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Absztrakt

A tanulmany az eurdpai kozigazgatasi térben megjelend kompozit kozigazgatdsi eljarasok
jogallamisagi és jogorvoslati kérdéseit vizsgalja. E tobbszintii eljarasokban unids és tagallami
hatésagok egyiittmiikodése révén valdosul meg az uniods jog végrehajtasa, amely ugyan noveli
a hatékonysagot, de egyuttal fragmentalja a dontéshozatalt és a felelésségi viszonyokat. Az
alkotményos bedgyazottsagat, valamint az Europai Uni6 Birdsdganak relevans itélkezési gya-
korlatat a birosagi feliilvizsgalat szempontjabol. Kiilon hangsulyt kap a digitalizacié szerepe,
amely az egylittmiikodés strukturalo tényezdjéveé valva tovabb erdsiti a jogorvoslati fesziiltsé-
geket. A tanulmany amellett érvel, hogy a kompozit eljarasok — kiilondsen digitalizalt kornye-
zetben — csak koherens normativ keretek ¢s megerdsitett jogvédelmi mechanizmusok mellett
egyeztethetok Ossze a jogallamisag kdvetelményeivel.
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Abstract

This article examines the rule of law and legal remedy challenges posed by composite
administrative procedures within the European administrative space. In these multi-level
procedures, the implementation of European Union law is carried out through the cooperation
of direct and indirect administration, which enhances administrative efficiency while
simultaneously fragmenting decision-making processes and responsibility structures. Adopting
atheoretical and dogmatic approach, the article analyses the concept, typology and constitutional
embeddedness of composite procedures, as well as the relevant case law of the Court of Justice
of the European Union from the perspective of judicial review. Particular emphasis is placed on
the role of digitalization, which, by becoming a structuring factor of administrative cooperation,
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further intensifies existing tensions in judicial protection. The article argues that composite
administrative procedures — especially in a digitalized environment — can only be reconciled
with the requirements of the rule of law if supported by coherent normative frameworks and
strengthened mechanisms of judicial protection.
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1. Bevezeto gondolatok

Az eurdpai integracid tobb mint 6tven éve meghatarozé modon alakitja az eurdpai allamok
jogrendjét, és ezzel parhuzamosan alapvetden alakitja a maga kozigazgatasi rendszerét. Ennek
soran egy olyan, tobbszinti egytittmikodésre épiild igazgatési struktura bontakozott ki, amely-
nek l1étrejotte nem a tagallami kdzigazgatasi jog vagy az eljarasjog atfogd unids harmonizaciojan
alapul. Az unios jogalkotd ugyanis e teriileteken nem alkotott egységes szabalyozasi kodexet, és
maga az Europai Uni6 (EU) — sajatos, sui generis jellegébdl fakaddan — sem rendelkezik ilyen
jellegti, atfogo jogi kerettel. Mindezek ellenére az elmult évtizedek fejlodése egy olyan Gsszetett
¢s rétegzett kdzigazgatasi rendszert hozott 1étre, amely indokoltta teszi az eurdpai kdzigazgatasi
¢s eljarasjog 6nallo fogalmi keretben torténd vizsgalatat, hiszen ezek mara sajatos tartalommal
¢s muikodési logikaval birnak.

Az integraci6 mindennapi miikodésének egyik legfontosabb motorja az egyiittmiikédés
mint alapvetd alkotmanyos szervezeti elv. A lojalis egyiittmiikodés elve nem csupan az unios
intézmények ¢€s a tagallamok viszonyrendszerét rendezi, hanem a kozigazgatasi gyakorlat leg-
kiilonbozobb szintjein fejti ki hatdsat, és a kolcsonos bizalom az, ami biztositja annak gordii-
Iékenységét. A tagallami hatosagok €s unids szervek kozotti informacidaramlas, a kolesonos
segitségnyujtas, a kozos ellendrzések vagy a hatdrokon atnyuld tligyintézés mind olyan hét-
koznapi — am jelentdségiikben meghatarozo — folyamatok, amelyek konkrét format adnak az
integracio céljainak megvaldsulasahoz. E mindennapi, gyakorlati egylittmiikodés révén valik
az uniods jog hatékony érvényesitése mindennapi realitassd, és rajzolodik ki egyre ¢élesebben az
europai kozigazgatasi tér sajatos szerkezete.

Jelen tanulmany célja e sajatossagok, a kiilfoldi elemet tartalmazé hatosagi eljarasok, vagyis
az un. kompozit eljardsok kiilonds természetének bemutatasa, kiilonds tekintettel arra a fejlodési
ivre, amelyet a lojalis egytittmiikodés klasszikus elvétdl a kompozit eljarasok intézményéig bejart
az integracid, azzal egyiitt, hogy az uj korszak, a digitalizacié varhatéan milyen modon hat ki
minderre, milyen nyitott kérdéseknek enged teret. A digitalis atalakulas nem csupan az egyiitt-
miikddés hatékonysagat ndveli, hanem 0j koordinacios €s jogallamisagi kérdéseket is felvet.

2. A kompozit eljarasok mibenléte

Az unids jog alkalmazasa fOszabaly szerint a tagallami hatdsagok feladata, amelyek eljarasi
rendjének megszabasara nincs kifejezett unids jogalkotasi hataskor, de az unios jog hatékony
megvaldsulasanak elve sziikségképpen bir egyfajta harmonizacios kényszerrel mar a csatlako-
zasra valo felkésziilés soran (OECD, 2023, 6-9; Sods, 2011, 152), és érvényesiil a csatlakozast
kovetden is. A tagallami szervek e korben zajlo eljarasai és meghozott dontései jogszeriisége
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feletti kontroll a nemzeti bir6sagok hataskorébe tartozik, amelyek eldzetes dontéshozatali elja-
ras Utjan a Birdsaghoz fordulhatnak. Ezzel szemben csak az EU kizardlagos hataskorébe tar-
tozo, kivételes teriileteken valosul meg az unids jog kozvetlen, igazgatasi jellegli alkalmazasa
az unids intézmények, szervek vagy hivatalok altal, amelyek eljarasai felett a Torvényszék és a
Bir6sag gyakorol feliilvizsgalatot.? Ez a kettésség hagyomanyosan vilagos felosztast teremtett a
végrehajtas ¢és a birosagi kontroll szintjei kozott.

Az integracid mélyiilésével azonban az unids jogot egyre gyakrabban olyan eljarasokban
alkalmazzak, amelyekben unios és tagallami intézmények egyarant részt vesznek, és amelyek-
ben a dontéshozatal tobb joghatdsdgon ativeld eljarasi cselekmények lancolatabol all Ossze.
A hatdsagok kozotti intézményestilt egytittmiikodés a kdzigazgatasi haldzatok (administrative
networks) keretében koordinalt végrehajtast, adatmegosztast és dontés-elokészitést tesz lehe-
téve, novelve az unids jog végrehajtasdnak hatékonysagat €s szakmai szinvonalat (Tirk, 2025,
3—4). A hatarok nélkiili Europa és a szakpolitikak hatarokon atnyul6 jellege kovetkeztében ezek
az egylttmiikddési formak elkeriilhetetlenné valtak, és hibrid kézigazgatasi modellek kiala-
kulasdhoz vezettek, amelyek eltérd mértékben 6tvozik a kozvetlen és kozvetett végrehajtast,
szakpolitikanként kiilonb6z6 integraciods szinteken (Lenschow, 2006, 67—-68).

