelentése) jog meg-
szerzésére iranyul, €s a hatosag az eldirt hataridon beliil nem hoz hatarozatot — feltéve, hogy
az ligyben nincs ellenérdeki ligyfél —, az ligyfelet megilleti a kérelmezett jog gyakorlasa.

2004-ben a Ket.-tel egy tovabbi altaldnos konnyitést vezettek be a kozigazgatasi szervek
szamara, amely elsOsorban a szocialis igazgatasban volt 1ényeges,’ és amelyet a folyamatos
inflacid, valamint a nyugdijrendszer és a szocidlis ellatorendszer 6sszehangolasanak konstans
igénye tett sziikségessé. Ez a fajta jogszerli hallgatas tipikusan akkor volt megengedett, ha
csak a kordbban megitélt szocidlis juttatasok, timogatasok Osszegét kellett novelni a juttatas
alapjanak torvényben meghatarozott modositasa miatt: ,,Jogszabaly lehetdvé teheti, hogy a
hat6sag melldzze a hatarozathozatalt, ha az eljaras pénzbeli ellatas jogszabalyban meghatéaro-
zott mértékre torténd emelésére irdnyul. Ez a szabaly egyedi hat6sagi iigyben indult eljarasra
nem alkalmazhat6.”®

A Szolgaltatasi irdnyelvvel €s annak a magyar jogba valo atiiltetésével 2009-t61 azonban 1)
filozofia alakult ki. Ebben az iigyfél all a kozéppontban, az 6 adminisztrativ terheit kell csok-
kenteni. A Ket. 71. § szabalyanak megfogalmazasat a Szolgaltatasi iranyelvhez igazitottak,’
hogy annak szabalyait alatimasszak:

(2) Ha az tigyfél kérelme jog megszerzésére iranyul, és ellenérdeki ligyfél az elsé foka
eljarasban nem vett részt, masik hatdsag vagy szakhatdsag eljarasra valo kijelolése helyett
jogszabaly rendelkezhet Ugy, hogy

6 Ae. 42. § (2) bekezdés.
7 Ez a szabaly tartalmilag sokkal régebbi id6kbél szarmazik. A tarsadalombiztositasi ellatasokkal kapcsolatos
igényérvényesitést az Ae. mar a hatalyba 1épésétdl kezdve privilegizalt eljarasként szabalyozta az 1984-ig fennalld
szakszervezeti igazgatas miatt. A tarsadalombiztositasrol szold 1975. évi I1. torvény igényérvényesitési szabalyai
alapjan csak abban a korben kellett hatarozatot hozni az igény elbiralasarol, amelyet a torvény minisztertanacsi
végrehajtasi rendelete tételesen felsorolt [98. § (2) bekezdés, illetve 17/1975. (V1. 14.) MT rendelet 255. § (1) és
(2) bekezdés]. Ez utdbbi szerint az ellatasok emelésérdl is kellett hatarozatot hozni, kivéve az évenkénti emelést.
Ez egészen az 1975. évi II. torvény hatalyon kivill helyezéséig, 1997. december 31-ig igy volt.

8 Ket. 71. § (5) bekezdés.

®  Ez csak azokra az ligyekre vonatkozott, melyek a torvény értelmében ,.engedélyhez kotott szolgaltatasok™ [1d. a
szolgaltatasi tevékenység megkezdésének és folytatasanak altalanos szabalyairdl szol6 2009. évi LXXVI. torvény

(a tovabbiakban: Szolg. tv.) 2. § d) pontjanak fogalommeghatarozasat].
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a) az ugyfelet megilleti a kérelmezett jog gyakorlasa, ha a hatésag az eldirt hataridében nem
hoz dontést,

b) ha a szakhatdsag az el6irt hataridon beliil nem ad ki allasfoglalast, a hozzajarulasat meg-
adottnak kell tekinteni.

2009 oktdberével a bejelentés intézménye tovabbi megerdsitést kapott, s praktikusan ,,felzarko-
zott” az engedély mellé, immar nem pusztan a hatarido-tullépés esetén adott a hallgatas megol-
dast.'” A jogszabalyok eleve rendelkezhettek innent6l ugy, hogy valamely jogosultsag gyakor-
lasanak pusztan a bejelentés a feltétele, tehat fészabaly szerint nem is kertil sor eljarasra:

(6) A hatosag melldzi a hatarozathozatalt, ha jogszabalyban biztositott jogosultsag gyakor-
lasanak kizarolag az tigyfél erre iranyuld kérelmének benyujtasa a feltétele. A hatdsag az
uigyfél kérelmére i1gazolja, hogy az ligyfél a kérelem benyt;jtasatol a jogszabalyban biztosi-
tott jogat jogszeriien gyakorolja.

A 2015-ben megkezdett €s a vilagjarvany hulldmai révén még tovabb erdsodott (Balazs & Hoff-
man, 2020, 1) biirokraciacsokkentési programok fontos szerepet tulajdonitanak a bejelentés
intézményének, hiszen a kozigazgatds egyre tobb teriiletén cserélddnek fel az engedélyezési
eljarasok bejelentésekre (Szamek, 2020, 7; Bencsik et al., 2021, 314). Immar a jogszabaly ki-
fejezetten ki is nyilvanitja, hogy a bejelentés nyoman nem indul eljaras, ezért tigyféli jogallasa
sincsen senkinek." Ezt a rendelkezést azonban ma mar nem is tartalmazza az altalanos eljarasi
torvény, éppen azért nem, mert a bejelentést a hatésagi eljarasokon kiviilre helyezi a fenti sza-
balyozasi logika.

Az eljarastipusok kialakitasaval cizellaltabb lett, de alapjaiban megmaradt a korabbi szaba-
lyozas, amely szerint a hatdrozathozatal mell6zésére van lehetdsége a hatdsagnak, és az a ké-
relmezett jog megadasaval lesz egyenértékii, tobbnyire kiilon jogszabalyi rendelkezés alapjan
— csak az automatikus dontéshozatalnal automatikus ez:

Akr. 80. § (2) Az iigyfelet megilleti a kérelmezett jog gyakorlasa, ha a hatdsag az igyinté-
z¢€si hataridon beliil melldzi a hatdrozathozatalt (jogszerti hallgatés). Jogszerli hallgatasnak
van helye, ha

a) automatikus dontéshozatali eljarasban intézhetd ligyben térvény vagy kormanyrendelet
nem zarja ki,

b) sommas eljarasban intézhetd ligyben torvény vagy kormanyrendelet igy rendelkezik,

c) teljes eljarasban torvény vagy kormanyrendelet igy rendelkezik, és az tigyben nincs elle-
nérdeki tigyfeél.

2.3. Jogellenes hallgatas vagy hatarido-tallépés?
A terminus technicus ,.hallgatds” tehat csak a hatdsagi eljarasokra hasznalatos, méghozza csak

a ,,jogszerli” jelzOvel egyiitt. A jogellenes kdzigazgatési hallgatas fogalmat csak a valasztasi el-

10 A Szolg. tv. 12. §-ahoz fiizott indokolast is érdemes megnézni ebbél a szempontbél, meg a mar emlitett
nagykommentart.

" E modositasok hatterében is inkabb a személyi allomany sziikossége és a kozigazgatasi szervek terheinek csok-
kentése all, mint a maganszemélyek és vallalkozasaik adminisztracios terheinek enyhitése. Ld. F. Rozsnyai (2020).
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jarasrol szolo torvény ¢€s a szakirodalom hasznalja. Ha a fenti ,keletkezéstorténetre™ tekintiink,
akkor el is gondolkodhatunk azon, hogy helyes-e egyaltalan a jogellenes hallgatas szodsszetétel
hasznalata, kiilonosen is az alapul fekvo hallgatas=beleegyezés elvre is tekintettel. Persze ha
megnézziik a kiilfoldi megoldasokat, akkor lathatjuk, hogy a hallgatassal valo dontéshozatal
fogalma ennél szélesebb korben hasznalt fogalom, hiszen sok helyen arra is volt (vagy akar
van) vélelem, hogy amennyiben a hatdsdg nem hoz dontést hataridén beliil, akkor azt tgy kell
tekinteni, hogy elutasitotta a kérelmet. Ez a jogorvoslat biztositdsa miatt volt 1ényeges fikcio,
hiszen Eur6paban nagyon sokaig tipikusan nem volt lehetdség mulasztasok birdsag elé vitelére.

Egyetérthetiink tehat azzal, hogy az Akr.-ben és az Air.-ban a jogellenes hallgatis hata-
rido-tallépésként van koriilirva. A hatarido-tallépés nemcsak a késedelmes hatdrozathozatalt
jelenti, hanem mas konstellaciokat is feldlel, amelyekben logikailag szintén az eldirt hataridé
elmulasztasarol van szo. llyen egyfeldl az eljarasrend hibas megvalasztasa, vagyis teljes eljaras-
ban valo eljaras az automatikus dontéshozatal vagy a sommas eljaras helyett. Masfeldl hatarido
tullépésnek mindsiilnek azok az esetek is, amikor a hatésag nem tartja be azokat a nyolc napos
,belsd” hataridoket, amelyek a hatarozat meghozatalat helyettesitd vagy az eljaras elobbre vitele
érdekében megtehetd eljarasi cselekmények megtételére vonatkoznak, mint példaul a kérelem
visszautasitasa, az eljaras megsziintetése, a kérelem fliggdben tartasa vagy az eljaras felfliggesz-
tése. Ha tehat a kozigazgatasi hatosag nyolc napon beliil nem tesz semmilyen intézkedést, az is
a hataridé elmulasztasanak mindsiil. Ezzel praktikusan az eljarads meginditasanak iddpontjaban
fennall6 eljarasi akadalyok késedelmes észlelése is a hataridd tullépését eredményezi.

Ezekben a konstellaciokban tehat kozos, hogy mindegyik esetben a konkrét hataridén beliili
eljarasi kotelezettségét sérti meg a hatdsag. Minthogy a hataridd-tallépéssel és annak atalakulo
bir6i gyakorlataval korabban részletesen foglalkoztunk (F. Rozsnyai, 2021), itt csak utalunk
arra, hogy a fliggd hatalyu dontés altalanos eljarasjogbdl vald kivezetésével mar csupan az
»atalanykartérités™ szerepel torvényi kovetkezményként, jogvédelmi, fellépési lehetdségként
pedig csak a mulasztasi per all rendelkezésre. S itt ériink vissza az Akr. 15. §-aban szabalyozott
eljarasi kotelezettség kérdéséhez, és a tanulmany bevezetdjében idézett 1/2022. KJE jogegységi
hatarozathoz. Ezeket ugyanis a mulasztasi per kapcsolja jelen esetben Ossze, kifejezetten is a
mulasztasi per, mint 0j jogintézmény kialakitasanak jogalkotasi dilemmai.

3. A mulasztasi per fébb koncepcionalis — kodifikacios dilemmai

Alapvetden négy {6 dilemmat azonosithatunk, amelyek a mulasztasi per szabalyainak kialakita-
sakor megjelentek. A Knptv.'? szabalyainak tovabbfejlesztése nem volt konnyi vallalkozas arra
is tekintettel, hogy nagyon sokféle jogi megoldas 1étezik Eurdpaban és sok helyiitt ezek szintén
gyerekcipdben jarnak (Dragos et al., 2020).

Mivel a hatdsagi eljarasokon tuli mulasztasok elleni fellépés volt az egyik novuma a Kp.-
nak, az egyik fontos kérdés az volt, hogy milyen tag korben legyen egyaltalan alkalmazhato
eszk6z a mulasztasi per. A mulasztasi per alapjat a mar idézett mulasztas fogalma hatarozza
meg, ami tagan a kozigazgatasi cselekmény jogszabalyban foglalt megvalositasanak kotelezett-
ségét jelenti. Ezt sziikiti be a perinditasi jog korlatozasa, amikor a Kp. 17. §-aval ellentétben

12" A Polgari perrendtartasrél sz616 1952. évi II1. térvény médositasarol és az egyes kozigazgatasi nemperes el-
jérasokban alkalmazandé szabalyokrol sz6l6 2005. évi X VII. torvény, amely tobbek kozott a Ket.-hez kapcsolodo
uj kozigazgatasi nemperes eljarasokat, a ,.kdzigazgatasi hatosag kotelezése eljaras lefolytatasara”, valamint a vég-

zések feliilvizsgalatara iranyuld birdsagi eljaras szabalyait tartalmazta.
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kifejezetten jogsérelem meglétét irja eld, és a jogos érdeket nem tekinti elégséges legitimacio-
nak. Ezzel tulajdonképpen a Knptv.-nél szlikebb is lett a lehetséges felperesi kor, hiszen az az
igyfélfogalomra, és ezzel a jog vagy jogos érdek érintettségére épiilt. A jogalkalmazoi gyakor-
latban azonban — uigy tlinik — ez a valtozas nem okoz problémat a perinditas altalanos kiegészito
szabalyainak koszonhetden. A hatosagi iigyeken tuli teriileteken, elsésorban a kozszolgalta-
tas-szervezésben sziikségesnek tiint a jogpolitika alakitoi szamdra ez a korlatozas a jogos érdek
fogalmi tisztazatlansagaira is tekintettel.'* A birdsag dontési jogkore feldl is jelentds korlatozas
tortént, amely szintén a hatdsagi eljarasokban bekovetkezett és az egyéb mulasztasok kozotti
kiilonbséget volt hivatott kezelni. E differencialas 1ényege, hogy a bironak a mulasztast mely
esetekben kell megallapitania. Ha kozelebbrél megnézziik a Kp. 129. §-4t, lathato, hogy egy-
felol akkor koteles a bird erre, hogyha a kozigazgatasi cselekmény megvaldsitasara vonatkozo,
jogszabalyban meghatarozott kotelezettségének az iranyado elintézési hataridon beliil nem tett
eleget a hatdsag. Tehat ahol a jogszabaly eldir a megvaldsitasra hataridot, és azt tullépték, ott
a bironak meg kell allapitani a mulasztast, ha a kozigazgatasi szerv nem valositotta meg azon
beliil a cselekményt. Szintén ez a helyzet azokban az esetekben, ahol nincsen ilyen hatarido, de
a pert a torvényességi felligyeleti szerv inditotta. Ha e feltételek egyike sem all fenn, tehat nin-
csen hataridé a megvalositasra és a pert nem a torvényességi feliigyeleti szerv inditotta, akkor
a birdsag igen széles mérlegelési jogkdrrel rendelkezve csak akkor éllapitja meg a mulasztast,
ha a kozigazgatasi szerv cselekményét kozérdeken alapuld kényszeritd indok sziikségessé teszi.
Ezzel gondolta a jogalkotd biztositani azt, hogy az esetlegesen tomegesen jelentkezd mulasztési
perek nyoman ne nehezedjen til nagy cselekvési kényszer a kozigazgatasi szervekre. Persze a
félelmek indokolatlanok voltak, ilyen jellegili perek tudomasunk szerint nem indultak.'
Szintén kardinalis kérdés volt az igényérvényesitésre nyitva allo idd. A kozigazgatassal
szembenalld személyek tipikusan hajlamosak hosszabban varni arra, hogy tigyiikben dontés
sziilessen. Sokszor csak joval a hataridoket kovetden valik egyértelmiivé, hogy mulasztasrol
van sz0, erre is tekintettel a Kp. hosszabb hataridoket ad meg a keresetinditasra. Szamos eset-
ben nem is tudnak az érintettek arrdl, hogy létezik egyaltalan hataridé valamely kozigazgatasi
cselekmény megvalositasara. Kiilondsen ez a helyzet, ha nincsen formalis eljaras a megvalo-
sitasra, mint példaul a kozszolgaltatas-szervezés legtobb esetében. Eppen ezért a Kp. 129. §
ugy rendelkezik, hogy a keresetlevelet a kdzigazgatasi cselekmény megvaldsitasara nyitva allo
hatéaridd leteltétdl szamitott egy éven belill kell a birdsagnal benyujtani. S itt mar megjelenik a
szamunkra most a jogegységi hatdrozat fényében fontos mozzanat: ha van a mulasztas orvos-
lasat szolgalo kozigazgatasi eljaras, akkor annak eredménytelenségérdl valo tudomasszerzéstol
szamitott kilencven napon beliil, de legkésobb a kozigazgatasi cselekmény megvaldsitasara
iranyado hatarid6 leteltétdl szamitott egy éven beliil kell a birdsdgnal benyujtani. Ha pedig a
jogorvoslati szerv mulaszt (azaz nem is indul eljaras a mulasztés orvoslasara, akkor a jogorvos-
lati szerv szamara megallapitott intézkedési hatarido elteltétdl kell a 90 napot szamitani.
Tovabbi kodifikacids dilemma volt, hogy milyen itéleti rendelkezés tud hatékony lenni? A
megvaltoztatasi hatarozatnal megjelend azon dilemma, hogy a birdsag az ligy szakmai vonatko-
zasaihoz nem ért kelld mélységben, itt hatvanyozottan megjelenik. Eppen ezért azt a megoldast
valasztotta a jogalkoto, hogy a birdsag csupan a mulasztas fennallasat allapitja meg, s a térvény

13 Ez a sziikités egyébként a szabalyozasba igen késon keriilt be. A mulasztasi perrdl 1d. Hoffman & Kovécs
(2018, 689-703).

14" Ehelyett inkabb polgari perekben kiséreltek meg a jogvédé szervezetek bizonyos mulasztisokat orvosoltatni, ezt
mutatjak példaul a szegregacios perek és az otthongondozo anyaknak az Emberi Eréforrasok Minisztériuma elleni pere.
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erejénél fogva lesz ilyenkor a kozigazgatés koteles arra, hogy az elmulasztott cselekményt po-
tolja. Mivel nincsen mindig formalis eljarés, az eljarasra kotelezés nem lett volna szamos eset-
ben alkalmas itéleti rendelkezés. Tehat a mulasztasi perben hozott itélet egy megallapitasi itélet:

»(3) Ha a bir6ésag a mulasztast megallapitja, a mulaszto szerv koteles az elmulasztott cse-
lekményt az irdnyadd jogszabalyi hataridon beliil, ennek hidnydban harminc napon beliil
megvalositani.”

A Knptv. alatt szerzett tapasztalatok ehhez kapcsoldddan azt mutattdk, hogy amennyiben a
kozigazgatasi szerv az 6t eljarasra kotelezd birdsagi hatdrozatnak nem tett 6nként eleget, mas
lehetdsége nem volt az ligyfélnek, mint ujra a Ket. 20. §-a szerinti eljarast inditani a feliigyeleti
szervnél, és Ujra a birdsaghoz fordulni — a hatarozat végrehajtdsara méd nem volt, hiszen a
kozigazgatas eljarasra kotelezésre végrehajtasi lap nem allithato ki. Ezekbdl a tapasztalatokbol
alakult ki a mar emlitett, a birdsag hatarozatanak kikényszeritésére iranyul6 eljaras.”” Ez kell6
védelmet nytjt ehhez a megéallapitasi tipusu itélethez kapcsoloddan a fél szamara.