Az ilyen tobb szintli és tobb allamot érintd eljarasok a szakirodalom terminologiaja szerint
kompozit igazgatasi eljarasoknak (composite administrative procedures) mindsiilnek. Ezekre
az uniés jog nem allapit meg altalanos, horizontalis szabdlyozast, sem az elsddleges, sem a
masodlagos jog szintjén, jollehet a jogtudomany részletesen elemezte a gyakorlatban megje-
lend konstrukciokat (Wilbrandt-Gotowicz, 2023, 296).° A kompozit eljarasok célja az unios jog
végrehajtasanak hatékonyabbd, gyorsabba és szakmailag megalapozottabba tétele, ugyanakkor
szerkezeti sajatossagukbol fakadoan tobb jogrendet és feliigyeleti szintet érintenek. Ez a tore-
dezett dontéshozatal kiilondsen problematikus az eljarasi garanciak érvényesithetdsége, a jog-
szeriiség ellendrizhetdsége €s az ahhoz kapcsolodo birdsagi jogvédelem szempontjabdl (Brito
Bastos, 2020, 65). A négy unids szabadsag gyakorlati megvaldsulasa rendszerint nemzetkozi
elemet tartalmazo hatosagi tigyeket general, amelyekben az egyik tagallam eljard hatosaga-
nak dontése mas tagallamok altal szolgaltatott adatokra vagy korabbi eljarasi cselekményekre
¢épiil. Ilyen helyzetekben a dontés jogszertiségének megitélése sziikségszeriien tobb hatdsag
cselekményeinek értékelését igényelné, mikdzben a jogallami keretrendszer vilagosan megha-
tarozott hataskoroket, felelosséget, valamint az atlathatdsag és elszdmoltathatosag biztositasat
feltételezi. A kompozit eljarasok e kdvetelményeket gyakran probara teszik, mivel a jogsértés
forrasa €s a jogorvoslat foruma konnyen szétvalhat. Ebben az Osszefiiggésben az egyiittmii-
kodés egyszerre szolgalja a nemzeti jogi hagyomanyok megdrzését és az unids jog egységes
alkalmazasat, hozz4jarulva a szabadsag, biztonsag ¢és jog viszonylag egységes europai terének
kialakitasahoz. Ugyanakkor az egyiittmiikodés operativ jellege — amely a mindennapi hatosagi
gyakorlat szintjén miikodik — csak akkor egyeztethetd Ossze a jogallamisag kovetelményeivel,
ha ahhoz a tagallami birdsagok hatékony jogvédelmi funkcidja is kapcsolodik (Cananea, 2004,
197; Benvenisti & Downs, 2014, 86).

A kompozit eljarasok ezért az unids €s nemzeti szintek legkomplexebb 6sszefonddésat tes-
tesitik meg, és kiilondsen élesen vetik fel a jogszeriiség ellendrizhetdségének és a birdsagi jog-
védelem biztositasdnak kérdését. Megértésiikhoz elengedhetetlen kialakulasuk és mitkddésiik
részletes attekintése, amelyre a tovabbiakban tériink ki.

2 Opinion of Advocate General Campos Sanchez-Bordona in Silvio Berlusconi and Fininvest SpA v Banca d’Ita-
lia and IVASS (Case C-219/17), ECLI:EU:C:2018:502. paras. 57-58.
3 Opinion of Advocate General Campos Sanchez-Bordona, para. 58.
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3. A tobbszintii végrehajtasi konstrukcio és annak kotoszovete
3.1. Az egyiittmiikodés alkotmanyos helye a tobbszintii kozigazgatasi struktiraban

Az unids kozigazgatas kezdettdl fogva megosztott kozigazgatasként miikodik: dsszetételében,
valamint feladat- és hataskormegosztasaban vilagosan elkiiloniil a kozvetlen kozigazgatas,
amelyet az unids intézmények ¢€s szervek latnak el, illetve a kdzvetett kozigazgatas, amely-
nek keretében a tagallami hatdsagok hajtjak végre az unids jogot. Soha nem volt cél, hogy a
tagallami kozigazgatasi struktirat a torténeti hagyomanyokon ¢és sajatossagokon attéré moédon
egységbe rendezzék. A két szint a kezdetektdl parhuzamosan létezett, azonban az integracioé
elmélytilésével és az unios szakpolitikak folyamatos boviilésével egyre szorosabban dsszekap-
csolodott egy kétszintli, de funkciondlisan integralt végrehajtasi rendszerben (Ibafiez, 2000,
433; Torma, 2011, 196—197; Boros, 2018, [1]-[2]; Balazs, 2015, 22; Balazs, 2016, 61-63; Balazs,
2019, 69-74; Balazs, 2020a, [2]; Balazs, 2020b, 80; Harlow & Rawlings, 2014, 5). A két szint
egymast nem helyettesitheti, ugyanakkor kolcsondsen egymasra vannak utalva, ami az unios
jog végrehajtasat eleve egytittmiikodésre épiilo strukturava teszi. Az unios jog végrehajtasanak
elsddleges feleldssége ebbdl kovetkezden a tagallami kozigazgatasé, az ezzel kapcsolatos jog-
védelem pedig a tagallami birésagra harul, mikézben mind az unids, mind a nemzeti szint sajat
eljarasjoggal rendelkezik, belsd és kiilsé dimenzidban egyarant. Az unios kozigazgatési eljaras
mint jogilag szabalyozott folyamat viszonylag egyszertien koriilirhatd, tartalma azonban rend-
kiviil osszetett, mivel az unios és tagallami szervezetrendszerek sokféleségét tiikrozi. Atfogo,
kodifikalt eljarasi keret ugyanakkor kizardlag a jogtudomany szintjén 1étezik, nem pedig az
unios jog tételes szabalyaiban (Craig et al., 2017). Ez a hiany kiilondsen jelentdssé valik akkor,
amikor a hatosagi eljarasok jogszeriiségének ellendrzése és a jogorvoslatok biztositasa kertil
elétérbe.

Az europai kozigazgatas sajatos 0sszekoto rétegét a hatosagok kozotti horizontalis és verti-
kalis egytittmiikddés képezi, amely fokozatosan elmosodotta teszi a kdzvetlen és a kozvetett vég-
rehajtds kozotti hatarvonalat (Hofmann & Tiirk, 2007, 270). Ezt az egyiittmiikodési teret egyre
inkabb informatikai rendszerek tdmogatjak, kdzos adatbazisok, folyamatos informaciocsere ¢és
halozati egytiittmiikodési mechanizmusok formajaban. Ez a szféra jellemzden nem illeszkedik
egyetlen nemzeti joghatosag keretei kozé, €s az itt alkalmazott unids jog sokrétiisége az egyes
szakpolitikak eltérd integracios el6torténetét és hataskori viszonyait tiikrozi. A kozvetlen unios
kozigazgatasi szinten a klasszikus hatdsagi jogkorok eddig viszonylag kivételesnek szamitottak
(Craig et al., 2017; Deviatnikovaité, 2018, 30), azonban a digitalizacié elérehaladtaval bizonyos
kozigazgatasi feladatok esetében a két igazgatasi szint kozotti status quo atrendezédése is redlis
lehetdséggé valhat (Csatlos, 2024a, 329-331), ami Gjabb jogvédelmi kérdéseket vet fel.

Az egyiittmlikddés alapelve egyidds magaval az integracioval (Negrut & Zorzoana, 2023,
431).* A klasszikus, vesztfaliai logika szerint a végrehajtas mindig is a tagallamok elsédle-
ges feleldssége volt, amelyet ugyanakkor kolcsonos egyiittmiikodési kotelezettség egészitett
ki. A lojalis egyiittmiikddés elve ma az EUSz 4. cikk (3) bekezdésében rogzitett alkotmanyos
alapelvként biztositja, hogy a tagallamok ¢€s az unios intézmények teljes kdlcsonds tiszteletben
segitsék egymast a szerz0désekbdl eredd feladatok végrehajtasaban.’ Ez a kotelezettség nem
pusztan aktiv segitségnyljtast jelent, hanem a tartézkodast is minden olyan nemzeti intézke-

* Az egykori Romai Szerz6dés 5. cikkébdl is kiolvashato, lasd: Traité instituant la Communauté économique
européenne. Rome, 25 mars 1957.
> Eurdpai Uniorol szol6 Szerzédés (EUSz). (2012). Hivatalos Lap C 326.
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déstol, amely veszélyeztetné az unids célok megvaldsitasat. E folyamatban kiemelt szerep jut
az igazsagszolgaltatasnak, amely az unios jog hatékony végrehajtasanak garancigjaként funk-
cional, egyfajta funkciondlis eljarasi autonomia keretében. A hatékony bir6i jogvédelem és a
jogorvoslathoz valo jog elvébdl kdvetkezOen az anyagi jogi jogosultsagok kozvetleniil az unids
jogbol vezethetok le, ugyanakkor ezekhez jellemzden nem tarsulnak unios szintii, részletes elja-
rasi szabalyok. Amennyiben az unids jog egy adott kérdésben nem allapit meg eljarasi keretet,
a tagallami hatosagok ¢€s birdsdgok a nemzeti anyagi és eljarasjog alapjan jarnak el az unids
jog alkalmazasa sordan (Gombos, 2019, 37). E nemzeti eljardsi autondmiat azonban szigortian
korlatozzak az unids jog érvényesiilését biztositd kovetelmények, igy kiillondsen az elsdbbség,
az egyenértékliség €s a hatékonysag elvei, ami miatt az eljarasi autonomia csak funkcionalis
értelemben értelmezhetd (Galetta, 2010, 123; Halberstam, 2021, 147).

Az egyiittmikodés elve mindezek alapjan nem csupan egyszerl jogi norma, hanem alkot-
manyos jelentdségli strukturalo elv, amely konkrét jogi aktus nélkiil is meghatarozza az EU és
a tagallamok, valamint az unids intézmények egymashoz vald viszonyat. Ez a strukturalis egy-
masrautaltsag ugyanakkor a jogszeriiség ellendrizhetdsége €s a hatékony birosagi jogvédelem
szempontjabol kiilonos fesziiltségeket hordoz, mivel a végrehajtas, a feleldsség €s a jogorvoslat
szintjel nem mindig esnek egybe. E fesziiltségek feltarasa elengedhetetlen az uniods kozigazga-
tas miikddésének ¢€s jogallami mindségének megértéséhez.

3.2. Az egyiittmiikodés manifesztacidoja és normativ keretei

Az unids kozigazgatasi egylittmikodés kiterjedése és elmélyiilése elsdésorban a hatékony
veégrehajtas igényével igazolhatd: az unios €s tagallami hatdsagok kozotti koordinacid, infor-
maciocsere €s feladatmegosztds az unids szakpolitikdk miikodoképességének alapfeltétele. E
funkcionalis racionalitas azonban nem feltétleniil eredményezi a jogvédelem azonos szintii
megerdsodését. A dontéshozatal tobbszintlivé valasa és a végrehajtasi lancok fragmentalodasa
olyan helyzeteket teremt, amelyekben az érintettek szamara gyakran nem vilagos, hogy egy
esetleges jogsértés mely eljarasi [épéshez, mely hatdsaghoz, illetve mely joghatdsdghoz kothetd.
A hatékony igazgatas és a hatékony jogvédelem kozotti fesziiltség ebbdl kdvetkezden nem kivé-
tel, hanem a kompozit kdzigazgatasi eljarasok egyik strukturalis sajatossaga, amely kozvetlentil
a tobbszintli végrehajtasi modellbdl €s annak szabalyozasi hianyossagaibol fakad.

A kozigazgatasi egyiittmiikodés az eurdpai integracié kezdete 6ta jelen van, és a négy sza-
badsag megvaldsitasdhoz kapcsolodd jogi aktusok kivétel nélkiil valamilyen forméban sza-
molnak vele (Lafarge, 2024, 145). Az egylittmiikodés ezért nem pusztan politikai valasztas,
hanem az Europai Unid intézményi felépitésébdl fakadd mitkddési kényszer (Garben, 2019).
Intézményestilése ugyanakkor fokozatosan ment végbe: az 1990-es évekig az igazsagligyi ¢s
kozigazgatasi egylittmiikodés tilnyomorészt kormanykozi alapon, az integracion kiviili keretek
kozott zajlott, és elsdsorban a biintetd igazsagszolgaltatas teriiletére korlatozodott (Monar, 2012,
718-721). A Maastrichti Szerzddés e terlileteket ugyan az Unid keretébe emelte, de tovabbra is
a kormanykozi logika dominanciajaval (Monar, 2014, 150). A mindségi ugrast az Amszterdami
Szerzddés és a Tamperei Program jelentette, amelyek megteremtették a szabadsagon, biztonsa-
gon ¢és jogon alapuld europai térség koncepciojat (Kostakopoulou, 2020, 24), mig a Lisszaboni
Szerzddés biztositotta ennek szerzddéses megalapozasat, kiilondsen a kdlcsonds bizalom és a
kolesonos elismerés elvének rogzitésével (Chevallier-Govers, 2021, 1352—1358).6