Végiil elérkeztiink a témank szempontjabdl legrelevansabb dilemmahoz, tudniillik ahhoz,
hogy milyen pereléfeltétel sziikséges, hogyan lehet a birésagot leginkabb tehermentesiteni kdz-
igazgatasi belsd eljarasok révén? Mar a keresetinditasi szabalynal fény deriilt arra, hogy a Kp.
szamol azzal, hogy ,,a mulasztas orvoslasat szolgalo kozigazgatasi eljaras” rendelkezésre all.
Ezt fogalmazza meg — az ugyan feleslegesen utobb az egyes torvényeknek az egyfoku jarasi
hivatali eljarasok megteremtésével Osszefiiggd modositasarol szold 2019. évi CXXVIL. tor-
vénnyel megallapitott'® — 4. § (2) bekezdése: ,,A vitatott tevékenység akkor lehet kozigazgatasi
jogvita targya, ha barmely a kozigazgatasi tevékenységgel kozvetleniil érintett fél a vitatott
tevékenységgel szemben jogszabaly altal biztositott kdzigazgatasi jogorvoslatot kimeritette,
vagy a pert jogszabdly eldirdsa miatt mas kozigazgatési eljaras elézte meg.” A kodifikacios
folyamatban a Ket. 20. §-aban foglalt, 72/1995. (XII. 15.) AB hatarozat nyoméan kialakitott &s
tovabbfejlesztett hatdsagi belso eljaras ekkor a hatdsagi eljarasokban alapvetden rendelkezésre
allt, amennyiben volt felligyeleti szerve a mulasztd hatosagnak.!” Ez a Kp. 4. § (7) bekezdés 4.
pontjanak definicidja értelmében megeldzd eljardsnak mindsiilt.'

Itt érkeziink vissza az eredeti kérdéshez: Mi vezetett oda, hogy a feliigyeleti eljaras iranti ké-
relmet ,,a kdzigazgatasi szerv jogorvoslati szervéhez (a tovabbiakban: jogorvoslati szerv)”"? be-
nyUjtott, a mulasztas orvoslasat szolgald kdzigazgatasi eljarasnak mindsitették egyes birosagok?

Az kétségtelen, hogy tartalmi értelemben a felligyeleti eljaras olyan eljaras, amelynek va-
l6ban célja lehet az alarendelt kozigazgatasi szerv mulasztasanak orvoslasa. A Kp. 128. §-hoz
fliz6tt miniszteri indokolés e tekintetben nem fogalmaz elég pontosan (vagy azt is feltételezhet-
jik, hogy fejében még a Ket. 20. §-anak szabalyai jartak):*

15" Kp. XXVI. fejezet, 12. alcim.

16 Azért felesleges, mert a visszautasitasi okok kozott szerepel ez a pereléfeltétel, a Kp. 48. § (1) bekezdés e)
pontjaban.

17" Minderrdl részletesen 1d. F. Rozsnyai (2021, 46-48).

18 ajogvita targyava tett kozigazgatasi cselekmény megvalositasara folytatott kozigazgatasi hatosagi vagy jog-
orvoslati eljaras.”

9 Kp. 39. § (3) bekezdés.

20" Vagy mondjuk ugy: fejében a Ket. 20. §-anak hatalyos szabalyaival irta.
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,»Egyszerlibb esetben, ha a mulaszto szerv felett masik kozigazgatasi szerv iranyitasi vagy
feliigyeleti jogkorrel rendelkezik, akkor eldszor e szerv Utjan kell megkisérelni a mulasztas orvos-
lasat. Ha a mulasztas orvoslasara hataskorrel rendelkez6 szerv eljarasa eredménytelen, akkor az
errdl valo tudomasszerzéstdl szamitott kilencven napon beliil van helye keresetinditasnak. Ebben
az esetben tehat van valamilyen aktus (igy pl. eljarasra utasitas vagy felhivas), amelyhez a kere-
setinditas kothetd, még ha a kereseti kérelem nem is e szerv mulasztésa ellen fog irdnyulni. Ha
viszont nincs olyan szerv, amelytdl kérhetd lenne a mulasztéas orvoslésa, a keresetinditasi hataridd
kezddnapja az elmulasztott cselekmény megvalositdsara nyitva allo hataridd lejartat kdvetd nap.”

A Kp. mulasztas orvosldsara szolgald eljaras fogalma valdban tobb értelmezést tesz lehe-
tové. Ugyanakkor, amikor egy pereldfeltételrdl, sziikséges eljarasi cselekményekrdl van szo,
indokoltabb az értelmezést rendszertanilag a jogorvoslathoz val6 jogra alapitani. E tekintetben
viszont némi zavar fedezhet fel az Akr. hatalyos rendszerében, ami szintén hozzajarulhatott
ahhoz, hogy egyes biroknal kialakult az az értelmezés, amely a feliigyeleti szerv eljarasat jog-
orvoslati eljarassa mindsitette.?! Erdemes ezt tehat kozelebbrél megvizsgalni.

4. Az AKr. altal biztositott jogvédelmi eszkozokkel kapcsolatos zavarok
4.1. A fogalmak és a funkciok keveredése

A jogorvoslathoz val6 jog immanens fogalmi eleme, hogy a sérelmet szenvedett fél kérelmére
indulo eljarasrol van sz6. Kétségteleniil szegényes a kozigazgatasi eljarasjog fogalomkészlete
e tekintetben. A Ket. kodifikatora torekedett a fogalmi tisztdzasra, és immar a kiterjesztett biroi
utra tekintettel egy masfajta logikai sorrendbe rendezve ,,Jogorvoslat és dontés-feliilvizsgalat”
fejezetcimmel szabalyozta és szigortan elkiilonitette egymastol a hivatalboli dontésfeliilvizs-
galati eljardsokat és a jogorvoslatokat.?2 Az Akr. ezt a logikéat azonban (néhany karakternyi nye-
reség érdekében?) nem kovette teljes mértékben. A ,,Jogorvoslat” Fejezetben csak a kétosztata
felsorolas és a sorrend a régi. A hivatalboli dontésfeliilvizsgalati eljaras fogalmat az Akr. nem
hasznalja, helyette hivatalboli jogorvoslati eljarasrol beszél. Még erdteljesebben, igen jelentds
mértékben elmosta azonban a kérelemre indul6 jogorvoslati eljarasok €s a hivatalboli dontés-
feliilvizsgalati eljarasok kozotti fogalmi hatart az Akr.-nek az a torekvése, hogy a fellebbezést
»potolja”. Az ennek sordn bekdvetkezett torzulasokat érdemes itt kdzelebbrdl is megvizsgalni.

Az Akr. kodifikdtora szamara érezhetéen problémat jelentett a fellebbezés jogorvoslati
rendszerbdl valo szinte teljes kiiktatasa. A fellebbezés harmas, jogvédelmi, dnkontroll és teher-
mentesité funkcidja (F. Rozsnyai, 2010, 26) fontos, massal nem potolhatod jogorvoslattd teszi
azt mind az tigyfél, mind a kozigazgatas és a birosagok (vagyis az allam) szaméra. Az Akr. ezért
a kovetkez6 indokolast fliizte a szdndéka szerint a fellebbezést potlo, a ,,dontés modositasa vagy
visszavonasa a keresetlevél alapjan” elnevezésii jogintézményhez:

,.Fontos ramutatni arra, hogy a jogorvoslati rendszer atalakitasanak meg kell talalnia az 6ssz-
hangot a kozérdek hatékony védelme, és az tigyfelek jogainak érvényesitése kozt. gy a tor-
vény egyfajta eldszlird, onkorrekcids mechanizmust is szabalyoz. Az 01j jogorvoslati rendben

21 Azt sziikséges azonban hangsiilyozni, hogy ez az allaspont nem volt altalanosnak tekinthetd.

22 Az Ae. csoportositasi szempontja még a jogorvoslat kozigazgatasi rendszeren beliili vagy azon kiviili mi-
voltahoz kapcsolodott, az tigyfél szamara valo hozzaférhetéség hatarozta meg a sorrendet. A biroi ut kiterjesz-
tésével lett értelme a Ket. szerinti megkiilonboztetés alkalmazasanak.
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a keresetlevél a hagyomanyos fellebbezés funkcigjat is betolti [kiemelés télem: R.K.], ha a
hat6sag maga megallapitja, hogy a timadott dontés torvényseértd, és ennek alapjan modosit-
hatja vagy visszavonhatja azt. Ez azonban nem eredményezheti egyuttal azt, hogy a hatosag
»elvonja« a birosagtol a dontés jogat, illetve az ligyféltdl azt a jogot, hogy a birdsag vizsgalja
feliil a dontést. A torvény a biroi feliilvizsgalatot e dontés ellen is biztositja, a kdzigazgatas
birdi kontroll alé vetettsége csak igy érvényesiilhet a hatosag »ij« dontése tekintetében.”

Anélkiil, hogy azzal most foglalkoznank, hogy van-e jogallami lehetdség arra, hogy egy 1j
jogintézmény egy mar 1étezd jogintézményt legyen hivatott ,,potolni”’, mikdzben a masik jogin-
tézmény része a jogrendszernek, mar e jogorvoslat Akr.-be iktatasaval kapcsolatban is felfe-
dezhetiink némi diszkrepanciat. Ugyanis az Akr. 113. §-a, amely Jogorvoslati eljarasok cimmel
felsorolja az (1) bekezdésében a kérelemre, majd pedig a ,,hivatalbdl indul6 jogorvoslati elja-
rasokat”, a felsoroldsban ezt az 0j jogintézményt nem szerepelteti. Ezzel szemben az alcimek
szintjén mar megjelenik, a kérelemre indul6 két jogorvoslati eszkoz kozé ékelve a 61. alcim
alatt — tehat az Akr. azt rautalé modon kérelemre indulé jogorvoslatként kezeli, de nem definial-
jailyenként. Az elnevezésében és kialakitasaban egy hivatalboli dontésfeliilvizsgalati eljarasrol
van mégiscsak sz0, hiszen az ligyfél kérelme a birésagnak van cimezve, és a birosag altali jog-
orvoslasra iranyul. Megértésem szerint ez a keveredés — til azon, hogy a kozigazgatasi perrel
Osszefliggésben komoly problémakat vet fel, mert a jogsérelem kozigazgatas altali orvoslasa-
nak diszfunkcionalis haszndlatit eredményezi — vezetett oda, hogy a jogellenes hallgatas esetén
a felligyeleti eljaras kezdeményezése a mulasztasi per meginditasanak pereldfeltételévé valt
egyes birdésagok gyakorlataban. Ezen értelmezés kialakuldsanak tovabbi, még talan fontosabb
oka lehet a jogellenes hallgatassal szembeni fellépési lehetdség korabbi biztositottsaga, illetve
annak kiiktatasa a jogvédelmi halobol. A kovetkezokben ezt a kérdést tekintjiik roviden at.

4.2. A hatarido-tullépéssel szemben biztositott jogvédelmi eszkozok redukcidja

Erdemes egymas mellé helyezni az eljarasi kotelezettségre vonatkozo korabbi és hatalyos sza-
balyokat, a kiilonbség rogton szembeotlik, majdnem felére redukalddott a joganyag:**

AKkr. 15. § [Az eljarasi kotelezettség]

(1) A hatdsag a hataskorébe tartozo ligyben az illetékességi teriiletén, vagy kijeldlés alapjan
koteles eljarni.

(2) Ha a hat6sag — a jogszerli hallgatas esetét kivéve — eljarasi kotelességének az tigyinté-
z¢si hataridén belill nem tesz eleget, a jogszabalyban meghatarozott feliigyeleti szerve (a
tovabbiakban: feliigyeleti szerv) az eljaras lefolytatdsara utasitja. Ha nincs feliigyeleti szerv,
vagy az nem intézkedik, az eljaras lefolytatasara a kozigazgatasi perben eljaro birosag (a
tovabbiakban: kozigazgatési birosag) kotelezi a hatosagot.

Ket. 20. §

(1) A hatdséag a hataskorébe tartozo tigyben illetékességi tertiletén koteles eljami. Ha e kotelességének a
ra iranyado tigyintézési hataridon beliil nem tesz eleget, a feliigyeleti szerv - kérelemre vagy hivatalbol
- soron kiviil, de legkésobb a tudomasszerzéstol szamitott 6t napon beliil kivizsgadlja a mulasztas okat.

23 Egy hatosagi eljarasjoggal kapcsolatos adalék ehhez a kérdéshez a 13/2006. (V. 5.) AB hatarozat.
24125 helyett 69 sz6 (918 helyett 536 karakter szokozokkel).
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(2) A hatosag mulasztasa esetén a feliigyeleti szerv ujabb - az ligyfajtara iranyadoé tigyinté-
z¢si hatarido és a dontés-elokészités fokanak figyelembevételével megallapitott - hataridé
kitlizésével a mulasztod hatdsagot harom napon beliil az eljaras lefolytatasara utasitja.

(6) ... ha az adott ligyben nincs feliigyeleti szerv, vagy a feliigyeleti szerv az intézkedési,
eljarasi kotelezettségének nem tesz eleget, az iigyfél kérelmére a megyei, illetve a fovarosi
birdsag mint kdzigazgatasi ligyekben eljaro birdsag (a tovabbiakban: kozigazgatasi tigyek-
ben eljar6 birdsag) kotelezi a hatosagot az eljaras lefolytatasara.

Az Akr. arra tekintettel mellézte a szabélyozasbol az iigyfél jogat arra, hogy kérelmezze azt, hogy a
felligyeleti szerv a mulasztas okat rovid idon beliil kivizsgalja és a mulaszto szervet mulasztas esetén
az eljaras lefolytatasara utasitsa, hogy f0szabaly szerint kérelemre indult eljarasokban fliggd hatalyu
dontést kellett hozni, amely mulasztas esetén hatdlyossa valt (Baranyi, 2018, 318). Ez a feltevés azon-
ban mar akkor is hibas volt. Egyrészt az Akr. eleve arra torekedett, hogy minél szitkebb kdrben kelljen
egyaltalan fliggd hatalytl dontést hozni, masfeldl a hivatalboli eljarasokban is felmeriilhet olyan kons-
tellacio, hogy a hataridé-tallépés az tigyfél (valamelyik iigyfél) szamara sérelmes. A fliggd hatalya
dontés tehat eleve sem lett volna képes arra, hogy minden hataridé-tallépési helyzetet megoldjon — a
Ket.-be valo beillesztése ezért okkal hagyta a 20. § szerinti eljarast érintetleniil. A fliggd hatalyu dontés
2020. évi megsziintetésével igy praktikusan ugyanoda jutottunk vissza, ahol az Ae. volt akkor, ami-
kor az Alkotmanybirdsag a 72/1995. (XII. 15.) AB hatarozatat meghozta: a hatdsagi eljarasjog nem
biztosit az ligyfélnek alanyi jogon jaro lehetdséget a mulasztas elleni fellépésre. Ebben a helyzetben a
fent bemutatott, a hivatalboli és kérelemre indul6 korrekcios lehetdségek kozotti hatarok elmosodasat
eredményez0 folyamat konnyen vezethetett olyan értelmezésre, amely az alanyi fellépési lehetdséget
biztositd, de jelenleg hidnyzo6 karakterek ellenére a hivatalboli fellépési lehetdséget is a mulasztasi
pert megeldzden kimeritendd jogorvoslati eljarasként kezeli, tekintettel a mar bemutatott sziikszava
¢s az absztrakcid igen magas fokan allo, altalanos fogalmakat hasznal6 indokolasra is.

4.3. Az eljarasi kotelezettség az adoigazgatasi rendtartasban

Szt kell még ejteni egy, szintén a kozigazgatasi hatosagi, belsd jogvédelmi rendszer disz-
iranylo torekvés €s a mulasztassal szembeni jogvédelmi lehetdség eltiinése mellett, tovabbi oka
lehet a kialakult téves értelmezésnek, s oda vezetett, hogy egyes birosagok pereldfeltételként
megkovetelték a feliigyeleti eljaras kezdeményezését a mulasztasi per megindithatosagahoz.
Ez pedig az a tény, hogy az Air., amely a birdsag elé kertiild ligyek jelentés hanyadaban alkal-
mazando eljarasi szabalyokat tartalmazza (hiszen a kozigazgatasi bir6sagi eljarasok kozel vagy
akér tobb mint fele adoiigy), 25. §-aban az eljarasi kotelezettségre nézve még az Ae. korabbi, a
72/1995. (XII. 15.) AB hatarozat nyoman bevezetett szabalyozasahoz hasonlé rendelkezéseket
tartalmaz, ahol még a feliigyeleti szervre haramlott 4t mulasztas esetén a dontési jogkor a fel-
igyeleti szerv diszkreciondlis dontése nyoman.

(1) Az addhatdsag a hataskorébe tartozo ligyben az illetékességi teriiletén, valamint kijelo-
1és alapjan koteles eljarni. Ha e kotelességének nem tesz eleget, erre a felettes szerve — ké-
relemre vagy hivatalbol — utasitja.

(2) Ha az adohatosag a felettes szervének utasitdsara az altala meghatarozott hataridon beliil
nem tesz eleget eljarasi kotelezettségének, a felettes szerv az iigyet magahoz vonhatja. A
felettes szerv az ligyben els6 fokon jar el, vagy az els6foku eljarasra a mulasztoval azonos
hataskorti adohatosagot jelol ki.
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Mint lathatd, ez a rendelkezés szintén tartalmazza a ,,kérelemre vagy hivatalbol” kitételt. Sot,
magat a felligyeleti intézkedést is ugy szabalyozza az Air. 128. §-a, hogy annak kezdeményezé-
sére egy izben az ligyfélnek is lehetdsége van, s a tovabbi utalo szabalyok révén ez praktikusan
egy masodik, harmadfoku fellebbezési eljarassa alakitja a (3) bekezdése szerinti esetben a fel-
iigyeleti eljarast.

(1) A felettes adohatdsag kérelemre vagy hivatalbol, az adopolitikaért felelds miniszter,
illetve az allami ado- és vamhatdsagot iranyitd miniszter hivatalbol feliigyeleti intézkedést
tesz, ha az ligyben eljart adohatosag hatarozata, 6nallo fellebbezéssel megtamadhato végzé-
se (intézkedése) jogszabalysértd, vagy a hatarozat, az 6nallo fellebbezéssel megtdmadhat6
végzés meghozatalara (intézkedésre) jogszabalysértd modon nem kertilt sor.

(2) Feliigyeleti intézkedés iranti kérelem egy alkalommal, a dontés véglegessé valasatol
szamitott egy éven beliil nyujthato be. A hatarido jogvesztd, elmulasztiasa esetén igazolasi
kérelem eldterjesztésének nincs helye. Az elkésett kérelmet a felettes adohatosag visszauta-
sitja. Nincs helye feliigyeleti intézkedés iranti kérelemnek, ha az adoz6 feltételes adobirsag
kedvezményt vett igénybe.