¢ Lasd: Eur6pai Unid miikddésérdl szold Szerzodés (EUMsz). (2012). Hivatalos Lap C 326, 82. cikk.
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A 2000-es évektdl a kozigazgatasi egyiittmiikodés egyre inkabb halozati format oltott,
amely valamennyi szakpolitika esetében hasonldo mintdzatot mutat: konkrét végrehajtasi igé-
nyek hivtak ¢életre, miikddésiik az adott jogteriilet integraltsdganak fokatol fiigg, céljuk azonban
egységesen az unios jog kovetkezetes alkalmazasanak biztositasa. Ezek a halozatok dontden az
informaciomegosztasra épiilnek (Lafarge, 2024, 154—155). A fejlodés korai szakaszat a kdzigaz-
gatasi rendszerek kozotti elektronikus adatcsere (IDA)’ transzeuropai halozatai jelezték (Oller
Rubert & Garcia Macho, 2021, 1421), amelyeket a belsd piaci informacios rendszer (IMI) kdve-
tett.® Az IMI 2008 6ta kozponti kommunikacios infrastruktaraként szolgal a tagallamok kozotti
egylittmiikddéshez, kiilondsen a belsd piacot érintd, nemzetkdzi elemet tartalmazo tigyekben,
elore strukturalt nyelvi megoldasokkal és gépi forditassal tdmogatva a jogalkalmazast (Lottini,
2014, 111). Az, hogy 2023-ban mar 95-féle egylittmiikddés és mintegy 585 000 informacidcsere
zajlott ezen a platformon (Europai Bizottsag, 2023), jol szemlélteti e rendszerek mindennapi
jelentdségét. Mikdzben az unios jogalkoto tovabbra sem rendelkezik altalanos hataskorrel a tag-
allami kozigazgatasok szervezetének vagy eljardsainak harmonizaldsara, a nemzeti kézigazga-
tasok miikodését egyre erdsebben formaljak az unios kovetelmények. A Lisszaboni Szerzodés
kifejezetten rogzitette, hogy az unids jog tagallami szintli hatékony végrehajtasa az Unid miiko-
désének elofeltétele,’ és ezzel jogalapot teremtett a koordinacio és egyiittmiikodés dsztonzésére,
kiiléndsen az informacidcsere révén. A kozigazgatasi halozatok ebben kulcsszerepet toltenek
be: szdmos szakpolitikdban unids hatdsagok kozos adatbazisokat miikddtetnek az informaciok
gyljtése és megosztasa érdekében (Galetta, 2019,). Az egylittmiikodés gyakorlati formai rend-
kiviil sokfélék, az eseti informacidcserétdl és jo gyakorlatoktodl a jogsegélyen és szisztematikus
adatmegosztason at egészen a hatarokon atnylo hatdsagi dontésekig terjednek (Lafarge, 2024,
148—152; Csatlos, 2016, 20—-22). E halozati struktirdk ugyan megkonnyitik a végrehajtast és a
joghatosagok kozotti koordinaciot, de egyuttal 1) jogallamisagi kérdéseket is felvetnek. Mitko-
désiik nem csupan operativ, hanem részben normativ jellegii is: soft law eszk6zok €s informalis
gyakorlatok révén képesek alakitani a jogalkalmazast, mik6zben gyakran a jogalkotas hézagait
toltik ki. Ez azonban a jogszertiség ellendrizhetdsége szempontjabol problematikus, mivel az
egyiittmiikodés mogott sok esetben nem all olyan vilagos, eldre lathato és kikényszerithetd elja-
rasi keret, amely egyértelmlien meghatarozna a feleldsségi viszonyokat €s a jogorvoslat utjat.
Ezzel parhuzamosan az alapvetd jogok értelmezése is atalakult. Az Alapjogi Charta elsddle-
ges jogforrassa valasaval a kordbban nemzeti kontextusban érvényesiilé alapjogok k6zos unios
tartalmat nyertek. A jo kozigazgatas elve, a dokumentumokhoz vald hozzaférés joga vagy a
hatékony jogorvoslathoz val6 jog immar uniés mérceként hat a tagallami kozigazgatasok miko-
désére, kiilondsen a haldzati egyiittmiikodes keretei kozott. Az Europai Unid Birdsaganak gya-
korlata e kovetelményeket kozos standardként épiti be a tagallami jogba (Halberstam, 2021,
143, 156—157). Az unios jog ebben az értelemben metanormaként miikddik (Roeben, 2020, 30),
¢s kozvetett modon, burkolt harmonizacié révén alakitja a nemzeti kozigazgatéasi rendszereket.

7 Az Eur6pai Parlament és a Tanacs 1719/1999/EK hatarozata (1999. julius 12.) a kozigazgatasi rendszerek ko-
z6tti elektronikus adatcserét (IDA) lehet6vé tevo transzeurdpai haldzatokra vonatkozo iranymutatasokrol, koztik
kozos érdekti projektek meghatarozasarol. HL L 203., 1999.8.3., pp. 1-8. (mar nem hatalyos).

§ 2008/49/EC: Commission Decision of 12 December 2007 concerning the implementation of the Internal Mar-
ket Information System (IMI) as regards the protection of personal data. OJ L 13, 16.1.2008, pp. 18-23.1.16. p.
18-23. (mar nem hatalyos), Regulation (EU) No 1024/2012 of the European Parliament and of the Council of 25
October 2012 on administrative cooperation through the Internal Market Information System and repealing Com-
mission Decision 2008/49/EC (‘the IMI Regulation’) OJ L 316, pp. 1-11.

? EUMSz 197. cikk.
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Az dsszetett eljarasok egytittmiikddési szakasza ugyanis kiilonosen érzékeny: ha soft law-ra
¢épiil, annak nem kételezd jellege jogbizonytalansagot okozhat, korlatozhatja a biroi feliilvizs-
galat lehetdségét, és veszélyeztetheti az atlathatosagot, elszamoltathatosagot, jogbiztonsagot és
az egyeéni eljarasi jogok érvényesiilését. A kooperativ eljarasok koztes szakaszai — amikor a
hatosagok egymas kozott egyeztetnek — gyakran meghatarozoak a végsd dontés szempontjabol,
kiilondsen az érintettek szemszogébdl. Az eljaras jogszeriisége és az eljarasi jogok védelme az
onvédelemhez valo jog alapjat képezi, ami kiilondsen fontos a hatdrokon atnyuld ligyekben,
ahol kiilonbozd jogrendszerek ¢és jogi kultirak taldlkoznak. E strukturalis gyengeségek miatt
rendszeresen felmeriil az eurdpai kozigazgatési eljarasjog kodifikalasanak igénye. Tudoma-
nyos kezdeményezések — példaul a ReNEUAL-hélozat — is részletes javaslatokat dolgoztak ki
(Craig et al., 2017; Balogh-Békési et al., 2017, 23), kiilondsen az informaciocsere szabalyozasara,
kiemelve a kompozit eljarasok visszatérd problémait.

Mindez élesen ravilagit arra, hogy az adminisztrativ halézatok és a kompozit kdzigazga-
tasi eljarasok mitkodésében gyakran hidnyzik az a koherens €s kiszamithatdé normativ hattér,
amely a jogrendszerek taldlkozasanak metszetében vilagos eljarasi szabalyokat, azonosithato
felelosséget és ténylegesen igénybe vehetd jogorvoslati mechanizmusokat biztositana. A kom-
pozit eljarasokban ezért a birdi kontroll egyik kdzponti kérdése a joghatosag meghatarozasa.
A hagyomanyos kozigazgatési jogi modell abbol indul ki, hogy egy adott kdzigazgatasi aktus
jogszerliségét annak az allamnak a birdsagai vizsgaljak feliil, amelynek hatésaga az aktust
kibocsatotta. A kompozit eljardsokban azonban a dontéshozatal funkcionalisan tobb joghatosag
kozott oszlik meg, mikdzben a joghatds gyakran egyetlen végsé aktusban realizalodik. Ez azt
eredményezi, hogy a jogszeriiség vizsgalata ¢és a dontéshozatal tényleges helye elvalhat egy-
mastol. Ez a normativ bizonytalansag képezi a kompozit kozigazgatasi eljarasok jogvédelmi
deficitjének kiindulopontjat, amelynek részletes vizsgalatara a kovetkezo alfejezetben keriil sor.

4. A kompozit eljarasok esete a birdsagi feliillvizsgalattal

A szakirodalom ¢s az Eurdpai Birosag itélkezési gyakorlata harom alaptipust kiilonit el attol fiig-
gden, hogy ki hozza a végs6 dontést, és milyen kapcsolat all fenn a résztvevo hatésagok kozott.
Vertikalis kompozit eljardsban a nemzeti hatdsag elokészit, vizsgal, mig az unids intézmény
hozza a végsé dontést; a dontési hataskor az EU szintjén van. Ilyen figyelheté meg példaul bizo-
nyos gyogyszerengedélyezési eljarasoknal (Rottger-Wirtz & Eliantonio, 2019, 397-402) vagy
a hitelintézetek prudencidlis felligyeletére vonatkozo eljarasoknal (Budinska, 2019, 176-178).
Horizontalis kompozit eljaras soran a hatdsagi egytittmiikodés tagallamok kozott zajlik, a végso
dontést nemzeti szerv hozza meg; a dontési hataskor a tagallamnal marad. Az, hogy melyik
szerv rendelkezik tényleges dontési jogkorrel az Gsszetett kozigazgatasi eljarasban, determi-
nalja a feliilvizsgalat szabalyait is. F6 — de nem kizarolagos — szabély szerint a nemzeti birosa-
gok vizsgaljak a nemzeti hatosagok altal elfogadott kozigazgatasi aktusok jogszerliségét, ha e
hatésagok végleges hatarozatot hoznak az ilyen tipusu eljarasban, mig az Eurdpai Unid Biro-
saga biradlja el az unids intézmények Osszetett eljarasokat lezard kozigazgatasi aktusait (Cam-
pos Sanchez Bordona, 2018, para. 60). Vegyes (hibrid) kompozit eljarasrdl akkor van sz6, ha a
dontés-elOkészités és maga a dontés is tobb szinten torténik, egymasra épiild aktusokkal; ezt
megosztott hataskor és komplex jogorvoslat jellemzi attol fiiggéen, hogy a kinél van a végleges
dontési jogkor €s ebben milyen szerepe van a tobbi eljaro szervnek (Eliantonio, 2014, 74-77).
A kompozit eljarasok célja az unids szakpolitikak hatékony és szakmailag megalapozott vég-
rehajtdsa, ugyanakkor jelentds jogallamisagi kérdéseket is felvetnek, tobbek kozott az egyének
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birdi jogvédelme és a dontések feliilvizsgalhatosaga tekintetében (Rottger-Wirtz & Eliantonio,
2019, 394). A szoros egyiittmiikddés az integralt rendszerben fejlodik, a kapcsolddo igazsagszol-
galtatasi kontroll pedig ezzel nem tart 1épést (Mazzotti & Eliantonio, 2020, 42) olyan mddon,
ahogyan azt a szubjektiv €s objektiv jogvédelem jogallami garanciai megkivannak (Siket, 2017,
33-36), és amelyeket maga az EU is megkovetel (Rozsnyai, 2013, 123-124). A hatékony jog-
védelem kovetelménye az unids jogrendben nem pusztin az egyéni jogsérelem orvoslasanak
lehetdségét jelenti, hanem olyan strukturalis garancidk Osszességét, amelyek biztositjak, hogy
az érintett jogalany szdmara ténylegesen hozzaférhetd, érdemi és idében megfeleld jogorvoslat
alljon rendelkezésre. Az Europai Uni6 Birésaganak gyakorlata szerint a hatékony jogvédelem
magaban foglalja az eljarasi jogosultsagok érvényesithetdségét, a dontéshozatal atlathatosagat,
valamint azt is, hogy a jogorvoslati forum képes legyen a vitatott kdzigazgatasi aktus jogsze-
riségének teljes kort feliilvizsgalatara.'® A kovetelmény igy nem kizarolag az eljaras ,,1étezé-
sére”, hanem annak mindségére és hatékonysagara vonatkozik, amely kiilonds jelentdséggel bir
a tobb szinten megvalosulo, egyiittmiitkodésen alapuld kozigazgatasi dontéshozatal esetében.
A kompozit kozigazgatési eljarasok sajatossaga, hogy az egyes dontési elemek dnmagukban
gyakran nem mindsiilnek végleges, joghatast kivalté aktusnak, mikdzben 6sszességiikben meg-
hatarozzak az érintett jogalany jogi helyzetét. Ez a fragmentalt dontéshozatal a jogvédelem
szempontjabol ,,stressztesztként” miikodik: feltarja azokat a pontokat, ahol a hagyomanyos jog-
orvoslati modellek — a dontés és a dontéshozo egyértelmii azonosithatdésagara épitve — nem
képesek megfeleld védelmet nyljtani. Az Eurdpai Unid Birdsaganak gyakorlata e hianyossa-
gokat részben orvosolja, azonban alapvetden esetrdl esetre, nem pedig koherens rendszerszintii
megoldas révén.

Az itélkezési gyakorlat szerint, ha vertikalis kompozit eljarasrdl van szo, és egy eljaras végén
kozvetlen kozigazgatasi szintli unids intézmény hozza meg a dontést, akkor az egész eljaras —
beleértve a nemzeti hatdsagok korabbi, elokészitd vagy adatgyiijté aktusait is — kizarolag az
unios biraskodas hataskorébe tartozik. Ezt az elvet fektette le a Borelli-, majd Fininvest-tigyek-
ben az Eurodpai Birdsadg. Az 1992-es Borelli-iigyben egy vallalkozas pénziigyi tdimogatast kért
az EU ko6z0s mezOgazdasagi reformprogramja keretén beliil. Az erre irdnyulo kérelem elbira-
lasa kompozit eljarasban tortént: a nemzeti olasz hatdsag eldzetes véleményt alkotott, nega-
tivat, amely alapjan a Bizottsag végiil elutasitotta az unids tdmogatast. A dontést az Eurdpai
Birosag el6tt megtamadtak azt allitva, hogy a nemzeti aktus jogellenes volt, igy maga az unios
dontés is az. Az Eurdpai Birosag ennek kapcsan ugy foglalt allast, hogy kompozit (6sszetett)
eljarasokban, amelyekben a nemzeti hatdsag olyan elokészité aktust fogad el, amely koti az
unios hatdsagot — tehat nem hagy szamara mérlegelési mozgasteret —, és ezaltal ab ovo determi-
nalja a dontés tartalmat, az unios birésagok nem vizsgalhatjak feliil a végso unids dontést azon
az alapon, hogy az jogsértd nemzeti elokészité aktuson alapul. Mivel az unios birosagoknak
nincs joghatoésaguk a nemzeti aktusok feliilvizsgalatara, nem nyilvanithatjak érvénytelennek az
unios dontést sem. Ugyanakkor — az eredményes biroi jogvédelem hianyanak elkeriilése érde-
kében — a nemzeti birdsagoknak ugyanazon feltételek mellett kell feliilvizsgalniuk a kotelezd
erejii nemzeti el6készitd aktusokat, mint amelyek mellett az adott nemzeti hatdsag barmely
végleges aktusat feliilvizsgalnak." Az elv jobbara valtozatlan maradt masfél évtized utan is.

10 1986. majus 15-i Johnston v. Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary itélet, C-222/84, EU:C:1986:206,
2. és 6. pont; 2007. marcius 13-i Unibet (London) Ltd and Unibet (International) Ltd v. Justitiekanslern itélet,
C-432/05, EU:C:2007:163, 79-80. pont.