(2a) A feliigyeleti intézkedés iranti kérelem benyujtasa esetén alkalmazni kell a 124. § (3)-
(4) és (6) bekezdését.

(3) Az adopolitikaért felelés miniszter, illetve az allami ad6- €és vamhatdsagot iranyitd mi-
niszter abban az esetben jar el, ha a felettes adohatosag az ligyben mar dontést hozott.

Ez a szabalyozas teljesen ellentétes azzal a logikéval, hogy kiiloniiljenek el egymastol a hiva-
talboli dontésfeliilvizsgalati €s a kérelemre induld jogorvoslati eljarasok. A fellebbezési jogo-
sultsag két fokon valo biztositasa helyett hibrid jogorvoslatta teszi a feliigyeleti intézkedést.
Hangsulyozandd, hogy ez nem tujkeletii rendelkezés, gyokerei egészen azokba az — 1883 eldt-
ti — idokbe nyulnak vissza, amikor birosagi ut egyaltalan nem Iétezett az adohatarozatokkal
szemben (és egyéb kozigazgatdsi hatarozatokkal szemben sem. Az ad6zas rendjét szabalyozo
korabbi torvények is tartalmaztak (kevésbé cizellaltan) ezt a rendelkezést, azokat a birdsagi
jogvédelem atalakitasa sem 1883-ban, sem 1990 utdn nem érintette igazan. Az altalanos hato-
sagi eljarasi kodifikacid hatokorén a Ket. el6készitése sordn is nyilvan kiviil esett ez a teriilet,
amit ma mar a kivett eljarasi mindség csak tovabb erdsitett. Ugyanakkor a gyakorlatban ez azt
eredményezi, hogy az adoigazgatasi teriileten inditott mulasztasi pereknél megkdvetelhetd az
alanyi jogon indithato feliigyeleti eljaras kezdeményezése pereléfeltételként.

5., Eljarasi kotelezettség” a hatosagi eljarason tul

Az eljarasi kotelezettség a kozigazgatasi szerv azon kotelezettsége, hogy sziikség esetén hasz-
nalja hataskorét és inditson eljarast, illetve azt hataridon beliil — lehetdleg érdemben — fejezze is
be. Kovetkezésképpen ebben a megfogalmazasban az eljarasi kotelezettség csak ott értelmez-
hetd, ahol 1étezik valamilyen formalizalt, megindithato eljaras valamely kozigazgatasi cselek-
mény megvaldsitasa érdekében. Ezzel — és a megfeleld ligyintézéshez valo jog hatdsagi iigyekre
lesziikitett érvényesiilési teriiletével — ellentétben a mar bemutatott perrendtartasi szabalyozas
azonban arra torekszik, hogy minden kdzigazgatési cselekményre kiterjedjen a hatdlya, és ezek

2 gy az adozas rendjérdl szolo 1990. évi XCL. torvény 85. §, illetve az adozas rendjérél szolo 2003. évi XCIL
torvény 141. §.
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elmulasztasara is. A kozigazgatasi szervek szdmos esetben tevékenykednek ilyen szabalyozott
eljarasrend nélkiil, a kozhatalmi jogkorok teriiletén kiviil a kozigazgatas legalitdsa ezt nem is
koveteli meg sziikségképpen. A feladatok sokszinlisége miatt ilyen eljarasrendek kialakitasa
nem is feltétlentil lenne lehetséges.

Ugyanakkor a jogéllamisag elve, par excellence a kozigazgatas legalitdsanak kivanalma
ezeken a teriileteken is megkdveteli azt, hogy a kozigazgatési szervek a hatdskoriikbe tartozo
tigyekben eljarjanak. Ehhez az elvhez kapcsolodott korabban alkotményi szinten a peticids jog,
amely az allami szervekhez fordulést tette lehetdvé, az Alaptorvény azt azonban immar a koz-
hatalmat gyakorlo szervekhez fordulasra korlatozza (Arva, 2013). A peticids jogot apropénzre
valto, a panaszokrol €s a kozérdeki bejelentésekrdl szolo 2013. évi CLXV. torvény (a tovab-
biakban: Panasztv.) ugyan allami és helyi dnkormanyzati szervekhez fordulast tesz lehetove,
am ezt kiegésziti az ,,eljarasra jogosult” kitétellel. Eppen a panasz és a kozérdekii bejelentés
komplementer jellegébdl kiindulva, tudniillik hogy csak akkor van helye, ha formalis (birosagi
vagy kozigazgatasi) eljaras nem all rendelkezésre a jog vagy érdeksérelem orvoslasara, felte-
hetden helyesebb ezt a kitételt igy értelmezni, hogy nem valamilyen formalizalt eljarasrol (pl.
torvényességi feliigyeleti eljarasrol) kell, hogy sz6 legyen, hanem a Kp. hatdlyba 1épése utan
immar egyenldségjel tehetd az eljarasra jogosult és a ,,kdzigazgatasi cselekmény megvalosita-
sara jogosult” szervek fogalmai k6z¢é.%

A jogegységi hatarozat ,,a mulasztasi per meginditasanak feltételérdl” cimet viseli. Ehhez
képest csak és kizarolag az Akr. hatalya al4 tartoz6 hatésagi eljarasokhoz kapcsolodé mulaszta-
sok orvoslasi lehetdségérol, avagy pereldfeltételérdl szol. Ezt a tartalmi korlatozast kifejezetten
sehol nem jelzi a hatarozat, nem helyezi a mulasztasi per kontextusaba a kérdést, ¢s még csak
roviden sem tér ki arra, hogy egyrészt vannak kivett hatosagi eljarasok €s van szamos egyéb
olyan kozigazgatasi cselekmény, amelynek megvaldsitasa nem az Akr. szerinti megel6zé elja-
rasban torténik. Nem azt kérem ezzel szamon a hatarozaton, hogy ezeket részletesen nem mu-
tatja be, de azt hiszem, a cimben jelezni kellett volna ezt a korlatozast. Természetesen magabol
a rendelkez6 részbdl kidertil, hogy a megallapitas csak az ilyen hatosagi eljarasok tekintetében
relevéans, de igy félrevezetd lehet a hatarozat, példaul az addigazgatéasi hatosagi eljarasokhoz
kapcsolodo mulasztdsi perekre is tekintettel. A jogegységi hatdrozat maga is nagyon proble-
matikus jogintézmény (F. Rozsnyai, 2011), a konkrét iigyh6z nem kapcsolodo kérdések abban
valdoban nem targyalhatdak. A cimvélasztds szamomra Ujabb bizonyitéka annak, hogy a Kp.
hatalyba Iépése sajnos nem eredményezett szemléletvaltozast a birosagoknal, s tipikusan még
mindig a Kp. el6tti koncepci6 uralja a legfelsdbb biroi forumunk itélkezési gyakorlatat is. Még-
pedig az a régi Pp.-bdl szarmazo kiindulasi pont, hogy a kdzigazgatési per a hatdsagi eljarashoz
kapcsolodik, azon beliil is az altalanos kozigazgatasi hatosagi szabalyok alapjan lefolytatott
hatésagi eljarashoz (F. Rozsnyai, 2019, 244). Ezen sem a Kp. generalklauzulaja, sem az Akr.
besziikiilt hatalya, illetve az altalanossagrol vallott 0j felfogasa (Hajas, 2017)*” nem valtozta-
tott. Ezek a valtozasok a mulasztasi per joval szélesebb hatalya miatt azonban akar a mulasztasi
per eldfeltételérdl szolo6 tovabbi jogegységi hatarozatok meghozatalat is sziikségessé tehetik a
jovében, igy mindenképpen célszerti lett volna a cimet pontositani.

26 Ezen okfejtés alapjan felmeriilhetne, hogy mégiscsak sziikséges lehet a Panasztv. 1. § (2) bekezdésének szigort
értelmezése esetén a feliigyeleti szervhez fordulni, ha nem is az Akr., de a Panasztv. alapjan. A mulasztasi per ren-
delkezésre allasa azonban a nemleges valaszt timasztja véleményem szerint ala.

27 Utébbinak kritikajat 1d. Bencsik et al. (2021).
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6. 0x1=0

A joggyakorlat divergenciija abbdl a természetes €és helyes felismerésbdl taplalkozott, hogy
nem szerencsés a belsd jogorvoslatok kiiktatasa a kdzigazgatasi jogorvoslati rendszerbdl, azok
nem potolhatok sem birosagi eljarasokkal, sem hivatalboli dontésfeliilvizsgalati eljarasokkal.
A fellebbezésnél megprobalta a jogalkotd egy ,,fabol vaskarika” megoldéassal potolni a felleb-
bezést, s ennek mintdjara probalta meg a birdi gyakorlat is potolni a mulasztasok elleni belsd
jogorvoslatot a feliigyeleti eljarassal. Ez sem jarhatott sikerrel, ahogy a nullaval val6 szorzas is
mindig nulldt eredményez. Csak remélni lehet, hogy talan arra fogjdk ezek a folyamatok 0sz-
tondzni a jogalkotdt, hogy egészitse ki az eljardsi kotelezettségre vonatkozd szabdlyozast, és
allitsa vissza az tigyfelet alanyi jogon megilletd fellépési lehetdségét az eljarasi kotelezettség
elmulasztasanak esetére. A jelenlegi formajaban ugyanis az Akr. 15. §-dban foglalt szabalyok
nem elegenddek ahhoz, hogy az annak alapjan indul6 feliigyeleti szervi eljarast jogorvoslati
eljarasnak lehessen mindsiteni. A mulasztasi perek esetében még sulyosabb jogvédelmi defi-
citet tud okozni a bels6 jogorvoslat hianya, amely — a fellebbezés hianya miatt mar amuagy is
szakadozott — jogvédelmi halon tovabbi lyukként éktelenkedik.
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Absztrakt

A lengyel oktatasi és tudomanyos miniszter rendeletben hatdrozza meg a tudoményos tevékeny-
ség mindségének értékeléséhez hasznalatos ponttablazatot. A lengyel felsdoktatds tudomanyos
teljesitményének meghatarozasahoz, a folyoiratok, a kiadok és a konferenciak értékelésénél egy-
séges, kdzponti pontozasi rendszert vezetett be, amit minden évben feliilvizsgalnak. Az egységes
pontozasi rendszer elénye az atlathatosag €s az atjarhatdsag biztositasa. Az atlathatdsag erdsité-
sére létrehoztak egy oldalt, amely tobb mas tudomanyos tartalommal kiegészitve mutatja be a
lengyel felsGoktatas tudomanyos teljesitményét. A folyodiratok értékelésénél kivezették az A, B és
C kategoridkat, és helyette egy 7-es skalat (5, 20, 40, 70, 100, 140 és 200) vezettek be. Az 1) skdla
pontértékei jobban differencidljak az egyes kategoridkat, ami jo eszkdznek tlinik a publikacios
teljesitmény értékeléséhez. Ha a tarsadalomtudomany teriiletén hasznalt folydiratokat dsszevetjiik
a lengyel listdval, magas atfedést talalhatunk a legtobb MTA IX. Osztaly bizottsagi listanal.
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Abstract
In Poland, it is the duty of the Minister of Science and Higher Education to issue a decree on the

scoreboard to be used for assessing the quality of scientific activity. In order to determine the
academic performance of Polish higher education, a uniform, centralized assessment system has
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been introduced for the evaluation of journals, publishers and conferences, which is reviewed
every year. The advantage of a uniform assessment system is to ensure transparency and in-
teroperability. In order to increase transparency, a website has been created which, with several
other scientific content, shows the scientific performance of Polish higher education. Categories
A, B and C were removed from the evaluation of journals and a 7-score scale (5, 20, 40, 70, 100,
140 and 200) was introduced instead. The scores on the new scale are better at differentiating
each category, seeming to be a good tool for evaluating publication performance. If we compare
the journals used in the field of social sciences with the list used in Poland, a substantial overlap
can be found in most of the committee lists applied by the IX. Section of Economics and Law.

Keywords

scientific performance, Poland, Hungary, social sciences.

1. Bevezetés

A munkaltatok (a kdzszolgalatban szolgalatadok) jogos igénye, hogy alkalmazottaik munka-
jénak eredményérdl legalabb valamilyen hozzavetdleges informécioval birjanak. A munkaval-
lalok koziil is sokan szeretnék, ha eredményeik szamszertsithetok és 0sszevethetdk volnanak,
hiszen ekkor jobb eredményekkel magasabb pozicidkra és jobb fizetésre szamithatnak. A tu-
domannyal foglalkozok teljesitményének mérése sok vitat valt ki és gyakran ellentmondésos
eljarasokat eredményez. A tudomanyos alkotomunka egyik megnyilvanuldsa az 0j eredmények
publikalasa. A legismertebb tudomanymetriai mérési eljarasok a publikaciok mennyiségét, mi-
ndségét €s visszhangjat probaljak meg szamszerlsiteni.

A tudomanyos irasmu készitésének célja, hogy egy adott tudoményteriilet eredményeit is-
mertessiik, vagy bemutassuk a sajat kutatdsainkat és azok eredményeit. Célja lehet az 6nallo
tudomanyos munkdra valé alkalmassag bizonyitasa doktori fokozatszerzés soran, vagy a magas
szinvonalu kutatdomunkara és annak eredményeinek atadasara vald tanitasi képesség bizonyita-
sa habilitacio soran (Hornyacsek, 2014, 224).

1.) ,Felismertiik, hogy az igazsdg megismerésére valo torekvés és a tudds nemzedékrol
nemzedékre valo atadasa kiilondsen nemes emberi tevékenység. Tovabba belattuk, hogy
a tudomany alapvetd szerepét a civilizacioteremtésben, a felsdoktatas miikodeésében és
a tudomanyos tevékenységben talalja meg. A kovetkezd elvek érvényesiilését valljuk:

2.) ahatosagok kotelessége, hogy optimalis feltételeket teremtsenek a tudomanyos kutatas
¢s a miivészi alkotds szabadsadgahoz, az oktatas szabadsagahoz és a tudomanyos kozos-
ség autondmidjahoz,

3.) minden tudos felelds az elvégzett kutatds mindségéért és megbizhatdsagaért, valamint
a fiatal generaci6 neveléséért,

4.) azegyetemek és mas kutatdintézetek az allam és a nemzet szdmara kiemelt jelentdségii
a kulttra fejlédéséhez, a kozélet erkolesi formalasahoz”.- 2018. jalius 20-i lengyelor-
szagi torvény a fels6oktatasrol és a tudomanyrol.?

2 Lengyel 2018. julius 20-i torvény a felsoktatasrol és a tudomanyrél, 2018. 1. https://bit.ly/3PcZQ5m
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A Magyar Tudomanyos Akadémia (MTA) tudoméanyetikai kodexe szerint ,,tudomanyos kézlemény-
nek csak az tekinthetd, amely elismert, nyomtatasban vagy elektronikusan megjelend, fiiggetlen szer-
kesztobizottsaggal rendelkezd tudomanyos folyoiratban vagy konyvben jelenik meg.” (MTA, 2010)
A lengyel felsOoktatasrol és a tudoményrdl szolo torvény meghatarozza

- afelsdoktatési és tudomanyos rendszer feladatait,

- azegyetem (beleértve az iranyito testiileteket is) alapitasanak, szervezésének és mitkdd-
tetésének, valamint felszamolasanak elveit,

- atanulmanyok lefolytatdsanak alapelveit,

- ahallgatoi jogokat és kotelezettségeket (ideértve a hallgatdi 6sztondij és koleson folyo-
sitdsanak szabdlyait is),

- adiakonkormanyzat és egyéb didkszervezetek szervezetére vonatkozo6 szabalyokat,

- az egyetemi dolgozék munkaviszonyanak szabalyait, jogait €s kotelezettségeit,

- a tudomanyos tevékenység ¢és a know-how eredményeinek kereskedelmi forgalomba
hozatalanak elveit,

- aposztgradualis tanulményok, a szakképzés és az egy¢éb oktatasi formak alapelveit,

- afelséoktatasi és tudoményos rendszer szovetsége 1étrehozasanak és mitkodtetésének
elveit,

- atudomanyos fokozatok ¢és cimek odaitélésének elveit és a doktori iskolak mitkddését,

- aTudomanyos Kivalosagi Tanacs miikodési elveit,

- azoktatas, a doktori iskoldk és a tudomanyos tevékenység mindségértékelési elveit (be-
leértve a Lengyel Akkreditacios Bizottsag miikodését is),

- az oktatok, hallgatok és doktoranduszok fegyelmi felelosségének szabdlyait,

- akilfoldiek oktatasanak és tudoményos tevékenységben vald részvételének elveit,

- a fels6oktatasi €s tudomanyos rendszer reprezentativ intézményeinek (ideértve a Koz-
ponti Tudomanyos ¢és Fels6oktatasi Tanacsot €s a Lengyel Koztarsasag Hallgatoi Parla-
mentjét) és a felsdoktatdsért és tudomanyért felelds miniszter segédtestiileteinek miiko-
dési szabalyait,

- afelsdoktatasi és tudomanyos informatikai rendszerek mitkodési elveit,

- afelsOoktatasért és tudomanyért felelés miniszter 6sztondijai és kitiintetései, valamint a
miniszterelnoki jutalmak odaitélésének szabalyait,

- a fels6oktatasi €s tudomanyos rendszer finanszirozasanak, valamint az egyetemek gaz-
dalkodaséanak alapelveit,

- afelsdoktatds és a tudomany rendszere feletti feliigyelet elveit,

- egyes egyetemek sajatos miikddési szabalyait (beleértve a katonai €s mlivészeti egyete-
meket is), valamint

- aszemélyes adatok kezelésének szabdlyait a felsdoktatdsi és tudomanyos rendszerben.

Az oktatési és tudoményos miniszter rendeletben hatdrozza meg a tudoményos tevékenység
mindségének értékeléséhez hasznalatos ponttablazatot.

A lengyel felsdoktatas tudomanyos teljesitményének meghatarozasdhoz, a folyodiratok, a
kiadok ¢€s a konferenciak értékelésénél egységes, kozponti pontozasi rendszert vezetett be, amit
minden évben feliilvizsgalnak. Az egységes pontozasi rendszer elénye az atlathatdsag és az
atjarhatosag biztositasa.

Az atlathatosag erdsitésére 1étrehoztak egy oldalt, amely tobb mas tudomanyos tartalommal
kiegészitve mutatja be a lengyel felséoktatas tudomanyos teljesitményét (1. abra).
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A MOST WIEDZY

1. Kutatasi infrastruktira 2. Minisztériumi pontok 3. Tudomanyos tevékenység 4. Adattarak

A. Kutatdcsoportok A. Folydiratok A. Kutatdk, oktatok A. Publikaciok

B. Kutatdsi berendezések B. Kiaddk B. Projektek B. Repository Open Access
C. Laboratériumok C. Konferencidk C. Taldlmanyok C. Nyilt kutatasi adatok

5. Egyebek

A. E- learning kurzusok B. Események C. Digital pathology

1. abra: A tudas hidja (MOST Wiedzy) weboldal felépitése
Forras: MOST Wiedzy, https://mostwiedzy.pl/en/

A Tudas Hidja (MOST Wiedzy lengyeliil, The Bridge Of Knowledge angolul) néven elindult
lengyel orszagos weboldal a tudomanyos teljesitmény nyomon kdvetésére €s a nyilvanossag, a
transzparencia eldsegitése érdekében jott 1étre.