11992, december 3-i Oleificio Borelli SpA v Commission of the European Communities itélet, C-97/91,
EU:C:1992:491, 1-4. pont.
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A Fininvest-iigyben az eurdovezetben székhellyel rendelkezé hitelintézetben torténd mindsi-
tett részesedésszerzEés bejelentését a nemzeti illetékes hatosdgnal kell benytjtani. Ez a hatdsag
értékeli a tervezett részesedésszerzést, és az Europai Kozponti Bank (EKB) szamara javaslatot
tesz annak elfogadasara vagy elutasitasara. Az EKB a vonatkozé unids jogban meghatarozott
értékelési kritériumok alapjan dont arrol, hogy tiltakozik-e a részesedésszerzés ellen vagy sem.
Jelen ligyben az illetékes olasz kdzponti bank negativ javaslatot terjesztett el6 az EKB fel¢,
hogy az utasitsa el a Berlusconi 4ltal el6terjesztett kérelmet, mivel vallalkozas vezetésétdl eltil-
tott személyrdl van szo, igy nem felel meg a pénziigyi kdzvetitdkben fennallé mindsitett része-
sedés tulajdonlasdhoz sziikséges jo hirnév kovetelményének. Az EKB egyetértett a nemzeti
hatosagokkal, és elutasitotta a kérelmet. A dontést olasz birosag elétt tdimadtak meg, az Eurdpai
Birosag elozetes dontéshozatali eljarasban viszont ugy dontott, mivel a végsé dontés az EKB-
nak tulajdonithato, a feliilvizsgalatdra az EUMSZ 263. cikke alapjan az uni6s birdésagoknak
kell kizarolagos joghatdsaggal rendelkeznilik. Hozzatette, hogy az unios jog hatékonysaganak
biztositasa €s az Oszinte egyiittmikodés elve miatt a Fininvest-tigyhoz hasonld eljarasban a
nemzeti hatésagok altal elfogadott aktusok nem lehetnek a tagallami birdsagok feliilvizsgalata-
nak targyai. Kizdrolag az unids birdsadgok jogosultak — sziikség esetén — megallapitani az EKB
dontésének szarmazékos jogellenességét, ha az a nemzeti el6készitd aktusok jogellenességére
vezethetd vissza.”? Ez a megoldas az unids szintli jogharmonizacié és az igazsagos, egységes
dontéshozatal szempontjabol pragmatikus eldnyt jelenthet (Lonardo, 2022; Eckes & D’Ambro-
sio, 2020, 43—44). Ugyanakkor ez a megkozelités stilyos hatranyokat rejt. Amennyiben a nem-
zeti szakaszban jogsértés tortént, azokat — mivel az uniés birésag nem vizsgalhatja a nemzeti
jog szerinti megfeleldséget — gyakran nem éri érdemi feliilvizsgalat (judicial gap) (Brito Bastos,
2020, 64). Ez mutatkozik meg a vertikalis kompozit eljarasra jellemz6 kérdéseket boncolgatd
Rimsévics-dontésben, amikor a lett hatosagok ideiglenesen felfiiggesztették a lett kozponti bank
elnokét (Rimsevics) hivatalabol, egy korrupcids nyomozas keretében hozott dontés alapjan, ami
egyben azt is eredményezte, hogy elveszitette helyét az Europai Kézponti Bank Kormanyzota-
nacsaban. Az Eurdpai Birdsag kimondta, hogy a lett nemzeti hatdsag altal hozott felfliggesztés
jogellenes volt, mivel nem tdmasztottak ala a felfiiggesztést eléggé azzal, hogy Rimsévics sulyos
kotelességszegést kovetett el. Mind Rimsévics, mind az Eurdpai Kozponti Bank birdsagi uton
tamadta meg ezt a nemzeti dontést az Eurdpai Unid Birdsagan, a Kozponti Bankok Eurdpai
Rendszere és az Eurdpai Kozponti Bank alapokmanyéanak azon passzusara hivatkozva, amely
kimondja, hogy a nemzeti kdzponti bankok elndkeit csak akkor lehet hivatalukbdl eltavoli-
tani, ha nem felelnek meg a feladataik ellatasahoz szilikséges feltételeknek vagy stlyos kote-
lességszegést kovettek el. Az Eurdpai Birosag megsemmisitette a felfiiggeszto hatarozatot, és
egyben megerdsitette, hogy az unios intézmények altal hozott végs6 dontések feliilvizsgalatara
kizarolag az unids biraskodas jogosult, a nemzeti hatésagok eldzetes, a dontéshozatalhoz hoz-
z4jarulo aktusainak kontrolljat pedig sziik korre korlatozta. A Birosadg az elé tart (nemzeti)
iratokbdl vonta le a kdvetkeztetését, miszerint azok nem tdmasztottak ala megfeleléen azt, hogy
Rimseévics valoban sulyos kotelességszegést kovetett volna el, de a nemzeti eljaras jogalapjat, a
keletkezett dokumentumok jogszeriiségét érdemben nem vizsgalta.”®* Ez talan jol példazza azt
a mechanizmust, amelyben a nemzeti dontéssel kapcsolatos jogorvoslat nem része az eljaras
egységeének, igy viszont nehezebb biztositani az érintett jogalanyt megilletd hatékony jogorvos-

12.2018. december 19-i Silvio Berlusconi and Finanziaria d’investimento Fininvest SpA (Fininvest) v Banca d’Ita-
lia and TVASS itélet, C-219/17, EU:C:2018:1023, 53-59. pont.

13-2019. februar 26-i Ilmars Rimsévi¢s v Republic of Latvia; European Central Bank v Republic of Latvia itélet,
C-202/18 és C-238/18, EU:C:2019:139, 96. pont.
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lathoz val6 jogot."* S6t, a jogirodalom elemzései mar felhivtak arra a figyelmet, hogy igy egyes
adminisztrativ aktusok akar teljesen bir6i kontroll nélkiil maradhatnak, ami az unios kozigaz-
gatasi tér legitim mukodését alapjaiban kérddjelezi meg (Brito Bastos, 2020).

Erre az anomaliara mutat ra tobbek kozott a Berlioz-iigy s, amelyben horizontalis kompozit
eljarasban egy tagallam adohatosaga kozigazgatasi pénziigyi szankciot szabott ki egy adoalany-
nyal szemben a neki felrétt azon egyiittmiikddési kotelezettség megszegése miatt. A szank-
cional6d dontés alapja egy masik tagallam dontése volt. Ez ligyben a hatékony jogorvoslathoz
valo jogot a Birosag ugy értelmezte, hogy annak a birésagnak, amely el6tt az informacioszol-
galtatasra kotelezé hatarozat teljesitésének megtagadasa kdvetkeztében kiszabott kozigazga-
tasi pénziigyi szankcioval szemben a keresetet benyjtottak, jogosultnak kell lennie arra, hogy
megvizsgalja e hatarozat jogszerliségét. Az eljaras kompozit jellegére, az egyiittmiikodés okara
vonatkozo6 unids jogi rendelkezések jogszerl céljara tekintettel viszont a birosdgnak kizarolag
annak ellendrzésére kell képesnek lennie egy rovid vizsgalat alapjan, hogy az adatok szolgalta-
tasara kotelezo hatarozat olyan informacidkérésen alapul-e, amely kapcsolatot teremt egyrész-
rol a kért informéciok, az érintett jogalany, az esetlegesen értesitett harmadik személyek, és
masrészrol a kitlizott adozasi cél kozott. A jogellenesség megallapitasahoz az informaciokérés
¢s az egyiittmiikodést el6ird norma célkitiizése kozotti eltérésnek nyilvanvalonak kell lennie."
Az Alapjogi Charta 47. cikkében biztositott birdsagi jogorvoslat hatékonysaga pedig megkd-
veteli, hogy a megkeresd hatosdg indokoldsa lehetdvé tegye a nemzeti birdsdgnak, hogy az
informaciokérés jogszeriiségét vizsgalhassa.'® Ezzel a transznacionalis bir6i feliilvizsgalat elsé
formalis kerete 1étrejott (Mazzotti & Eliantonio, 2020, 47), azonban azt is vilagossa tette, hogy
a birosag feladata csupan annak vizsgélata, hogy a kérés nem nyilvanvaldan irrelevans, nem
pedig az, hogy a korabbi nemzeti szakasz minden egyes jogszeriiségi eleme érdemben megkér-
ddjelezhetd legyen.

Mig a Berlioz-iigyben az Eurdpai Birosag kimondta, hogy a nemzeti birosag képes feliil-
vizsgalni egy masik tagallam adohatdsaga informdaciokérésének jogszeriiségét az unids jog
alapjan, amikor az dontéshez vezeto eljaras része volt. Ez atlépte a korabbi doktrinat, miszerint
kiilfoldi nemzeti elokészitd aktus nem targya nemzeti jogorvoslatnak. Egy évvel késobb a Don-
nellan-iigyben viszont Ggy hatarozott, hogy ha egy tagillam hatosaga valamely mas tagallam
hatdsagatol azt kéri, hogy az hajtson be egy olyan, az alapiigyben szerepl6hdz hasonlo birsagra
vonatkozd kovetelést, amelyrdl az érdekelt nem szerzett tudomast, jogszeriien vezethet ahhoz,
hogy ez utobbi hatdésag megtagadja a segitségnyujtast a behajtas tekintetében.'” Ekként a meg-
keresett allam a megkeresd allam eljarasat tulajdonképpen biralja.

A kompozit kozigazgatasi eljarasok az unids jog végrehajtasanak hatékonysagat szolgal-
jék, ugyanakkor strukturalisan megkérddjelezik a jogvédelem klasszikus kereteit. A tobbszintii
dontéshozatal és az aktusok funkciondlis szétaprozddasa olyan jogvédelmi helyzetet teremt,
amelyben a jogsértések forrasa €s a megfeleld jogorvoslat utja nehezen azonosithato. Az Euro-
pai Uni6 Birosaganak itélkezési gyakorlata — kiilondsen a Borelli, Berlioz, Fininvest, RimSévics
és Donnellan ligyekben — fokozatosan alakitotta ki a kompozit eljarasokban alkalmazando biroi

4" Az Eur6pai Unio Alapjogi Chartaja (Alapjogi Charta). HL C 202., 2016.6.7, pp. 389-405, 47. cikk.

15 2017. majus 16-i Berlioz Investment Fund SA v Directeur de I’administration des contributions directes itélet,
C-682/15, EU:C:2017:373, 77-78. pont.

16 Berlioz itélet 84. pont; 2013. jinius 4-i ZZ v Secretary of State for the Home Department itélet, C-300/11,
EU:C:2013:363, 53. pont; 2014. oktober 23-1 Unitrading Ltd v Staatssecretaris van Financién itélet, C-437/13,
EU:C:2014:2318, 20. pont.

17-2018. aprilis 26-1 Eamonn Donnellan v. The Revenue Commissioners itélet, C-34/17, EU:C:2018:16, 61. pont.
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kontroll kereteit. E dontések azonban inkabb eseti megoldasokat kindlnak, mintsem koher-
ens, altaldnos doktrinat a tobbszintli kozigazgatdsi dontéshozatal feliilvizsgalatara. Az itélke-
z¢si gyakorlat eseti megoldasokat kindl, de nem alakitott ki koherens rendszerszintli modellt.
A kompozit eljarasok ezért 6nallé dogmatikai problématertiletet képeznek, amely a jogszeriiség
ellendrizhetdségének és a hatékony birdi jogvédelemnek az ujragondolasat teszi sziikségessé a
tobb-szint{i unios kozigazgatasban. Osszességében tehat az unids kdzigazgatasi integracié és az
uniods intézmények szerepének erésddése komoly hatdssal van arra, hogy milyen modon bizto-
sithat6 a jogalanyok szdmara az igazsagos, atlathatd és jogszerii eljaras, valamint a megfeleld
birdi jogvédelem. A kompozit eljarasok — amennyiben nem parosulnak érdemi bir6i kontrollal
— éppen azt a normativ stabilitast és jogbiztonsagot veszélyeztetik. Ez az egyik legstulyosabb
kihivas a jelenlegi tobbszintii, tobb joghatosagl unids kozigazgatas szamara.

A kompozit kozigazgatasi eljarasok ezért nem csupan az unios kozigazgatasi egyiittmiiko-
dés technikai eszkozei, hanem a joghatdsag és a biroi kontroll klasszikus modelljének struktu-
a jogsértés forrasa, a dontéshozatal helye és a jogorvoslat foruma eltérd jogi rendszerekhez tar-
tozhat. Ez a jelenség a kozigazgatasi jog hagyomanyos, allamkoézpontl joghatdsagi logikédjanak
ujragondoldsat teszi sziikségessé, kiilondsen a hatékony birdi jogvédelem unids kdvetelményé-
nek fényében. A kompozit eljarasok igy az unios kozigazgatasi térben egyfajta stressztesztként
funkcionalnak: megmutatjak, hogy a tobbszintli kormédnyzas keretei k6z6tt miként biztosithatod
a hatékony biréi jogvédelem ¢€s a jogszeriliség ellendrizhetdsége.

5. A digitalizacio szerepe a kompozit kozigazgatasi eljarasokban és jogvédelmi
kovetkezményei

5.1. A jovo kihivasainak kapujaban: az e-eljarasoktol a strukturalé digitalizacidig

A kompozit kozigazgatasi eljarasok fejlédése mar koran dsszekapcsolodott az informatikai
eszkozok alkalmazasaval: a hatdsagok kozotti adatcsere, az informdciok tovabbitisa és az
egyiittmiikodés koordinacidja jellemzden elektronikus csatorndkon keresztiil zajlott. Ezek a
korai e-eljarasok azonban elsdsorban eszkozjellegli digitalizaciot valdsitottak meg: az infor-
macidaramlas gyorsitasat, az adminisztrativ terhek csokkentését és a halozati egytittmitkodés
technikai tamogatasat. A dontéshozatal alapvetd logikaja, a felelosségi viszonyok €s az eljarasi
struktura ekkor még lényegében valtozatlan maradt (Wall, 2016, 11-12). A jelenlegi digitali-
zacios fordulat ezzel szemben mindségi kiilonbséget jelent, a jogi interoperabilitdst — amely
a kozigazgatasi feladatok megvalositdsanak kiilonb6zo joghatdsag alatti kozigazgatasi szer-
vek interakcidjanak megteremtésében Olt testet — immaron kiegésziti a szervezeti, technikai
¢és szemantikai értelemben vett interoperabilitas is (Pfliicke, 2024, 270). Ezzel a digitalizacio
immar nem csupan a kozigazgatasi cselekmények hordozdja, hanem a dontéshozatal struktu-
ralo tényezdje. Az interoperabilis adatbazisok, az automatizalt munkafolyamatok, az algorit-
mikus eldsziirés, valamint a mesterséges intelligencidt alkalmazd dontéstamogatd rendszerek
egyre mélyebben épiilnek be a kompozit eljarasok belsé mikddésébe. Ennek kdvetkeztében az
eljaras egyes szakaszai nem pusztan felgyorsulnak, hanem ujraszervezddnek, és gyakran az
érintett jogalany szdmadra lathatatlanna valnak. Ez a valtozas kiilondsen ¢élesen érinti a kompozit
eljarasok jogvédelmi dimenziojat. A digitalis rendszerekben zajld adatfeldolgozas és dontésta-
mogatas tovabb erdsiti azokat a strukturalis sajatossagokat, amelyek eddig is megnehezitették
a jogszerliség ellendrzését: a dontési lanc fragmentaltsagat, az eldkészitd aktusok informalis
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jellegét és a felelosségi viszonyok elmosodasat. Amennyiben egy végso hatdsagi dontés algo-
ritmikusan el6allitott értékelésekre, vagy mas tagallam digitalis rendszerébdl automatikusan
atvett adatokra épiil, a jogsértés forrasa még kevésbé azonosithato, és a birdsagi feliilvizsgalat
targya nehezen koriilhatarolhat6. A digitalizacid ezen tulmenden aszimmetrikus informacios
helyzetet teremt majd a hatdsagok ¢€s az érintettek kozott. Mig a kozigazgatasi haldzatok sza-
mara a digitélis egyiittmiikddés az integracio €s a hatékonysag eszkdze, addig az egyén szamara
gyakran atlathatatlan, ,,fekete doboz” jellegii eljarasi kdrnyezetet eredményez, amely kiilondsen
problematikus lesz a tisztességes eljarashoz és a hatékony jogorvoslathoz valo jog szempontja-
bol (Brozek et al., 2024, 434—435).