A weboldal célja, hogy ingyenes hozzaférést biztositson az egyetemeken 1étrehozott és 6sz-
szegyljtott tudasvagyonrol. A weboldal kiilonb6zd adatbazisokbdl szarmazd adatokat dsszesit
egyetlen feliiletre, tudomanyos eredményeket tartalmazé, nyilt hozzaférésii (open access) adat-
tarat hozva létre.

A kezdeményezés multidiszciplindris €és szamos teriiletet atfogd szolgaltatasokat kinal a
tudomanyos, lizleti, tovabba nyilvanos kozosségeknek egyarant. A felhasznalobarat na-
vigacio, a vonzo €s attekinthetd elrendezés, valamint az intelligens keresOrendszer egy-
szeriivé és kényelmessé teszi a portal hasznalatat. A nyilvantartasban regisztracio utan
barki bemutathatja kutatdsait, munkassagat. A portalt minden bongész6 tdmogatja, ami
lehetdvé teszi a kutatasi eredmények globalis 1éptékli terjesztésének felgyorsitasat. Az

open access kozzététel pedig novelheti az idézési aranyt. A portdl haszndlata ingyenes.
(Lakatos, 2022)

A Tudés Hidja oldal pontjai kdzott talaljuk a folyodiratok aktiv linkjét. Itt lekérdezhetjiik tudo-
manyteriiletenként, tudomanykategdrianként, minisztériumi pontok alapjan, ISSN szamonként,
a folyoirat neve alapjan és modellenként (pl. hibrid, open access hozzaférésii) a minisztérium
altal értékelt lapokat.

2. Elméleti hattér

Az utobbi években, hasonldan hazankhoz, Lengyelorszadgban is észrevehetd az a globalis fo-
lyamat a tudomanypolitikdban, mely a tudomanymetriai €s bibliometriai indikatorok mentén
kivanja értékelni és Gsszehasonlitani a kutatokat és intézményeket. A tudoméany Gordin meg-
allapitasa szerint természetétdl fogva nemzetk6zi (Gordin, 2015, 225). Ezzel szemben a tarsa-
dalom- ¢és bolcsészettudomanyokat gyakrabban szoktak nemzetinek mindsiteni, hiszen azok
nagyban fliggenek az adott tarsadalomtol, kultaratdl és nyelvtdl is (Kyvik, 1988; Nederhof et
al., 1989). Ezen tudomanyteriiletek miivel6i szamara ez a kettdsség a ,.torzitott egyetemesség”
jelenségeként jelenik meg a munka sordn, ami azt jelenti, hogy egyszerre van jelen a nemzet-
kozi publikalas kényszere a tudomanyos eldmenetel érdekében, és a tdrsadalmi kontextustol
fliggd specifikus témak iranti fokusz (Keim, 2008).
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Ugyanakkor szamos lengyel kutaté interjus felmérések keretében kifogasolta azt, hogy a
,oenchmark™ intézmények sokszor a brit intézmények €s az azok altal a nemzetkdzi egyetemi
rangsorokon elért kivald helyezések. Ezzel kapcsolatban felmertil az angolszasz kutatok nyelvi
ismereteik miatti eldnye, hiszen Ok a sajat anyanyelviikon irhatnak, és mara az angol nyelv a
tudomanyos kdzeget uralo nyelvvé valt. Lengyelorszag esetében 2009-2014 kozotti idoszakban
a tarsadalom- és bolcsészettudomanyi kozlemények minddssze 11,8 %-a jelent meg angolul,
mig 82,7 %-a lengyeliil (Kulczycki, 2017). A nyelvi ismeretek mellett, foleg a tarsadalom- és
bolcsészettudomanyok teriiletén a kutatdsi témak helyi vagy regionalis fokusza is nehézségként
jelenik meg, mert a csak lengyel kotddésti témakat (hasonldan egyébként a tobbi kelet-kozép-eu-
ropai orszadghoz), a nemzetkozi szinten elismert és vezetd tudomanyos lapok szamos esetben
nem tartjak elég ,.figyelemre méltonak™. Ezzel kapcsolatban a lengyel tarsadalomtuddsok azt
emelték ki, hogy habar a lengyel tudoményos teljesitményértékeld rendszer a lengyel kutatoknak
sz6l, mégis a nemzetkodzi publikalas €s a helyi fokuszi témaktol valo elfordulasra 6sztondznek
(Kulczycki et al., 2019; Kulczycki et al., 2017). A kutatok akkor tudjak a szerezheté pontjaikat
maximalizalni, ha a folyoéirat rangsorol6 rendszer szerint legtobb pontot szerzo — altalaban ame-
rikai vagy angol — lapokban publikalnak. Ugyanakkor a lengyel tarsadalomtudosok kifejezetten
hangsulyozték a helyi tudasteremtés jelentdségét (Burawoy, 2011). Extrém esetekben a lengyel
akadémia ,,angolositdsaként™ azonositottak a folyamatokat (Boussebaa & Brown, 2017).

Eppen ezért sziikséges a lengyel szakpolitikai dontéshozok altal hasznélt nemzeti értéke-
lési rendszer, melynek egyik pillére a lengyel és kiilfoldi folyodiratok egységes rangsoroldsa
¢s pontozasa a Polish Journal Ranking (PJR) keretében. Lengyelorszagban a Polish Scholarly
Bibliography gytijti és rendszerezi a lengyel kutatok tudomanyos miiveit (hasonl6an a Magyar
Tudoményos Miivek Tarahoz), mely a felsdoktatasi értékelési rendszerrel egyidoben, 2009-
ben indult. A lengyel teljesitményalapu értékelési rendszer — hasonldéan a tobbi nemzeti telje-
sitmény értékeld rendszerhez — a helyi felsdoktatasi menedzsmentben ¢€s kutatasiranyitasban
jatszik jelentds szerepet, mivel annak eredményei befolydsoljdk az intézmények finansziro-
z4asat és presztizsét is. Ezzel parhuzamosan viszont a nemzetkozi elvarasok helyett inkdbb a
nemzeti szintl értékelési szempontrendszernek vald megfelelést helyezik el6térbe a kutatok
szamara, akik ez utdbbiaknak igyekeznek megfelelni tudomanyos munkajuk soran (Mouritzen
& Opstrup, 2020). Ezzel az a probléma, hogy ma mar a nemzetkozi versenyképesség és az
intézményi nemzetkoziesedés jegyében az egyetemeknek, és altaluk a nemzeti felsdoktatasi
politikanak a nemzetk6zi rangsorokban kell helytallniuk, igy nem engedhetik meg, hogy par-
huzamos ,,valosdgok™ alakuljanak ki a nemzeti szabalyozas miatt (Cai, 2010).

A lengyel folyoiratértékeld rendszer minden tudoményteriiletre kiterjedden rangsorolja és
pontozza a folyodiratokat, melyek a kutatok bérét és egyéb juttatasainak alapjat is adjak a tel-
jesitményalapt juttatdsi rendszerben. Itt érdemes kiemelni, hogy a folydiratértékelés szamos
orszagban megvalosul, alapvetden két eljaras mentén alakulhat: a szakértdi véleményezés és
rangsorolés vagy a hivatkozésalapu értékelés. A nemzetkdzi szakirodalom alapjan a két eljaras
kiegészitd jelleggel adja a legjobb rangsorolasi technikat, mint ahogy azt Vieira és Gomes irjak,
a hivatkozasalapu (bibliometriai) eljaras harom ponton is kapcsolddik a szakértdi véleménye-
z¢si technikahoz (Vieira & Gomes, 2016):

- aszakértdi véleményezés elokészitéséhez érdemes bibliometriai eszkdzoket hasznalni,

- aszakértéi véleményezést kiegészitendd érdemes bibliometriai eszkdzoket hasznalni,

- aszakértdéi véleményezés a bibliometriai mérések korrekciojat adja.

Az elméleti megkozelitésekhez kapcsolddva értékelte a Polish Journal Ranking (PJR) rend-
szert Kulczycki és Rozkosz egy kozleményiikben (Kulczycki & Rozkosz, 2017). Eredményeik
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ravilagitottak arra, hogy habar a lengyel folyoiratértékelési rendszer jo kezdeményezés ahhoz,
hogy a helyi publikacios szokasokhoz alkalmazkodott kutatok teljesitményét mérni tudjak,
mégis vannak fejleszthetd €s fejlesztendd pontjai:
- a folyoiratok értékelése csak olyan indikatorok alapjan torténhet, melyeket a folyodira-
tértékeld bizottsag és a lengyel tudomanyos k6zosség tagjai is elérhetnek,
- a szakértdi véleményezés eldre definidlt szempontrendszernek megfelelden kell, hogy
torténjen,
- aPJR rendszert ugy kell fejleszteni, hogy a publikéci6 nyelvének, a tudomanytertilet és
tudomanyag publikécios szokésainak is meg tudjon felelni.

3. Leiro statisztika a Lengyel Oktatasi- és Tudomanyos Minisztérium folydirat listajarol

2022-ben az értékelt konferencidk szama 1701, a kiadoké® 966 és a folyodiratoké 32676 volt.
Valamennyi esetben, a 7-es skala szerinti 5, 20, 40, 70, 100, 140 és 200 pontos kategoriaba so-
roltak minden konferenciat, kiadot és folyoiratot.*
A pontozott folyoiratok listajat a minisztérium 2019-t6l évente teszi kozzé. Korabban
— 2008 ¢és 2018 kozott — kategoriak voltak (A, B, C) definidlva,’ ezekbe soroltak be a folyo-
iratokat (az ,,A” jelolés volt a legkedvezdbb). A kordbban emlitett kozleményben forrasként
megjeldlt tdblazatban, adatbazisban nem, de a Tudéas Hidja oldalon 5 pontos folyoiratokat is
talalhattunk.
2020-tol a folydiratok listaja a kdvetkez6 nemzetkozi kategorizald adatbazisokra épiil:®
1.) az o6t kijeldlt nemzetkozi adatbazis legalabb egyikében indexalt folyoiratokat (Scopus
(1) vagy a Web of Science-hez (WoS) tartoz6 adatbazisok valamelyikébdl szarmazo
lap: Science Citation Index Expanded (2), Social Sciences Citation Index (3), Arts &
Humanities Citation Index (4), Emerging Sources Citation Index (5)),
2.) a miniszteri programba bevalogatott tudoményos folyodiratokat,
3.) az European Reference Index for the Humanities and Social Sciences (ERIH+) nemzet-
kozi adatbazisban szerepld kiilfoldi tudoményos folyodiratokat.

A Web of Science (WoS) a vilag egyik legmegbizhatobb kiadotol fiiggetlen globalis hivatko-
zasi adatbazisa. A WoS egy (korabban Web of Knowledge néven ismert) olyan webhely, amely
eléfizetésen alapuld hozzaférést biztosit tobb adatbdzishoz, amelyek atfogd hivatkozasi adato-
kat biztositanak szamos kiilonbdz6 tudomanyéagban. Eredetileg az Institute for Scientific Infor-

3 A lengyel oktatasi és tudomanyos miniszter kozleménye a lektoralt tudomanyos monografidkat kiadé kiadok

listajarol (https://bit.ly/3ytxJIu).

4 Lengyel tudoméanyos folyéiratok listaja 2022-ben (https:/bit.ly/3nP6LII).
5

Az oktatasi és tudomanyos miniszter altal pontozott folydiratok listaja (https:/bit.ly/3yY{fV8m):

Akategoria: Impact Factor (IF) értékkel bir6 tudomanyos folydiratok a Journal Citation Reports (JCR) adatbazisbol.
B kategoria: tudomanyos folyoiratok Impact Factor (IF) nélkiil, az European Reference Index for the Humanities
(ERIH) adatbazisaban szereplok.

C kategoria: tovabbi tudomanyos folyoiratok.

®  2020-as Jogtudomanyi Kozlony 349. tétel, A Tudoményos és Felsdoktatasi Miniszter 2020. februar 12-i ko-
zleménye a tudomanyos monografidk és tudomanyos folydiratok jegyzékeinek, valamint nemzetkdzi konfer-
encidk lektoralt anyagainak készitésérol sz6l6 tudomany és felsGoktatasi miniszter rendelet egységes szovegének
kozzétételérdl (http:/isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20200000349).
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mation készitette, jelenleg a Clarivate (korabban a Thomson Reuters Intellectual Property and
Science) tulajdona. A WoS tobb, mint 171 milli6 rekordot, 1,9 milliard hivatkozast tartalmaz.’

A Scopus az Elsevier kiad6 absztrakt és hivatkozasi adatbazisa, amelyet 2004-ben indi-
tottak el. Mindenekel6tt folyoiratokat, konyveket, konferencia-eldadasokat és szabadalmakat
gyljt 0ssze, és ezekhez hoz 1étre hivatkozasi €s absztrakt adatbazist. A Scopus t6bb, mint 25000
lektoralt folydiratbdl tobb, mint 75 milli6 cikk bibliografiai adatait és kivonatait tartalmazza. A
Scopus tobb, mint 7000 nemzetkozi kiadod publikacidit veszi figyelembe, €s 1,7 milliard idéze-
tet térképez fel a dokumentumok kozott.®

A WoS és a Scopus esetében is elmondhato, hogy az adatok feltoltése automatikusan torté-
nik meghatarozott folyoiratcikkek, kdnyvek, konyvrészletek és konferenciakdzlemények ese-
tén, a szerzonek csak javitasi lehetdsége van.

Az ERIH+ (eredeti nevén European Reference Index for the Humanities vagy ERIH) a
bolcsészet- €s tarsadalomtudomanyok (SSH) tudomanyos folydirataira vonatkozé bibliografiai
informaciokat tartalmazé index. Az index tilmutat a kereskedelmi indexelési szolgéltatasokon
azaltal, hogy atfogo lefedettséget nyujt a szakteriileten foly6 tudomanyos kommunikaciorol és
publikaciorol, lehetdveé téve a kutatok szamara, hogy munkéjukat nemzeti és nemzetk6zi nyel-
veken is egyszerlibben terjeszthessék (Lavik & Sivertsen, 2017). 2021. jalius 1-t81 az ERIH+
tulajdonjoga atkertilt a friss Norvég FelsOoktatasi és Képzési Igazgatosaghoz.

A folyoiratok pontértékének meghatarozéasa az aldbb felsorolt tudomanymetriai mutatok
segitségével torténik.

1.) Scopus’ esetén

a) Source Normalized Impact per Paper (SNIP), (A hivatkozasi hatast méri az idéze-
tek sulyozéasaval az adott t¢émakdrben talalhato hivatkozasok teljes szama alapjan.)

b) CiteScore, (Egy olyan mérészam, amely az adott folyoiratban megjelent friss cik-
kekre valo hivatkozasok éves atlagos szamat tiikr6zi.)

c) Scimago Journal Rank (SJR), (A tudoményos hatas mérdszama, amely mind a fo-
lyoirat altal kapott hivatkozasok szamat, mind pedig azoknak a folyodiratoknak a
fontossagat vagy presztizsét jelenti, amelyekbdl az idézetek szarmaznak.)

2.) WoS esetén

a) Journal Impact Factor, (Olyan mérdszam, amely az elmult két évben egy adott fo-
lyoiratban megjelent cikkek idézettségeinek éves atlagos szdmat tiikrozi.)

b) Article Influence, (A folyoiratokat a beérkezd hivatkozasok szama szerint értéke-
lik, a magas rangu folyoiratokbol szarmazd idézeteket ugy sulyozzak, hogy na-
gyobb mértékben jaruljanak hozzad a sajattényezOhoz, mint a rosszul rangsorolt
folyoiratok 1dézetei.)

¢) Category Normalized Citation Impact (Ugy szamitjak ki, hogy az idézett tételek
tényleges szamat elosztjak az azonos dokumentumtipusu, azonos kiadasi évvel és
targykorrel rendelkez6 dokumentumok vérhat6 idézési aranyaval.)

A folydiratok tobb, mint a harmada 20 pontos, 6tode 40 és 70 pontos, hetede 100 pontos, 7%-a
140, és 3%-a 200 pontos volt 2022-ben (2. abra).

7

Web of Science (https:/clarivate.com/webofsciencegroup/solutions/web-of-science/).
8 Scopus provides unmatched content and data quality, with superior search and analytical tools (https:/www.
elsevier.com/solutions/scopus/how-scopus-works).

°  Hasonl javaslat talalhato: Dobos & Sasvari (2022).
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2. dbra: Pontozott folyoiratok megoszlasa

Sajat szerkesztés a lengyel tudomanyos folyoiratok listdja alapjan

1)
2))
3.)
4)
5)
6.)
7)
8.)
9.)

A 8 tudomanyteriileti besoroldst — a fentiek szerinti — tovabbi 44 tudomanykategdriara bontot-
tak tovabb.

A folyoiratokat 8 tudoméanyteriiletbe soroltdk, melyek a kovetkezok:
Mivészetek (1 tudomanykategoria),

Agrartudomanyok (5 tudomanykategoria),

Bolcsészettudomanyok (7 tudoméanykategoria),

Mérndki €s technoldgia tudomanyok (8 tudoméanykategoria)

Orvos- és egészségtudomanyok (4 tudomanykategoéria),
Tarsadalomtudoményok (11 tudoméanykategoéria),

Teologia (1 tudoméanykategoéria),

Természettudomanyok (7 tudoméanykategoria).

Néhany érdekes eltérés a magyar besorolashoz képest:

A kozigazgatastudomany a politikatudomanyokhoz van sorolva, nem az allam- és jog-
tudoméany (MTA IX. Osztaly) része.
A pszicholdgia a tarsadalomtudomanyok kozott szerepel, ndlunk az MTA II. Filozofiai
¢és Torténettudomanyok Osztalyanal van ilyen bizottsag.
Az oktatas, pedagdgia a tarsadalomtudomanyok kozott szerepel, Magyaror-
szagon az MTA II. Filozoéfiai és Torténettudomanyok Osztalyanal van ilyen
bizottsag.
A kommunikacid és média tanulményok a tarsadalomtudomanyok kozott szerepel, Ma-
gyarorszagon a Kommunikéacid- és Médiatudomanyi Osztalykozi Allandd Bizottsag
foglalkozik a teriilettel.
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A legtdbb folydirat az orvosbioldgia (11252 darab), valamint az egészség- (9605) és orvostudo-
manyok (9139) teriiletén miikodik (1. tablazat). A 32676 darab folyodirat 125837 tudoményka-
tegoriaban szerepel, vagyis egy folyoirat atlagosan kozel 4 kategoriaban jelenik meg.

1. tablazat: Tudomanykategoriankként a folyoiratok szama

Folyoéiratok Folyéiratok
Sorszam Tudoméanykategoria Sorszam Tudomanykategoria
szama (db) szama (db)
. Kornyezetmérnoki, banyaszati és
1 Allatgyogyaszat 2589 23 o 3651
energetikai
2 Allattenyésztés és halészat 1187 24 Kozgazdasagtan és pénziigy 1951
3 Anyagtechnika 2 645 25 Kultuara és vallas 4044
4 Archeologia 972 26 Matematika 1302
Automatika, elektronika és
5 2017 27 Mélyépités és szallitas 3090
elektrotechnika
6 Biologiai tudomanyok 5394 28 Menedzsment és mindéségtudomanyok 3947
7 Biztonsagtudomany 2229 29 Mezbgazdasag és kertészet 4070
8 Csillagaszat 560 30 Miiszaki informatika és tavkozlés 2577
9 Egészségtudomany 9 605 31 Miivészettudomanyok 1382
10 Egyhazjog 1 009 32 Nyelvészet 1706

Elelmiszer- és
11 1838 33 Oktatas 1788
taplalkozastechnologia

12 Epitészet és varostervezés 2 669 34 Orvosbiologia 11252
13 Erdétudomany 1837 35 Orvostudomany 9139
14 Filozofia 1449 36 Politikatudomany ¢s Kozigazgatas 1615
15 Fizikai tudomany 1654 37 Pszicholdgia 1394
16 Fold- és kornyezettudomanyok 1523 38 Szociologiai tudomanyok 3583
Tarsadalmi kommunikacio és média
17 Gépészet 3320 39 1020
tanulmanyok
) Tarsadalmi-gazdasagi f6ldrajz és
18 Gyobgyszerészeti tudomanyok 8461 40 1631
teriiletgazdalkodas
19 Informatika 1675 41 Teologiai tudomanyok 763
20 Irodalomtudomany 2494 42 Torténelem 3547
21 Jogtudomany 1763 43 Tudomany a testkulturarol 1232
22 Kémiai tudomanyok 3008 44 Vegyészmérnoki 1255

Forras: Sajat szerkesztés a lengyel tudomanyos folyoiratok listaja alapjan

A lengyel folyoiratlistaban van 12 folyoéirat, amely egyik tudoméanykategoriahoz sem tartozik
(ezek mindegyike lengyel kiadasu lap), illetve van 29, amely minden — 0sszesen 44 — kategori-
anal elszamolhatd. Ha 0sszehasonlitasként megnézziik a Scimagojr 2020'° listajat, akkor hamar
kideriil, hogy a 27 kategériabol maximum 13 teriileten van jelen egy adott folyodirat. A Scima-
gojr 2020-ban 25231 folydiratot listaz, és egy folyoirat atlagosan 2,4 kategdridban szerepel. (3.
abra)

10" Scimago Journal & Country Rank, 2020 (https://www.scimagojr.com/journalrank.php?type=j).
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3. dbra: Lengyel és Scimago listds folyoiratok elofordulasa tudomanykategoriankent
Forras: Sajat szerkesztés a Scimago és a lengyel tudomanyos folyoiratok listdja alapjan

4. A Lengyel Oktatasi és Tudomanyos Minisztérium pontozott folydiratai és az MTA IX.
Osztaly nemzetkozi listaja

Magyarorszagon tarsadalomtudomanyokkal az MTA IX. Gazdasag- €és Jogtudomanyok Oszté-
lya (a tovabbiakban: GJO) foglalkozik. A GJO 8 bizottsag segitségél végzi tevékenységét. Ezek
a kovetkezdek:

- Allam- és Jogtudomanyi Bizottsag (AJB),

- Gazdasagtudomanyi Doktori Mindsité Bizottsag (GMB),

- Hadtudomanyi Bizottsag (HTB),

- Nemzetkdzi és Fejlodéstanulmanyok Doktori Bizottsag (NFDB),

- Politikatudomanyi Bizottsdg (PTB),

- Regionalis Tudoméanyok Bizottsaga (RegTB),
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- Szociolégiai Tudomanyos Bizottsag (SZOC) és
- Demografiai Osztalykozi Allando Bizottsag (DEM).

Az MTA doktori habitusvizsgalat soran csak széles korben elérhetd, szerkesztett és lektoralt
folyoiratokban ¢€s elismert kiadoknal megjelent, a kérelem benytjtasa napjan a tudomanyos
adattarban (MTMT) szereplé miivek vehetdk figyelembe. A palydzatok értékelése sordn csak
nemzetk6zi nyilvantartasba vett, ISSN szdmmal rendelkezd tudoményos szakfolyoiratokban
megjelent, 3 folyoiratoldalnal (szokdzokkel egyiitt 11,5 ezer karakternél) hosszabb kozlemé-
nyeket (szakcikk, 6sszefoglaldcikk, esszé) €s hivatkozasait pontozzék (MTA, 2019).

A bizottsagok altal dsszedllitott folyoiratok lehetnek:

- hazaiak vagy nemzetkoziek,

s

- A, B, Cés D kategorigjuak, ahol az A kategoria a legértékesebb.

A Lengyel Oktatasi ¢s Tudomanyos Minisztérium listas folyoiratai (roviden lengyel lis-
ta) tudomanykategoriankként megfeleltethetoek az egyes magyar bizottsagok listaival. 7 darab
lengyel tudomanykategoria hozhaté kapcsolatba a GJO bizottsagaival:

1.) Jogtudomany az AJB-vel,

2.) Kozgazdasagtan és pénziigy a GMB-vel,

3.) Menedzsment és mindségtudomanyok a GMB-vel,

4.) Politikatudomany ¢és Kozigazgatas a PTB-vel,

5.) Szociologiai tudomanyok a SZOC-val,

6.) Tarsadalmi kommunikacié és média tanulmanyok a SZOC-val,
7.) Téarsadalmi-gazdasagi foldrajz és teriiletgazdalkodéas a RegTB-vel.

A legtobb folyoirattal a lengyel Menedzsment és mindségtudomanyok kategoéria bir (3947 da-

rab), a legkevesebbel pedig a Tarsadalmi kommunikaci6 €¢s média tanulméanyok (1020 darab)
rendelkezik (4. abra).
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4. abra: A GJO-val kapcsolatba hozhato lengyel tudomanykategoriak listaja és a
folyoiratok szama
Forras: Sajat szerkesztés GJO bizottsagok és a lengyel tudomanyos kategoriak
folyoirat listai alapjan

A lengyel folyo6iratok tudoméanykategoriai tovabb bonthatoak a minisztériumi pontok alapjan
(2. tablazat). Itt jol lathato, hogy a kiilonb6z6 tudomanykategoriak esetén a folyodiratok 33-
46%-a 20 pontos, 18-20%-a 40 pontos, 18-21%-a 70 pontos, 11-14%-a 100 pontos, 4-9% 140
¢és 2-4%-a 200 pontos kategoridba tartoznak.

2. tablazat: A GJO-hoz kapcsolhato lengyel tudomanyteriiletek listdja és a folyoiratok szama
pontok bontdsa alapjan

Megnevezés/Pontok 20 70 100 140 200
40 pontos Végosszeg
szama/Folyoiratok szama pontos pontos pontos pontos pontos
(db) db % db % db % db % db % db % db %
Jogtudomany 812 46% | 317 [ 18% | 314 | 18% | 186 | 11% | 93 | 5% | 41 | 2% 1763 100%

Kozgazdasagtan és
794 41% | 372 | 19% | 376 [ 19% | 224 | 11% | 129 | 7% | 56 | 3% | 1951 100%
pénziigy

Menedzsment és

1294 33% | 788 | 20% | 832 | 21% | 553 | 14% | 336 | 9% | 144 | 4% | 3947 | 100%
mindségtudomanyok

Politikatudomany és
707 44% | 314 | 19% | 306 [ 19% | 177 | 11% | 67 | 4% | 44 | 3% | 1615 100%
Kozigazgatas
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Megnevezés/Pontok 20 70 100 140 200

40 pontos Végosszeg
szama/Folyéiratok szima pontos pontos pontos pontos pontos
(db) db % | db | % | db | % [ db | % [ db | % | db | % db %
Szociologiai tudomanyok 1372 38% | 692 | 19% | 754 | 21% | 462 | 13% | 223 | 6% | 80 | 2% | 3583 100%

Tarsadalmi kommunikacid

450 44% | 188 | 18% | 177 [ 17% | 113 [ 11% | 70 | 7% | 22 | 2% | 1020 | 100%
¢s média tanulmanyok

Tarsadalmi-

gazdasagi foldrajz és 655 40% | 315 | 19% | 310 | 19% | 205 | 13% | 109 | 7% | 37 | 2% | 1631 100%
teriiletgazdalkodas

Forras: Sajat szerkesztés a lengyel tudomanyos kategoridk folyoirat listai alapjan

A GJO hazai folyoiratainak 12%-a, a nemzetkdzi folyoiratainak 71%-a szerepel a lengyel lis-
tan. (3. tablazat, tételes lista a fliggelékben) A hazai listan csak 5, 20 és 40 pontos folyoiratokat
talaltunk. A nemzetkdzi lista esetén 3493 folyoirat rendelkezett pontértékkel, ezek koziil a leg-
tobb 70 pontos (945 darab) és 100 pontos (692 darab) volt.

3. tablazat: A GJO-hoz tartozo hazai és nemzetkozi folydiratok a lengyel pontozasi rendszer
szerinti megoszlasa

pontok Vég- Két lista
Tipus 5 20 40 70 100 140 200 N.A.
szama osszeg atfedése
db 9 20 7 0 0 0 0 273 309 12%
Hazai
arany 3% 6% 2% 0% 0% 0% 0% 88% 100%
db 82 537 658 945 692 388 191 1422 4915 71%
Nemzetkozi
arany 2% 11% 13% 19% 14% 8% 4% 29% 100%
db 91 557 665 945 692 388 191 1695 5224 68%
Végosszeg
arany 2% 11% 13% 18% 13% 7% 4% 32% 100%

Forras: Sajat szerkesztés GJO bizottsagok és a lengyel tudomanyos kategoriak folyoirat listai
alapjan

Végiil a GJO bizottsagok nemzetkozi folyoiratlistaival vetjiik 0ssze a lengyel listat (4. tdblazat).
Korabbrol ismertek a Scopus és a WoS altal indexalt aranyok (Sasvari et al., 2021). A sejtésiink
az volt, hogy ahol a Scopus és WoS indexaltsag magasabb, ott a lengyel listaval valo lefedettség
is nagyobb aranyt lesz. A GJO bizottsagi listak koziil a SZOC nemzetkozi listdja van a legna-

gyobb (96%) atfedésben a lengyel listaval. A legkisebb atfedés a HTB (38%) és az AJB (33%)
listai esetében allapithaté meg.

4. tablazat: A GJO-hoz tartozo nemzetkozi és a lengyel, Scopus és WoS listan
szereplo folyoiratok aranya

Bizottsig Nemzetkozi listas folyéiratok | Ebbdl a lengyel listan szereplé | Lengyel listas Scopus-os ‘WosS listas
szama (db) folyoiratok szama (db) arany listas arany arany
AJB 1295 423 33% 27% 23%
DEM 108 91 84% 80% 2%
GMB 1742 1512 87% 84% 72%
HTB 63 24 38% 29% 24%
NFDB 592 474 80% 75% 65%
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B Nemzetkozi listas folyéiratok | Ebbdl a lengyel listan szereplé | Lengyel listas Scopus-os WosS listas
izottsag
szama (db) folyoiratok szama (db) arany listas arany arany
PTB 782 635 81% 75% 65%
RegTB 273 218 80% 72% 69%
SZOC 1559 1 495 96% 97% 92%

Forras: Sajat szerkesztés GJO bizottsagok és a lengyel tudomdnyos kategoriak
folydirat listdi alapjan

A kategoriankénti vizsgalatnal azzal a feltételezéssel €liink, hogy (melléklet 5. és 6. tablazata)
- Akategoérianal 200 és 140,
- B kategoérianal 100,
- C kategorianal 70 és 40,
- D kategorianal 20 és 5
- pontos folyoiratokat talalunk.

A nemzetkdzi A kategérids folydiratok a HTB esetén a lista 75%-ban, az NFDB-nél 73%-
ban 200 és 140 pontos folydiratokbol 4ll. A B kategorias folyodiratoknal a PTB-nél 38% és az
NFDB-nél 37% 100 pontos lapokbdl all. A GMB 52%-ban és a DEM 50%-ban 40 és 70 pontos
folydiratokbol all a nemzetkozi C kategoria tekintetében.

5. Osszefoglalas

A Tudas Hidja weboldal magéaban foglalja a felsdoktatassal és kutatassal kapcsolatos informa-
ciok begylijtését, igazolasat, rendszerezesét, szervezését ¢s bemutatasat.

- A weboldal adatbazisainak feladatai abbol allnak, hogy segitse

- az informacidkat mas személyek rendelkezésére bocsatani,

- az informacidk gyors megtalalasat,

- mindenhonnan, mindenféle informaciok gylijtését, azok észrevételezését, és hivatkoza-

sokkal torténd dsszekapcsolasat,
- az informacio szelektiv kozvetitését, valamint
- alehetd legpontosabb, magatol értetddd adat elérhetdségét.

A lengyel minisztérium egységes folydirat-, kiadd- és konferenciaértékelési rendszert vezetett
be, ami alapja lehet a tudomany egységes és dsszehasonlithatod értékelésének, a doktori iskolak
atjarhatosaganak.

A folyoiratok értékelésénél kivezették az A, B és C kategoriakat, €s helyette egy 7-es skalat
(5, 20, 40, 70, 100, 140 ¢és 200) vezettek be. Az 1j skéla pontértékei jobban differencialjak az
egyes kategoridkat, ami jo eszkdznek tlinik a publikécios teljesitmény értékeléséhez.

Ha a hazai tarsadalomtudomany teriiletén hasznalt folyoiratokat 6sszevetjiik a lengyel lista-
val, nagy atfedést talalhatunk a legtobb bizottsagi listanal.
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5. tablazat: A GJO-hoz tartozo nemzetkozi és a lengyel listan szereplo folyodiratok szama kate-
goriankkénti bontasban

AJB/pont kategoriak'! NA. | 5 20 40 70 | 100 | 140 | 200 Végbsszeg
A nemzetkdzi 48 8 9 7 15 28 23 14 152
B nemzetkézi 106 6 18 13 35 24 12 4 218
C nemzetkozi 241 3 49 37 48 26 3 1 408
D nemzetkdozi 477 1 21 5 7 5 1 0 517
Végosszeg 872 18 97 62 105 83 39 19 1295
DEM/pont kategériak N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg
A nemzetkdzi 0 0 0 0 1 5 9 2 17
B nemzetkozi 1 2 2 3 11 0 1 1 21
C nemzetkozi 0 1 8 7 7 4 1 0 28
D nemzetkézi 16 0 9 8 7 1 1 0 42
Végosszeg 17 3 19 18 26 10 12 3 108
GMB/pont kategoriak N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg
A nemzetkdzi 3 1 0 1 12 42 47 39 145
B nemzetko6zi 42 3 12 34 169 124 90 15 489
C nemzetkdzi 60 17 71 126 158 87 18 6 543
D nemzetkozi 125 13 152 138 99 27 9 2 565
Végosszeg 230 34 235 299 438 280 164 62 1742
HTB/pont kategoriak N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg
A nemzetkozi 0 0 0 1 0 0 0 3 4
B nemzetkozi 9 0 1 0 1 4 1 0 16
C nemzetkozi 15 0 4 2 1 2 0 0 24
D nemzetkozi 15 0 0 2 2 0 0 19
Végosszeg 39 0 5 5 2 8 1 3 63
NFDB/pont kategoriak N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg
A nemzetkdzi 0 2 0 0 3 13 24 25 67
B nemzetkozi 9 0 5 9 36 52 21 10 142
C nemzetkozi 61 4 27 34 57 27 6 1 217
D nemzetkdzi 48 2 32 34 33 14 3 0 166
Végosszeg 118 8 64 77 129 106 54 36 592
PTB/pont kategoriak N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg
A nemzetkdzi 0 2 0 1 8 24 32 27 94
B nemzetkozi 7 1 5 18 33 59 23 11 157
C nemzetkozi 53 6 29 42 88 40 6 0 264
D nemzetkézi 87 2 54 47 55 18 2 2 267
Végosszeg 147 11 88 108 184 141 63 40 782
RegTB/pont kategoriak N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg
A nemzetkdzi 3 2 1 1 5 20 18 7 57
B nemzetkozi 6 1 5 10 15 18 8 4 67

" Lengyel Oktatasi és Tudomanyos Minisztérium &sszes folyéiratinak figyelembe vételével
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C nemzetkozi 13 1 15 20 11 6 3 2 71

D nemzetkdozi 33 2 15 13 7 6 1 1 78
Végosszeg 55 6 36 44 38 50 30 14 273

SZOC/pont kategoriak N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg

A nemzetkdzi 4 4 0 4 40 113 127 97 389

B nemzetkozi 12 8 3 35 123 124 74 20 399

C nemzetkézi 16 10 38 86 167 72 19 9 417

D nemzetkozi 32 6 82 103 81 43 7 0 354
Végosszeg 64 28 123 228 411 352 227 126 1559

Forras: Sajat szerkesztés a GJO és a lengyel folydiratlista alapjan

6. tablazat: A GJO-hoz tartozo nemzetkozi és a lengyel listan szerepld folyoiratok

aranya kategoriankkénti bontasban

AJB/pont kategéridk N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg

A nemzetkozi 32% 5% 6% 5% 10% 18% 15% 9% 100%

B nemzetkozi 49% 3% 8% 6% 16% 11% 6% 2% 100%

C nemzetkozi 59% 1% 12% 9% 12% 6% 1% 0% 100%

D nemzetkdzi 92% 0% 4% 1% 1% 1% 0% 0% 100%

Végosszeg 67% 1% 7% 5% 8% 6% 3% 1% 100%
DEM/pont kategoridk N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg

A nemzetkozi 0% 0% 0% 0% 6% 29% 53% 12% 100%

B nemzetkozi 5% 10% 10% 14% 52% 0% 5% 5% 100%

C nemzetkozi 0% 4% 29% 25% 25% 14% 4% 0% 100%

D nemzetkdzi 38% 0% 21% 19% 17% 2% 2% 0% 100%

Végosszeg 16% 3% 18% 17% 24% 9% 11% 3% 100%
GMB/pont kategoriak N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg

A nemzetk6zi 2% 1% 0% 1% 8% 29% 32% 27% 100%

B nemzetkozi 9% 1% 2% 7% 35% 25% 18% 3% 100%

C nemzetkozi 11% 3% 13% 23% 29% 16% 3% 1% 100%

D nemzetkozi 22% 2% 27% 24% 18% 5% 2% 0% 100%

Végosszeg 13% 2% 13% 17% 25% 16% 9% 4% 100%
HTB/pont kategoriak N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg

A nemzetk6zi 0% 0% 0% 25% 0% 0% 0% 75% 100%

B nemzetkozi 56% 0% 6% 0% 6% 25% 6% 0% 100%

C nemzetk6zi 63% 0% 17% 8% 4% 8% 0% 0% 100%

D nemzetkozi 79% 0% 0% 11% 0% 11% 0% 0% 100%

Végosszeg 62% 0% 8% 8% 3% 13% 2% 5% 100%
NFDB/pont kategoriak N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg

A nemzetk6zi 0% 3% 0% 0% 4% 19% 36% 37% 100%

B nemzetkozi 6% 0% 4% 6% 25% 37% 15% 7% 100%

C nemzetkdzi 28% 2% 12% 16% 26% 12% 3% 0% 100%

D nemzetkozi 29% 1% 19% 20% 20% 8% 2% 0% 100%

Végosszeg 20% 1% 11% 13% 22% 18% 9% 6% 100%
PTB/pont kategoridk N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg

A nemzetk6zi 0% 2% 0% 1% 9% 26% 34% 29% 100%
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B nemzetkézi 4% 1% 3% 11% 21% 38% 15% 7% 100%

C nemzetkozi 20% 2% 11% 16% 33% 15% 2% 0% 100%

D nemzetkdozi 33% 1% 20% 18% 21% 7% 1% 1% 100%

Végosszeg 19% 1% 11% 14% 24% 18% 8% 5% 100%
RegTB/pont kategoridk N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg

A nemzetkdzi 5% 4% 2% 2% 9% 35% 32% 12% 100%

B nemzetkézi 9% 1% 7% 15% 22% 27% 12% 6% 100%

C nemzetkozi 18% 1% 21% 28% 15% 8% 4% 3% 100%

D nemzetkdzi 42% 3% 19% 17% 9% 8% 1% 1% 100%

Végosszeg 20% 2% 13% 16% 14% 18% 11% 5% 100%
SZOC/pont kategoriak N.A. 5 20 40 70 100 140 200 Végosszeg

A nemzetkdzi 1% 1% 0% 1% 10% 29% 33% 25% 100%

B nemzetkézi 3% 2% 1% 9% 31% 31% 19% 5% 100%

C nemzetkozi 4% 2% 9% 21% 40% 17% 5% 2% 100%

D nemzetkdzi 9% 2% 23% 29% 23% 12% 2% 0% 100%

Végosszeg 4% 2% 8% 15% 26% 23% 15% 8% 100%

Forras: Sajat szerkesztés a GJO és a lengyel folydirat lista alapjan
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Absztrakt

A jelenleg nyilvantartott mtiemléki védettség alatt all6 alloméany egy része magantulajdonban,
masik része allami tulajdonban van, mig a magantulajdonban all6 emlékek esetében az allam
szabalyozd, vagyis jogalkotdi és jogalkalmazoi szerepben jelenik meg, addig az allami tulaj-
donban, kezelésben 4ll6 emlékek esetében természetesen a tulajdonosi kotelezettségeket is ma-
gan viseli. {gy adédik a miiemléki védettség kapcsan a kérdés: hogyan lehet, illetve sziikséges-e
gazdasagi szempontokat is figyelembe véve a ,,konzervalas” céljatdl elmozdulva ugy kezelni
ezeket, hogy valamennyi gazdasagi ,,hasznot” is hozzanak az allamnak. Az irds atfogdan vizs-
galja azokat a folyamatokat, amelyek az utobbi évtizedben érintették a miiemlékvédelmi jogot.
Meggydzddésem, hogy egy jogintézményre nemcsak a jogtudomany, de egyéb tarsadalomtu-
domanyok, illetve tarsadalmi folyamatok is hatast gyakorolnak, amelyeket vizsgalni érdemes.
A lefolytatott vizsgalat nem egyoldalu, vagyis nemcsak a jogtudomany szemszogébdl vizsgalja
a kérdést, hanem emliti azokat a tarsadalmi, gazdasagi folyamatokat, amelyek ujabb ¢és tjabb
kihivasokat fogalmaztak meg, majd szamba veszi a jog valaszait ezekre. Eppen ezért az iras
kitér a miiemlékvédelem berkein beliil érvényesiilé alkotmanyossagi kivanalmakra, kiilonos
hangsullyal a védettség elrendelésével végzddo eljaras jellegzetességeire, €s azon beliil a jogor-
voslathoz valo jog érvényesiilésére.

Kulesszavak

milemlékvédelem, visszalépés tilalma, egészséges kornyezethez valo jog, kultirdhoz valé jog,
védetté nyilvanitasi eljaras.

Abstract

The current registered ancient monuments are owned by the private sector on one hand, on
the other hand the state owns a part of these treasures. In case of those ancient buildings
which are owned by the private sector, the state acts as law maker and at the same time acts
as executive body. When the state owns an ancient building, besides its handling another
question is arising: how can the state (or it is a must) utilize these buildings in an economic
way. It would mean that the state (as an owner) move from the basis of preservation and the
target can also be to make use of the ancient buildings at the same time develop them. This
paper puts the attention to those process with which the protection of ancient buildings must
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face in the last decade. It is worth to examine not legal (i.e. economic or other social) affects
concerning the protection of cultural heritage. The aim of this paper to point them out and
then shows the legal answers for them. The examine puts the focus on constitutional answers
(through the latest decision of the Hungarian Constitutional Court), also examines the legal
(administrative) procedure concerning the registration of ancient buildings, with special
regard to the right to seek legal remedy.

Keywords

protection of ancient buildings, non-derogation principle, the right to healthy environment,
right to participate in cultural life, administrative procedure concerning the protection of anci-
ent buildings.

Bevezeto gondolatok

Az allami miemlékvédelmi feladatok alapvetden két kdrben hatarozhatoak meg: egyrészt az
érték megallapitasara (elismerésére), masrészt annak fenntartasara terjednek ki. Jelen irds az
elsot érinti, vagyis azt a kérdést igyekszik korbejarni, hogy egy ingatlan altal képviselt érték
allami elismerésére, annak tudomanyos (torténeti, miivészettorténeti) meghatarozasan tul, mas,
egyeb szempontok is behatassal lehetnek-e. Ez nem csupan az elismerés/nem elismerés kozotti
allami valasztas kérdését veti fel, hanem azt is, hogy az elismert kategdrian beliil az 4llam ho-
gyan tud és akar szerepet vallalni az emlék milyenkénti fenntartasdban. Vagyis egy (mii)emlék
torvényi keretek kozotti besorolasa az allami szerepvallalastol fliggévé tehetS-e. Eppen ezért
jelen iras kozponti kérdése a védetté nyilvanitas jogintézménye. Ezt els6ként az anyagi szaba-
lyok rovid ismertetésével (a védett miiemléki kategoriat érintd legutobbi jogszabalyi valtozasok
vazolasa) és az allami elismeréshez vezetd alaki szabalyok eljarasjogi elemzésével kozelitem
meg. Lényegesnek taldlom tovabba az alkotmanyos kdvetelmények tisztazasat, hiszen az allam
szamara ezek szolgalnak zsinormértékiil mind jogalkotd, mind jogalkalmazo szerveit tekintve.
Allaspontom szerint e vizsgélati szempontok gorcsé ala vételével kimutathaté a milemléki jog-
szabalyok jelenlegi szerepe a védettség intézményében, amelyen keresztiil kdvetkeztethetlink
az 4llami szerepvallalasra e teriileten.

Gazdasagtudomanyi kérdés, hogy kifizetddo-e kizardlag a turizmusbdl szarmazo bevételekre
tamaszkodni ezekben az esetekben (Csaba, 2011). Csaba Laszl6 ,,Az épitett 6rokseég védelme ¢€s a
gazdasagi stratégia” cimii tanulmanydban felvetette, hogy az allam értékkoézponta szemlélet alap-
jan viszonyuljon a védettségi kategoriak kialakitasahoz, igy a gazdasagi szempontok is figyelem-
be vehetoek a kdvetkezok szerint: ,,[€]rdemes lenne — tobb valtozatban — elkésziteni egy orszagos
tervet arrol, hogy a ma (még) meglévo épitett orokségbdl mi az, ami foltétlen megdrzendd, mi az,
ami a gazdasagi korlilmények kedvezd alakulasa mellett — vagyis feltételesen meg6rizhetd, s mi
az, amire belathatd idon beliil nem lesz id6, pénz és energia” (Csaba, 2011, 9). Igazoltnak latszik,
hogy az allamnak nem csupan az allagmegdvasra kell torekednie. A fentiek alapjan igy a jelenlegi
allomanyon beliil érdemes az allamnak harom kategéridban gondolkodni, megkiilonboztetve: 1.
a feltétleniil megérzendé emlékeket, amelyek reprezentativ elemként gazdasagilag is hasznosit-
hatoak (pl. Varkert bazar); 2. a feltételesen megdrzendo értékeket, amire belathatd idon beliil tud
pénzt dldozni, valamint 3. az allami védettséget nem ¢lvezd emlékeket, amikre nincs pénz. A kul-
turalis 6rokség védelmérdl szolo 2001. évi LXIV. torvény (a tovabbiakban: K6tv.) egyik legutobbi
(2020. szeptember 1-jei) modositasa szerint a jogalkoto torekedett a miiemlék fogalman beliili
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klasszifikaci6 kialakitasara (Paulovics, 2003; Szabo, 2013). A Kotv. 32/B. § bekezdése megkiilon-
bozteti ugyanis a kiemelten védett és a védett miiemlékek kategoriait.!

E kategoriaknak megfelelden tortént a miilemlékek (Gjra) besoroldsa hatosagi dontéssel.
Abban az esetben, ha egy emlék vonatkozasdban az orszagos védettség megsziintetését ered-
ményezné az Ujra sorolas, az érintett telepiilési onkormanyzatok dontési kompetencidja, hogy
vizsgaljak, a helyi védettség feltételei fennallnak-e. Egyik kategoéridbol a mdsikba sorolas
ugyanakkor nem érinti a mliemlékre vonatkoz6 specialis épitési szabalyok alkalmazésat.

Ahhoz, hogy a jovében a mar meglévo allomany is fenn tudjon maradni, elkeriilhetetlen, hogy
az allam e kategoridkat kialakitsa. Mindez eldsegitheti az egyes miiemlékek integralt hasznositasat.

Fentiek szerint megéllapithat6, hogy a gazdasdgtudomany mar megfogalmazta azokat a
kérdéseket, amelyek a konzervalason, megdrzésen tul igénylik az allam vélaszat a miiemlékek
fejlesztése terén. A jogalkotd meglatasom szerint a gazdasagi kihivasokra pedig igyekezett sajat
eszkozeivel valaszt megfogalmazni.

1. Alkotmanyos valaszok

AT/16223. szamu térvényjavaslat eldterjesztése (a tovabbiakban: Torvény) a vilagorokségi védettséget
is élvezd tertileten talalhatdo miiemléki allomanyt jelentdsen érintette. Ezen el6terjesztéssel az Orszagy-
gyllés a lakasok és helyiségek bérletére, valamint az elidegenitésiikre vonatkozo egyes szabalyokrol
sz0l6 1993. évi LXXVIIL torvényt (a tovabbiakban: Lakas tv.), valamint a nemzeti vagyonrdl szolo
2011. évi CXCVL. térvény modositasarol szolo torvényt modositotta, mégpedig tigy, hogy lehetdve tette
a rendszervaltoztatast megel6z6 kizardlagos allami tulajdon privatizacidja keretében az allami és on-
kormanyzati lakdsokra korabban biztositott vételi jogbol kizart miiemléképiiletben 1€vo lakasok bérl6i
szamara az altaluk bérelt lakasok tulajdonjoganak megszerzését.? A koztarsasagi elnok —az Alaptorvény
6. cikk (4) bekezdése és 9. cikk (3) bekezdés 1) pontja alapjan — az Alkotmanybirdsagrol szol6 2011.
¢évi CLI. térvény (a tovabbiakban: Abtv.) 23. § (1) bekezdés szerinti eldzetes normakontroll eljarast kez-
deményezett az Alkotmanybirdsagon. Inditvanyat alapvetden két alaptorvényi rendelkezés sérelmére
alapitotta, ezek koziil jelen tanulmany — targykoréhez illeszkedve — az Alaptdrvény P) cikk (1) bekezdé-
sének sérelmére vonatkozo inditvanyra és annak érdemi vizsgalatanak ismertetésére koncentral?

I AKo&tv. 32/B. § (1) bekezdése szerint ,,[a] milemléki védettség a) a kiemelten védett milemlék esetében e torvény erejénél

fogva a miiemléki érték egészére, a védettséget megalapozo hiteles alkotorészére, tartozékara, beépitett berendezési targyaira,
tovabba a milemlék fekvése szerinti ingatlanra, b) a védett miiemlék esetében az értékmeghatarozo szakértéi vizsgalat alapjan
a hatdsag altal megallapitott nevesitett miiemléki értékre, valamint az ennek fekvése szerinti ingatlanra vagy ingatlanrészre, )
amiiemléki teriilet esetében e torvény erejénél fogva a védettséget megalapozd milemléki érték egészére terjed ki.”.

2 ATorvény 1. §-a - a lakasok és helyiségek bérletére, valamint az elidegenitésiikre vonatkozo egyes szabalyokrol
sz616 1993. évi LXXVIIL. toérvény (a tovabbiakban: Lakas tv.) modositasaval - 2020. december 31. napjan hatalyban
1év6 hatarozatlan ideji bérleti jogviszony esetén vételi jogot alapitott a vilagorokségi helyszinen és véddovezetében
allo, mtiemléképiiletben 1évé dnkormanyzati és allami tulajdonu lakasokra. Ennek keretében megallapitotta a vételi
jog jogosultjait, a vételi jog alapjaul szolgald bérleti jogviszony szdmitdsanak szabalyait, valamint ezen id6tartam
alapjan szdmitott vételar megallapitasanak részletszabdlyait.

3 Azinditvany az Alaptorvény P) cikk (1) bekezdésének sérelmén til megjelolte az Alaptorvény XIII. cikk (2) bekezdésé-
nek sérelmét is. Az inditvany szerint az Alaptorvény XIII. cikk (2) bekezdésével ellentétes az allam, illetve az dnkormanyza-
tok lakasokon fennallo tulajdonjoganak torvénnyel alapitott vételi joggal vald megterhelése. A koztarsasagi elndk allaspontja
szerint egyrészt a tulajdonjog ilyen korlatozasanak sziikségessége nem indokolhato, masrészt a térvény alapjan megallapit-
hato vételar nem tekinthetd az értékgaranciabol kdvetkezo teljes €s azonnali kartalanitasnak, ezért a korlatozas aranytalan.
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A koztarsasagi elndk inditvanyban foglalt allaspontja szerint a vételi jog alapitasa ilyen
formaban Osszeegyeztethetetlen az Alaptérvény P) cikk (1) bekezdésébdl kovetkezd, a kultu-
ralis 6rokség részét képezd épitett kdrnyezet, ezen beliil kiillondsen a miiemléki védelem alatt
allo épitmények védelmének és megovasanak kovetelményével. Meglatasa szerint ugyanis a
jogalkotd nem vette figyelme ezen értékek specialis jellegét. Mig a Lakas tv. szabalyozasa
alapjan a miiemléképiiletben 1év0 lakast kizardlag a miiemléki hatdsag hozzajarulasaval, addig
a Torvénnyel megallapitott 0j rendelkezések a vilagorokségi teriileten és védédvezetében 1évd
allami és onkormdnyzati tulajdonu, a kulturdlis 6rokség részét képezé miiemléki ingatlanok
teljes korére vételi jogot telepitenek, megteremtve ezaltal azok feltétel nélkiili magantulajdon-
ba keriilésének lehetéségét, ami a kulturalis értékek védelmének és megoérzésének garancidjat
képezo visszalépés tilalmaba iitkozik.

Az Alkotmanybirosag 25/2021. (VIIIL. 11.) AB hatarozataban (a tovabbiakban: Abh.) a
vizsgalatot a Kotv. és a vilagorokségrol szolo 2011. évi LXXVII. térvény (a tovabbiakban:
Votv.) rendelkezéseibdl kiindulva végezte el. Lényeges vizsgalati pont volt ugyanis, hogy
a vilagorokségi védettséget ¢lvezo teriileteken taldlhatdé miiemlékek adasvételére vonatko-
70 szabalyok kialakitdsa soran a jogalkotd valoban figyelmen kiviil hagyta-e azok specialis
jellegét. E pontnal abbdl indult ki a testiilet, hogy ,,[a]z 4llami, 6nkormanyzati (tulajdon)
lakasok egy része — korbeli sajatossaguk, vagyis az altaluk esetlegesen képviselt torténeti
séget ¢lvez(het)”. Kimutatta a testiilet, hogy a nemzeti védelem és az egyetemes védelem,
vagyis a vilagorokségi védettség egymastoél nem fiiggetlen jogintézmények, kiegészitik
egymast, hiszen a Votv. 1. § (2) bekezdése szerint vilagérokségi, vagy varomanyosi terii-
letté csak a korabban hozott miniszteri dontéssel, hatdrozattal vagy a kulturalis 6rokség vé-
delmérdl szolo térvény alapjan miniszteri rendelettel védetté nyilvanitott és ekként kultu-
ralis orokségi védelmet élvezé miiemléki érték vagy nyilvantartott régészeti lelohely; vagy
a természet védelmérdl szo6l6 torvény erejénél fogva védett vagy a természet védelmérdl
sz0lo torvényben kapott felhatalmazas alapjan védetté nyilvanitott orszagos jelentéségii
védett természeti teriilet, tovabba az orszagos jelentdségli védett természeti teriilet kijeldlt
védoodvezete nyilvanithato.

A vételi jog jogintézményére is kitért az Abh. A Lakés tv. hatalyos rendelkezései nem
zarjak ki az allami és onkormanyzati tulajdonban 4ll6 lakésok elidegenitését. Az Lakas tv.
55. § (4) bekezdése szerint pedig miiemlékeépiiletben 1évo lakast vagy helyiséget kizardlag a
milemléki hatosag hozzédjarulasaval, a kiilon jogszabaly rendelkezéseinek figyelembevételével
lehet elidegeniteni.

E jogszabalyok értelemzése alapjan megallapitotta a testiilet, hogy a Torvény vilagoérokségi,
vagy varomanyosi helyszinen taldlhat6 bérlakasokra vonatkozo, vételi jogot megéllapitod ren-
delkezése, a védettség kettdsségére tekintettel egyiittesen alkalmazandd. A Lakés tv. 91/A. § 15.
pontja szerint ugyanis miiemléképiiletben 1év6 lakas a kiilon jogszabalyok alapjan miemléknek
nyilvanitott épiiletben 1évo lakas. A miemlék fogalmat pedig a Kotv. 7. § 15. pontja tartalmaz-
za: olyan nyilvantartott miiemléki érték, amelyet miniszteri dontéssel, hatarozattal vagy a Kotv.
alapjan miniszteri rendelettel védetté nyilvanitottak. gy a vilagorokségi és egyben miiemléki
védettséget ¢élvezd ingatlanokban talalhato lakdsokkal 6sszefliggd barmilyen jogcimen torténd
tulajdon-atruhazasahoz/elidegenitéséhez (nem csupan adasvételhez) elézetesen be kell szerezni
az Orokségvédelmi hatésag hozzajarulasat.

Az Abh. két jogintézményt azonositott a jogrendszerben, amelyeken keresztiil az 4llam
,beavatkozhat” az adasvételbe, vagyis maganjogi jogiigyletbe: ,,[a]z egyik ilyen eszkdz az
allamot és/vagy onkormanyzatokat megilletd elévasarlasi jog. A Kotv. 32. § d) pontja alap-
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jan a miiemléki védettséget elrendeld miniszteri rendeletnek tartalmaznia kell az elévasar-
lasi jogra nézve eldirast, ezen tul a miiemlékeken fennalld elévasarlasi jog részletszabalyait
a Kotv. 86. §-a tartalmazza. A Kotv.-t mint hattérszabalyt egésziti ki a Votv. 6/A. §-dnak
vilagorokségi teriiletre vonatkozo rendelkezése. A magyar allam szdmara eldvasarlasi jogot
allapit meg a vilagorokségi helyszinen taldlhato ingatlan tekintetében, am ez nem vonatko-
zik a lakhatés céljara szolgalo rendeltetés szerinti jellegii épiiletet (kiilondsen: lakas, lako-
haz), valamint a mez6- és erddgazdasagi foldek forgalmardl szolo térvény szerinti foldre
(Lt. 6/A. §). A masik allami garancia tulajdonosvaltas esetén a védett érték megdrzésére az
tigylet »jovahagyasanak« jogintézménye. A Kotv. 44. §-a értelmében miniszteri jovahagyas
sziikséges 1. az olyan jogiligylethez, amelynek alapjan a nemzeti vagyon korébe tartozo
muemlék tulajdonjoga atruhazasra keriil, vagy az egyéb mddon kikeriil a nemzeti vagyon
korébol, vagy azon osztott tulajdon Iétesiil, 2. az olyan jogiigylethez, amely az allami va-
gyon korébe tartozd miiemléket — a jogszabalyban foglaltak szerint, kozérdekbdl alapitott
hasznalati jog, vezetékjog, szolgalom kivételével — megterheli, biztositékul adja, 3. az élla-
mi tulajdonban allé6 miiemlék vagyonkezeldjének kijeldléséhez vagy annak megvaltoztata-
sdhoz, végiil 4. vagyonkezeld hidnyaban az allami tulajdonban 4116 miiemlék hasznositdsara
iranyul6 barmely jogiigylethez.”

Az Alaptorvény 32. cikk (6) bekezdése szerint: ,,[a] helyi dnkormanyzatok tulajdona
koztulajdon, amely feladataik ellatasat szolgélja”, felmeriilhet tehat e szigoritds onkor-
manyzati tulajdonra vonatkozo kiterjesztése, am a Kotv. expressis verbis az allami tulajdon
kifejezést hasznalja. Ezt az értelemzést zarja ki a Kotv. 44. § (5) bekezdése is, amely sze-
rint, ha a miemlék az egyes allami tulajdonban 1év6 vagyontargyak dnkormanyzatok tulaj-
donéba adasardl szol6 1991. évi XXXIII. torvény (a tovabbiakban: Vatv.) alapjan az allami
tulajdon fenntartdsa mellett az onkormanyzat ingyenes hasznalatdba keriilt, a Vatv. 27. §
(4) bekezdésében meghatarozott, kezelésre vonatkozo koriilmények megvaltozasa vagy az
ott megadott feltételek nem teljesitése esetén a miniszter jogosult az ingyenes hasznalati
jog feliilvizsgalatara, megvondasara.

Vagyis az allami ,,feliigyelet” abban az esetben is aktivalodik, ha a miiemléket ingyenesen
hasznalé 6nkorményzat nem finanszirozza a miiemlék megfeleld allagmegovasat.

Osszefoglalva: a miiemléki ingatlanok, lakdsok hasznositasat is feliigyeli az allam, ebben a
korben két eszkoz all a rendelkezésére: egyrészt az elévasarlasi jog, amelyet abban az esetben
gyakorolhat az 4llam az elsd helyen, ha az ingatlan nem allami tulajdonbdl keriil ki; masik ilyen
eszkOz a jovahagyas vagy hozzdjarulas, amely feliigyeletet biztosit az olyan jogligyletek felett,
amelyek a miiemlékek hasznositasat érintik és allami tulajdont lakasrol, vagy ingatlanrdl van
sz0. Ennek egy specialis esete, amikor a lakas eldszor kertl ki az allami vagy dnkormanyzati
tulajdonbol, mint a jelen ligyben tortént, ekkor ugyanis az allam hatdsagan keresztiil vizsgalja
a jovahagyas intézményével, hogy az 01 tulajdonos is olyan ,,j6 gazdaja” lesz-e a mliemléknek,
mint az allam vagy az dnkormanyzat volt.

Az ligy kozponti kérdése volt, hogy ez az 4llami jovahagyas mellett végbement tulaj-
donosvaltas a védettség elért szintjében visszalépést eredményez-e. A visszalépés tilalmat
»[a]z Alkotmanybirdsag a természetvédelemmel 6sszefiiggésben bontotta ki (...) az egész-
séges kornyezethez vald jogbol levezetve (...), jelen ligy targya azonban — illeszkedve
a Torvény targyi hatalydhoz — az épitett kdrnyezet részét képezd miiemlékek védelmére
vonatkozo allami garancidk meglétének vizsgalata, ezért a visszalépés tilalmanak érvénye-
sitése soran a testiilet a kornyezetvédelmi alapjogi dogmatika figyelembe vételével arra
is kitért, hogy a »jové nemzedékek szamara torténd megdrzés« allami kotelezettségéhez
mely Alaptorvényben deklaralt alapjog kapcsolodik. Az Alkotmanybirdsag gyakorlatadban
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ugyanis az Alaptorvény P) cikk (1) bekezdésébdl fakado, kornyezetvédelemre vonatkozo
allami kotelezettség alapjogi oldalat az Alaptorvény XXI. cikk (1) bekezdése szerint toltot-
te meg tartalommal”.*

Mig a hatarozat elismerte a visszalépés tilalmanak épitett 6rokségi elemekre vo-
natkoz6 kovetelményét, az egészséges kornyezethez valo jog klauzuldjan tul arra is
kitért, hogy ,,[a] miiemlékek védelme vonatkozasaban ezen tul nyomatékkal értékelte
az Alkotmanybirosag, hogy a kulturalis 6rokség megdrzéséhez fliz6dd allami kotele-
zettség 6 célja egyrészt a jelenkor szdmara torténd megismerhetdveé tétel, masrészt a
jov6 nemzedékek szamara megdrzés. Ezt alapul véve a kulturalis 6rokség fogalmi koré-
be tartoz6 elemek vonatkozdsaban a fenti kotelezettség alapjogi tikkorképe ,,kultirahoz
valo jogként” is aposztrofalhato, az Alaptorvény XI. cikk (1) bekezdésében deklaralt
miivelddéshez vald jog. Mig az allamnak kotelezettsége [az Alaptorvény P) cikk (1)
bekezdésébdl és XI. cikk (2) bekezdésébdl kovetkezden] a kulturalis jog gyakorldsa-
hoz szilikséges feltételrendszer kialakitasa, addig az allampolgaroknak joguk van azok
igénybevételére. Vagyis a mliemlék védettségi szintjére vonatkozd visszalépés vizsga-
latakor értékelni kell, hogy a kulturalis 6rokség megismeréséhez, az Alaptérvény XI.
cikk (1) bekezdésébdl kovetkezd alapjog és a P) cikk (1) bekezdésébdl fakado allami
garancia biztositott-e”.’

Az Alkotmanybirdsag az Abh2.-ben a visszalépés tilalmanak elvét az — Alaptorvény
P) cikk (1) bekezdésébdl levezethetd — allami védettség 1étéhez kototte, igy fogalmazott:
»[ha] egyszer mar valami védelem ald keriilt, az onnét vald kivételhez rendkiviili indok
kell” {Abh2. Indokolés [40]}. Mivel a Torvény vizsgalt rendelkezései nem érintik az ingat-
lanok miilemléki védettségét, €s nem vonatkoznak a miiemléki védettség szintjének meg-
valtoztatasara, igy nem befolyasoljak a miemlékek altaldnos védelmére és fenntarthatd
hasznalatara vonatkozoé eldirasokat sem. Ennek megfelelden a miiemlékvédelem altalanos
(allami) feladataira vonatkozo6 allami kételezettségeknek a jovOben is érvényesiilniiik kell.
A vételi jog gyakorlasat kovetden is eleget kell tenni az épiilet jellegébdl adodo specialis
épitésiigyi eldirasoknak, amelyek gyakorladsa, feliigyelete a kozigazgatasi szervezetrend-
szeren beliil 1év0 szakigazgatdsi (mliemlékvédelmi) hatésagok hataskorébe tartozik, mivel
az érintett éplilet mindsitése az alapja (é¢s nem a tulajdonos személye) a védettséget bizto-
sitd és a jogrendszerben miiemlékekre vonatkozoan létezd, alkalmazandd anyagi és alaki
eljarasok aktivalasanak.

* Tulajdonosvaltas esetén a visszalépés tilalmanak lényege, hogy ,,az egyszer mar elért védelmi szinvonal ne csokken-

jen”, kiegészitve azzal, hogy ,,a tilalmak és szankciok szigoritasa nem elegendd: olyan megel6z6 biztositékok is kellenek,
amelyek a karokat ugyanolyan valdsziniiséggel kizarjak, mintha a teriilet allami tulajdonban és természetvédelmi szerv
kezelésében lenne” (ABH 1994, 134, 142.). Az Alkotmanybirdsag gyakorlata szerint az egészséges kornyezethez vald jog-
bol kovetkezd visszalépés tilalma a miiemlékek védelmére is kiterjed, a 3104/2017. (V. 8.) AB hatéarozat (a tovabbiakban:
Abh2.) ugyanis igy fogalmazott: ,,a miiemlékvédelem korében tehat az dllam arra vallal kotelezettséget, hogy teherbird-
képessége fiiggvényében milyen értékeket kivan a jovo nemzedékek szdmara meg6rizni, amely alkotmanyos értelemben
osztja az egészséges k az egészséges kormyezethez vald jog korében megallapitott visszalépési tilalmat.” (Indokolas [40]).
5> Az Alkotméanybirosag mindezzel jelezte, hogy alkotmanyos szinten a természetes kornyezet védelme és az épitett
kornyezet védelme mutat némi kiilonbézdséget egymastdl. Mig ugyanis az Alaptorvény P) cikk (1) bekezdése szerinti
allami kotelezettség egyik alapjogi vetiiletét természetes kdrnyezet esetében az élethez, emberi méltosaghoz valo jog-
bol kovetkezo egészséges kornyezethez valo jog adja meg, addig a kulturalis 6rokségi elemek esetében (kiilon hangsi-
lyozva az ing6 kulturalis javak védelmét) a sziikebb értelemben vett miivelédéshez vald jog tolti meg tartalommal.
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Az Alkotmanybirdésag az aldbbiak szerint alkotmanyos kovetelményt fogalmazott
meg. ,,Az Alaptorvény P) cikk (1) bekezdésébdl kovetkezd kotelezettség tehat, hogy az
allam a miemléket érintd (hasznositasra, ezen beliil elidegenitésre vonatkozd) jogiigyle-
tek esetében is €pitsen be olyan garanciakat, amelyek hozzéajarulnak a védelmi szint fenn-
tartasdhoz. Jelen esetben ennek formajat a Lakas tv. 55. § (4) bekezdése a »hozzajarulas«
jogintézményével deklaralja, amelynek tartalmara nézve az Alaptorvény P) cikk (1) be-
kezdésébdl kovetkezd alkotmanyos kovetelmény, hogy a vizsgalt Torvény altal telepitett
vételi jog érvényesitése sordn, a miiemléki hatosdg annak feltételeként vizsgélja a kultu-
ralis 6rokség védelmének szempontjait. Az alkotmanyos kdvetelmény szerint a miemléki
¢és vilagorokségi védettséget élvezd lakasokat érintd vételi jog gyakorlasaval 6sszefiiggd
dontéshozatal soran a hatésag a kulturalis 6rokség védelmének szempontjait ne rendelje
mas szempontok al4, hanem egyedileg vizsgalja, hogy a vételi jog gyakorldsa érinti-e a
miiemlék j6vO nemzedék szamara torténd megdrzéssel egyidejii fenntarthatd hasznalatat.”
(Abh. Indokolas [87]-[88]).

Az Alkotmanybir6sag az Abh.-ban miikddése soran eldszor tekintette at a vilagorokségi
védettség és egyben a milemléki védettség alkotmanyossagi hatterét. Lényeges megalla-
pitasai: 1. az alkotmanyos kovetelmény megfogalmazasa, amely kilép a kozjog kereteibdl
¢s a maganjogi (vételi jog gyakorlasa) jogviszonyra érvényességét hatdsagi jovahagyashoz
koti; 2. megfogalmazza az Alaptorvény P) cikk (1) bekezdésének alapjogi hatterét kulturalis
orokségi elemek tekintetében; 3. kiilondsen jelentds, hogy érvelésében megjelenik a kul-
tarahoz vald jog megfogalmazasa. Utobbit azért tekintem jelentds 1épésnek, mert korabbi
gyakorlataban [0sszefliggésben az Alaptorvény XI. cikk (2) bekezdésével] ezt szinte kizaro-
lag az oktatéasi intézményeken beliil megvaldsulo ,,miivel6dés” vonatkozasaban értelmezte
{V06.: 9/2019. (I11. 22.) AB hatarozat Indokolas [19]; 21/2021. (VI. 22.) AB hatarozat, In-
dokolas [22]}.

2. A miiemlékvédelem eljarasjogi kérdései

A Kotv. korabbi szabalyozési koncepcidja szerint adott ingatlan védettségét érintd kérdés-
ben a hatalyos jogszabalyok szerint a miniszter rendeleti tipusi norméban dontott, amely
— tekintettel a dontés jog-, illetve alapjogkorlatozo esetleges tartalmara — felvetette a jog-
orvoslathoz valo jog érvényesiilésének kizarasat az eljaras sordn. Vizsgaltam tehat, hogy
a Kotv. 2010. utan bekovetkezett modositasai valtoztattak-e és ha igen milyen irdnyban a
miilemlékek védettségét érintd eljarason. A legfontosabb valtozasként az eldézdek tiikrében
az eljaras két lépcsdsseé tételét kell megemliteni. A kovetkezokben az egyes l1épéseket és
azok folyomanyaként megsziiletett érdemi dontés (norma) kézjogi/kozigazgatasi jogi/elja-
rasjogi jellegét elemzem.

2.1. A nyilvantartasba vételi szakasz jogi jellege

Megvalaszolandd kérdés, hogy — fiiggetleniil annak normativ form4ajatol — a miiemléki
védettséget érintd (azt elrendeld, vagy megsziintetd) dontés meghozatalahoz vezetd el-
jaras hatosagi jelleglinek tekinthetd-e az altalanos eljarasi szabalyok tiikrében.

A Kotv. mint a teriilet kodexe amellett, hogy meghatarozza a miemlékvédelem anyagi jogi
normait keret jelleggel, roviden ugyan de eljarasi kérdésekrol is rendelkezik, ami a védetté nyil-
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vanitast és annak megsziintetését illeti.® A Kotv. 29. §-a alapjan a védetté nyilvanitasi eljaras
kezdeményezés alapjan és hivatalbdl is megindithatd. Miemléki védettségi eljarast csak nyil-
vantartott miemléki érték esetében lehet kezdeményezni, igy a nyilvantartasba vételi szakasz
megel6zi a védetté nyilvanitasardl szo6ld normativ aktus kibocsatasat.’

Az Ovr. 8. § (3) bekezdése szerint fenti eljarasban {igyféli pozicioba keriilhet az érintett
ingatlan tulajdonosa, tulajdonosi joggyakorldja, vagyonkezeldje, tarsashaz esetén tulajdonosi
kozossége, akinek az ingatlanra vonatkozo jogat az ingatlan-nyilvantartasba bejegyezték.® A
hatosagi jelleg meghatarozasa soran az Akr. targyi hatilya az iranyadé: 97. § (1) bekezdése
alapjan a kozhiteles nyilvantartasokra terjed ki, a Kotv. 2020. szeptember 1-jéig hatalyos 7. §
22. pontja, 71. § (1) bekezdés d) pontja, 72. § (1) bekezdése, valamint az Ovr. 8. § (1) bekezdé-
se szerint a miilemlékek nyilvantartasa kozponti és kozhiteles, tehat az eljaras hatosagi jellegi,
az Akr. hatalya kiterjed r4.° Lényeges tovabbd, hogy bar az Akr. 116. § (4) bekezdés a) pontja
szerint a nyilvantartasba vételi aktus fellebbezéssel nem tamadhato, de az Akr. 114. § (1) bekez-
dése szerint kozigazgatasi per kezdeményezésének lehet helye.!'”

Ebben az eljarasban a ,,kezdeményezés” nem azonos a hatdsagi eljarasbol ismert kérelem
jogintézménnyel a kovetkezOk miatt. Az ilyen tipusu kezdeményezés ugyanis a panaszokrol
¢és kozérdeki bejelentésekrdl szol6 2013. évi CLXV. torvény (a tovabbiakban: Pkbt.) 1. §
(3) bekezdése alapjan kozérdekii bejelentésnek mindsiil, vagyis a védettség elrendelésének,
illetve megsziintetésének indoka ilyen mddon jut a hatdsdg tudomasara. Ezt kdvetden az
eljaras ,,atvalt” hatésagi jellegiivé, ami indokolja az Ovr. szerinti fentiek szerinti iigyféli
kor meghatarozasat, amely eljarasban a kezdeményez6 nem mindsiil ligyfélnek, csupan a
hatosagi eljaras eredményérdl értesitik majd. Ebbdl a szempontbol hibridnek tekinthetd az
eljaras, hiszen a kezdeményezés benyujtasara a Pkbt., majd kés6bb a hivatalboli eljarasra
az Akr. szabélyai alkalmazanddak. A kezdeményezés alaptorvényi gyokerét képezi egyrészt
a P) cikk (1) bekezdésben foglalt kotelezettség, amely szerint a mliemlékek védelme nem

Az épitett orokség Kotv.-beli fogalma kiterjed a miiemléki értékekre és milemlékekre, ezen tl a 2020. szep-

tember 1-jei modositasnak kdszonhetden a Kotv. ismeri a nevesitett miiemléki érték fogalmat is. Miemléki érték:
minden olyan épitmény, torténeti kert, torténeti temetkezési hely, vagy mtiemléki teriilet, valamint ezek maradva-
nya, tovabba azok rendeltetésszertien dsszetartozo egyiittese, rendszere, amely hazank multja és a magyar nemzet
vagy mas kozosség hovatartozas-tudata szempontjabol orszagos jelent6ségii torténeti, miivészeti, tudomanyos és
miiszaki emlék alkotorészeivel, tartozékaival és beépitett berendezési targyaival egyiitt, vagy egyes nevesitett érté-
ke vonatkozasaban [K6tv. 7. § 17. pontja]. Ezen beliil miiemlék az olyan kdzhiteles nyilvantartasban nyilvantartott
miemléki érték, amelyet miniszteri dontéssel, hatarozattal vagy e tdrvény alapjan miniszteri rendelettel védetté
nyilvanitottak [K&tv. 7. § 15. pontja]. Nevesitett mliemléki érték pedig az értékmeghataroz6 szakértéi vizsgalat
alapjan megallapitott és kozhiteles nyilvantartasban szerepld érték, amely a védetté nyilvanitast megalapozza; a
nevesités a miiemléki érték egészére vagy annak egyes elemeire — ideértve alkotorészére, tartozékara, beépitett
berendezési targyaira — terjed ki [Kotv. 7. § 21b. pontja].

7 AKotv. keret jellegii szabalyait végrehajtasi jelleggel a kulturalis 6rokség védelmével kapesolatos szabalyokrol
57616 68/2018. (IV. 9.) Korm. rendelet (a tovabbiakban: Ovr.) egésziti ki.

8 Az iigyféli kor meghatarozasa az altalanos kozigazgatasi rendtartasrél szol6 2016. évi CL. torvény (a tovabbi-
akban: Akr.) 10. § (2) bekezdése szerinti rendelkezésté] sziikebb korii, ugyanakkor az Akr.-re valo utalas az Ovr.
8. § (3) bekezdésébe 2021. januar 1-jével expressis verbis bekeriilt.

% Az Akr. 7. § (2) bekezdése alapjan a nyilvantartasok vezetése hatdsagi tigynek mindsiil, és mint ilyen az Akr.
targyi hatalya al4 tartozik.

10" Vesd ossze: a kozigazgatasi perrendtartasrol sz616 2017. évi 1. torvény 4. § (1) és (3) bekezdéseivel.
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csupan az allam, de mindannyiunk kotelezettsége, masrészt keretét képezi a XXV. cikkben
deklaralt peticios jog.

A jogalkot6 a nyilvantartasba vételi eljarasi szakasz bevezetésével a kulturdlis 6rokséget
érintden is eleget tett annak az Alkotmanybirosag altal is megfogalmazott kivanalomnak, ame-
lyet még 33/2006. (VII. 13.) AB hatarozatban rogzitettek a természetvédelmi teriiletek védetté
nyilvanitasaval kapcsolatban. E dontésében a testiilet — tobbek kozott — a védettséget elrendeld
normativ dontés és a jogorvoslathoz valo jog kizartsaganak dsszefliggéseit vizsgalta és a kovet-
kezdket fogalmazta meg.

»Az Alkotmany 57. § (5) bekezdésében meghatarozott jogorvoslathoz valo jog érvényesiilé-
se indokolja, hogy a természetvédelmi hatosag a rendeletben meghatarozott védettség fenn-
allasat a kozigazgatasi hatosagi eljards €s szolgaltatas altalanos szabalyairdl szold6 2004.
évi CXL. torvény rendelkezéseinek megfelelden jogorvoslattal megtamadhat6 hatarozat-
ban allapitsa meg. Tekintettel arra, hogy a térvény a Tvt. 26. § (3) bekezdése alapjan csak
a Tvt. 23. § (2) bekezdésében a torvény erejénél fogva védett természeti teriiletek (vala-
mennyi forras, lap, barlang, viznyeld, szikest6, kunhalom, f6ldvar) egyedi meghatarozéasa
soran biztositja a jogorvoslatot, a miniszteri rendeletben illetve dnkormanyzati rendeletben
elrendelt védetté nyilvanitdsok soran nem, igy alkotményellenes helyzet keletkezett. Az
Alkotmanybirdsag ezért hivatalbol eljarva jogalkot6i mulasztdsban megnyilvanulé alkot-
manyellenességet allapitott meg, és kotelezte a jogalkotot mulasztdsdnak 2007. marcius 31.
napjaig torténd megsziintetésére. A torvényhozonak meg kell taldlnia azt a modot, hogy a
védetté nyilvanitast kimondd miniszteri rendelet ne kapcsolddjon 0ssze az €rintett teriiletek
helyrajzi szamok felsorolasan alapul6 vagy egyéb mdodon egyéniesitd tételes felsorolasaval,
hanem ezeket az egyedi dontéseket kiilon kozigazgatasi hatarozat tartalmazza, figyelem-
mel arra, hogy az adott foldrajzi egység valoban megfelel-e a Tvt. szerinti »természetes
allapot«, és »természetkozeli allapot« kritériumainak. A miniszteri rendelet egy nagyobb
egységet illetden sziikségképpen el kell, hogy végezze a mindsitést, de nem vallalhatja fel
az in concreto, tulajdoni egységenkénti atmindsitést”.

A védetté nyilvanitasi eljaras két 1épcsOssé tételével: 1. nyilvantartasba vétel, 2. védetté nyil-
vanitasi rendelet kibocsatasa, kulturdlis 6rokség védelme teriiletén a jogalkotd beiktatott egy
olyan pro forma is hatdsadginak mindsitheté dontést, amellyel szemben fentiek szerint az ipso
iure iigyfélnek mindsiild kor ¢lhet jogorvoslati lehetdségével.

2.2. Az érdemi dontés jogi jellege

A Kotv. szerint a miiemléki védettség elrendelése és megsziintetése targyaban a miniszter ren-
delettel, vagyis normativ aktussal dont [32. § és 35. § (2) bekezdése].

Az Alkotmanybirdsadg 29/1995. (V. 25.) AB hatarozata szerint a ,,természetvédelmi teriiletté
nyilvanitoé rendelkezés kétségteleniil hordoz targyat illetden egyedi jelleget. Masrészt a ren-
delkezés mindenkire vonatkozik eshetélegesen, nem tapad az adott tulajdoni vagy hasznalati
viszonyokhoz és nem egyedi, eseti érdeket védd dontés, hanem altalanos, mindenkire kihato
érdeket tart szem el6tt. Ezért a rendeleti forma normativ tartalmat is hordoz”. [ABH 1995, 145,
149.] Mindezek alapjan az Alkotmanybir6sag miikodésének kezdetén sem zarta ki e normak
alkotmanyos kontrolljanak lehetdségét és abban sajat hataskorét.

Az egyedi dontések normativ formaban kibocsatasa esetével az Alkotmanybirosag eddigi
gyakorlata a kdvetkez6 rendszerben foglalhatd Ossze. Elsoként azt érdemes tisztazni, hogy mit
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tekinthetiink normativ aktusnak €s mit jogszabalynak (Jakab, 2007, 40-41). Normativ aktus: a
cimzetti kort nyiltan hatdrozza meg, annak modosulasa esetén nem kell a normat is megvaltoztat-
ni. Egyedi aktus: cimzetti kore zart, ha a cimzetti kor modosul, akkor az aktust is modositani kell.

Tekintettel arra, hogy a rendelet cimzetti kore nyitott, vagyis a miiemléki védettség meg-
sziintetését mindenkinek figyelembe kell vennie, ill. annak elrendelését is; bar konkrét helyrajzi
szam alapjan jel6li meg a normdban az épiiletet a rendelet, mégis normativ aktusnak tekintheto,
hiszen abszolut szerkezetli jogviszonyt hoz létre és sziintet meg, minden allampolgérra vonat-
kozva sziinik meg a védettség. Kapcsolodik tehat hozza az Alaptorvény R) cikk (2) bekezdésébol
kovetkezd altalanos kételezo erd.

Az egyedi dontések normaban torténd megjelenésének — az Alkotmanybirosag gyakorlata
alapjan — harom (plusz egy) esetét kiilonboztethetjiik meg: 1. a jogalkoté valamilyen konkrét
targyat vagy jogalanyt jelol meg a normaban, 2. a politikai zsakmanyrendszer esetei, 3. a sze-
mélyhez fliz6tt tObbnyire valamilyen kedvezmény (vagy hatrany) juttatdsa céljabol alkotott
norma. Negyedik kategoridba sorolom jelen tanulmany targyat képezo, (akar természeti, akar
kulturalis értelemben vett) konkrét ingatlant érint6 védettséget megallapitdo normativ aktusokat.

Az elsd kategoriaba tartozo esetet vizsgalt az Alkotmanybirosag 6/1994. (II. 18.) AB hatéro-
zataban [Indokolas 4. pont.] s 45/1997. (IX. 19.) AB hatdrozataban [Indokolas I1I/3. pont.] Mind-
két esetben azért semmisitette meg a normat a testiilet, mert az egyedi dontés normativ formaba
ontése a jogorvoslati lehetdséget, jogot kizarta az érintettek vonatkozasédban. Egyik esetben sem
,Jjelent meg” az egészséges kornyezethez vald jog konkurald alapjogként. A mésodik kategériaba
tartozo testiileti dontések koziil kiemelést érdemel a 3076/2013. (I1I. 27.) AB hatarozat. A harma-
dik kategodriaba tartozo esetek: 31/1998. (V1. 25.) AB hatéarozat €s az 1531/B/1991. AB hatérozat.
Az utols6 két csoportnal a testiilet a ,,joggal val6 visszaélés” kdzjogi megjelenését vizsgalta, utob-
bi kategoriaban ez kiilondsen jellemzd volt, hiszen a vizsgalt normaval meghatarozott személyt
ért hatrany. E kategoriaban az Alkotmanybirosag, ahogyan a hatarozat fogalmaz, ,,tényellenérzés”
modszerével is folytatott vizsgalatot, ami azt jelentette, hogy példaul adoszakértét is kirendelt.
Ennek kapcséan 1ényeges szempont, hogy az Alkotmanybirdsadg a norma kibocsatasanak szakmai
hatterét vizsgalva hol hlizza meg a vizsgalat hatarait (példaul kirendel-e szakértot).

Végiil a negyedik kategoriahoz tartozik a természetvédelmi teriilet védettségének megsziin-
tetése targyaban meghozott 48/1997. (X. 6.) AB hatarozat, amelyben a miniszter megkeresését
kovetden a bekiildott okiratok tartalma alapjan semmisitette meg a védettséget megsziintetd jog-
szabalyt, &m mar utalt arra a dontésben, hogy ,,a természetvédelemben a védettség sziikségessé-
gének objektiv — bizonyos korben nemzetk6zi normakban kotelezden megallapitott — ismérvei
vannak. A természetben okozott karok véges javakat pusztitanak, sok esetben jovatehetetlenek,
a védelem elmulasztasa visszafordithatatlan folyamatokat indit meg. Emiatt a kdrnyezetvéde-
lemhez val6 jog érvényesiilésében nem lehet a gazdasagi és tdrsadalmi koriilményektdl fliggd
olyan mindségi és mennyiségi hullamzast megengedni, mint a szocialis és kulturalis jogokéban,
ahol a koriilmények megkivanta megszoritasok késébb orvosolhatok”.

Osszességében a miiemléki védettséget érinté rendeletrél elmondhato, hogy kiilséleg jog-
szabalyi format 0ltott, tartalmat tekintve ugyan egyedi esetekre vonatkozik, 4m a dontés cim-
zetti kore tdg, az egész allamilag szervezett tarsadalom, tehat altalanos kotelezd erdvel bir
[Alaptorvény R) cikk (2) bekezdése].

2.3. A dontés szakmaisaga

A védettséget elokészitd eljaras 1ényeges eleme az ugynevezett egyeztetési szakasz, amely az
alabbiak szerint két iranyt kell, hogy legyen.
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Egyrészt a nyilvantartast vezeto hatdsag egyeztetni koteles az 6rokségvédelmi hatdosagokkal
abban az esetben, ha az ideiglenes védelem sziikségessége felmeriil. Az Ovr. 3. §-a hatirozza
meg az Orokségvédelmi hatdsagok korét, amely szerint az ing6 kulturélis javak és a nyilvan-
tartas vezetés kivételével drokségvédelmi hatdsagi iigyekben az Ovr. 1. mellékletében megha-
tarozott illetékesség szerint az ott felsorolt jarasi (fovarosi kertiileti) hivatalok, feladatellatasuk
torvényességi, szakszeriiségi ellendrzésére felhatalmazott feliigyeleti szervként pedig orszagos
illetékességgel Budapest Fovaros Kormanyhivatala jar el.

Masrészt az orokségvédelmi hatosagokon tul az el6készitd eljaras soran a miniszter — ti-
zendt napos hataridd tizésével — ki kell, hogy kérje az illetékes telepiilési onkormanyzat pol-
garmesterének, a févarosban a févarosi kertileti polgarmesternek vagy a Margitsziget esetén a
fopolgarmesternek, valamint a nyilvantartott mtiemléki érték tulajdonosanak vagy tulajdono-
si kozosségeének véleményét a védetté nyilvanitassal kapcsolatban. Amennyiben az érintettek
kore meghaladja a htisz f6t, kozmeghallgatast tartanak.

Az eldkészitd eljaras eredményérdl, a tudomanyos elokészités befejezésérdl (vagyis a vé-
dettséget érint6 elokérdésének targyaban) értesiteni kell az 6rokségvédelmi hatosagot, a védetté
nyilvanitas kezdeményezdjét, valamint, ha a mliemléki értéket dvezd foldrajzi teriilet Natura
2000 mindsitésli, vagyis orszagos jelentdségli védett természeti vagy kozosségi jelentdségli
(Natura 2000) teriileten helyezkedik el, a hataskorrel rendelkezd természetvédelmi hatosagot.
A fentiek szerint értesitett érdekelt személy, szerv, vagy hatosag az el6készité dokumentéacioba
betekinthet, azt véleményezheti az elkészitésétdl szamitott 21 napon beliil. A beérkezett észre-
vételeket a nyilvantartast vezetd hatosagnak érdemben vizsgalnia kell.

A miniszter az el6készitési eljaras dokumentacioi €s a beérkezett vélemények alapjan rende-
lettel dont a védettség elrendelésérdl, vagy megsziintetésérdl, amelynek keretében a dokumen-
tacio kiegészitését is elrendelheti, illetve megtagadhatja a védettséget vagy a megsziintetést.'!

Osszefoglalva: a védettséget érinté eljaras két 1épcsdben torténik: 1. eldszor az ugynevezett
nyilvantartasba vételi szakasznak kell lefolynia, majd ezt koveti 2. a védettség vagy annak meg-
szlintetésének miniszteri rendeletben torténd elrendelése.

Jelenleg a hatdsagi jogkor (nyilvantartasba vétel, nyilvantartasbol valo torlés €s vezetés),
valamint a rendeleti védetté nyilvanitas egy kozponti allamigazgatasi szerv, a Miniszterelnok-

1Az Ovr. 14. § (1) bekezdése alapjan a védettség elrendelésekor a milemléki érték védetté nyilvanitasi doku-
mentacidja a kovetkezoket tartalmazza: a) a miemléki érték foldrajzi azonositd adatait, kiterjedésének pontos
meghatarozasat, térképmellékleteket és fotodokumentaciot; b) a miiemlékké nyilvanitas kozérdeki céljat, tudoma-
nyos indokolasat a védetté nyilvanitandé mtiemléki érték mindazon jellemz6i megjeldlésével, amelyek azt hazank
multja és a kozosségi hovatartozas-tudat szempontjabdl kiemelkedd jelentdséglivé emelik; c) az értékleltart; d)
a nyilvantartott miilemléki érték aktualis allapotanak e rendeletben meghatarozott tartalommal torténd felvételét,
esetleges veszélyeztetettségének leirasat, tovabbi értékeinek feltarasat célzo kutatasokra tett javaslatot; e) a nyil-
vantartott miilemléki értékre vonatkozd szakirodalmi, mizeumi, adattari dokumentumok megnevezését, azonositd
adatait, az alapvetd informaciokat tartalmazé dokumentumok masolatat; f) a nyilvantartott mtiemléki érték kije-
161ésre javasolt miiemléki kornyezetét; g) a nyilvantartott mtiemléki érték €s kornyezete ingatlan ingatlan-nyil-
vantartasi adatait (helyrajzi szam, tertilet, miivelési ag, tulajdonos, kezeld) a védetté nyilvanitas el6készitésének
meginditasahoz képest harminc napnal nem régebbi, a tulajdoni laprél elektronikus dokumentumként szolgaltatott
nem hiteles masolat alapjan, valamint az ingatlaniigyi hatosag altal hitelesitett térképmasolatot; h) a fenntarthaté
¢s mélto hasznalat fébb szempontjait, a hasznositasra vonatkozo ajanlast; i) a telepiilésrendezési eszkdzok védetté

nyilvanitandé miiemléki értékre vonatkozo kivonatat.”
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ség (€s azt vezetd miniszter) hataskorébe tartozik. Az eljaras soran a Miniszterelnokség agazati
iranyitasa alatt all6 orokségvédelmi €s épitésiigyi hatésagok, valamint természetvédelmi ha-
tosag és egyeb érintett, altalanos hataskorti szervek és személyek kapcsolddnak be a hatosagi
munkaba, a dontés meghozataldhoz sziikséges szakmai dokumentacié e szakigazgatasi szervek
kozremiikodésével késziil el. Mind az érintettek, mind pedig a kdozremiikodoé hatdsagok az el-
jaras tobb pontjan észrevételt tehetnek, amelyet az eljard szerv koteles megvizsgalni. Az egész
eljaras ura a jogszabaly altal hataskorrel felruhazott minisztérium és miniszter, mindkét eljarasi
szakasz, a nyilvantartasba vételi és a védettséget elrendeld/megsziintetd eljards is magan hor-
dozza a hatdsagi eljaras jellemzdit. Sem a nyilvantartasba vételi, sem pedig a védettséget elren-
del6 vagy azt megsziinteté dontés nem csupan a hataskorrel rendelkezo szerv mérlegelésén, ha-
nem az eljarasba bekapcsolodod, a dontéssel érintett altalanos hataskorli és az ahhoz sziikséges
specialis szakértelemmel rendelkezd kiilonds hataskori kozigazgatasi szervek altal elkészitett
dokumentécio alapjan torténik. Az anyagi jogszabalyi hatteret képez6 Kotv. €s az eljarasi rend-
re vonatkozo Ovr. expressis verbis szakértéként jeldli meg, nevesiti a rendelet kibocsatasanak
alapjat képez6 dokumentum elkészitjét, vagyis a miniszteri dontés a targykorre vonatkozo
szakértelemmel rendelkezd szervek, személyek dokumentécidja alapjan sziiletik meg.
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