A 2020-as évtized az emberkozpontu digitalis atallas idészaka, amelyhez igazodva az Euro-
pai Uni6 szakpolitikai célkitiizései is uj hangsulyt kaptak. A stratégia részeként 2030-ra célként
jelenik meg a kozszolgaltatasok teljes korti online elérhetdsége,'® valamint a gyorsabb, atlatha-
tobb, adatvezérelt €s interoperabilis kozigazgatasi miikodés megvalositasa (Voros, 2025, 40;
Patyi et al., 2025b, 4). Ez a szemléletvaltas a hatarokon atnyuld egylittmiikodést természetes
folyamatta teszi, és sziikségszertien atalakitja az eurdpai kozigazgatds mikodését. A digitalis
atallas ebben az értelemben nem pusztan technikai modernizacid, hanem szerkezeti és szemlé-
leti atalakulds. A tagallami kozigazgatasi szervek kozotti egylittmiikodés immar nem kizéarolag
jogi, hanem technologiai és adatstratégiai kérdés is lesz, amelyet az interoperabilitas, az auto-
matizacio és az adattranszfer harmasa hataroz meg. A digitalizaci6 igy a kompozit eljarasokban
nem 06nalld fejleményként, hanem az egylittmiikodés 1) mindségeként jelenik meg, amely a
korabban azonositott strukturalis bizonytalansagokat is felerdsiti. Ennek kézzelfoghato alapjai
mar ma is jol lathatok az unios digitalis stratégiakban, a digitalis szolgéltatasokrol szolo ren-
deletben, az eIDAS rendeletben, az Al rendeletben, az e-igazsagszolgaltatasi kommunikacios
rendszerben (e-CODEX), valamint a szabadsagon, a biztonsagon €s a jog €rvényesiilésén ala-
puld térség nagy méretli informatikai rendszereit miikodtetd eu-LISA tevékenységében (Csat-
16s, 2025, 137-147; Ontanu, 2023, 96—-105). Ezek a fejlemények a kozigazgatast egyre inkabb
Osszekapcsolt 6koszisztémaként jelenitik meg, ahol az adatdramlas és a szolgaltatasok folyama-
tos integracidja valik az alapvetd miikodési elvvé.

5.2. Varhato jogvédelmi kihivasok és normativ fesziiltségek a digitalizalt kompozit
eljarasokban

A digitalis korszakban az europai kozigazgatasi eljarasjog j dimenzioba Iép: az eljarasok gyor-
sabbak, de Osszetettebbek; az egyiittmiikodés hatékonyabb, ugyanakkor sebezhetébb; a jog-
biztonsag és a személyes jogok védelme pedig Uj tipusti garancidkat igényel, amelyek koziil
kiemelkedd szerepet kap az adatvédelmi szabalyozas (Patyi et al., 2025a, 7-13; Varadi, 2024).
A digitalizacid els6 latasra éppen azoknak a koordinacids nehézségeknek a feloldasara kinal
megoldasokat, amelyek a kompozit eljardsok tobbszintii jellegébdl fakadnak (Benjamin, 2023,
11-12), azonban egyuttal 01j jogallamisagi problémakat is general.

Az automatizalt adatfeldolgozas és eldsziirés gyakran olyan technikai miiveletek forma-
jéban jelenik meg, amelyek formalisan nem mindsiilnek kozigazgatasi dontésnek, tényleges
hatasuk azonban meghatarozo az eljaras kimenetele szempontjabol. Ez a ,,lathatatlan dontés-

18 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions 2030 Digital Compass: the European way for the Digital
Decade (COM/2021/118 final); Decision (EU) 2022/2481 of the European Parliament and of the Council of 14
December 2022 establishing the Digital Decade Policy Programme 2030. OJ, L 323, 19 December 2022, pp. 4-26.
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hozatal” jelentésen megneheziti a jogorvoslat gyakorlasat, mivel az érintett szdmara nem vila-
gos, hogy mely aktus, mely hatosag és mely szinten képezheti birosagi feliilvizsgalat targyat.
A probléma kiilondsen sulyos, ha az elokészitd nemzeti aktusokat mesterséges intelligen-
cia-alapu eljarasok befolyasoljak (Kastanas & Pavlidis, 2025, 68—69), amint azt példaul az
ETIAS rendszerrel 6sszefiiggd jovobeli jogvitak is eldrevetitik (Csatlos, 2024b, 391-397;
Musco Eklund, 2023, 272). A digitalizacié az eljarasi garancidk érvényesiilését is probara
teszi. Az indokolasi kotelezettség teljesitése kiilondsen nehézz¢é valhat ott, ahol a dontést
automatizalt kockazatelemzés vagy algoritmikus eldmindsités alapozza meg, ami az Alapjogi
Charta 41. és 47. cikke szerinti kdvetelmények érvényesiilését is veszélyezteti. Az adatve-
zérelt rendszerekben a hibas vagy elavult informaciok gyorsan végigfutnak a teljes eljarasi
lancon, mikdzben a birdsagi feliilvizsgalat tovabbra is széttdredezett marad, erdsitve a jog-
hatosagi hézagot (Jancova et al., 2022, 7-8). Min¢l nagyobb a dontés jelentdsége az ligyfél
¢letében, annal jelentOsebb szdmara az esetlegesen negativ dontés kapcsan a megalapozott-
sag ¢és magyarazat érthetdsége, de ennek ellenkezdje figyelheté meg abban az esetben, ha
az a dontés a hatosag részérdl viszont tomegiigyletrdl van szo, ami ekként van szabalyozva
¢s algoritmusokra bizva, és ennek kovetkeztében az indokolas pedig elnagyolt, sablonszerii
(Daly et al., 2023, 261-262).

A digitalis rendszerekben alkalmazott technikai szabalyok — példaul adatmindségi krité-
riumok, automatizalt hataridok vagy kockazati kategoridk — a gyakorlatban gyakran de facto
dontési szabalyokkd valnak. Bar ezek nem klasszikus jogi normak, hanem informatikai vagy
szervezeti paraméterek forméjaban jelennek meg, ténylegesen meghatarozzak az eljaras mene-
tét, az ligyek priorizalasat vagy az ellenérzés intenzitdsat. Ennyiben burkolt normativ erdvel
birnak, ami a demokratikus legitimaci6 és az ellendrizhetdség 0j kérdéseit veti fel. Mivel ezek
a szabalyok sok esetben nem a hagyomanyos jogalkotasi folyamatban keletkeznek, hanem
technikai implementaciok formajaban jelennek meg, kérdésessé valik demokratikus megala-
pozottsaguk, valamint az is, hogy az érintettek és a birosdgok milyen mértékben képesek azok
mitkddését kontrollalni. A digitalizacié igy nem csokkenti, hanem sok esetben tovabb mélyiti
a kompozit eljardsok kordbban is azonositott jogvédelmi problémait (Wachter et al., 2018,
860—879; Lazarotto, 2025, 50-51). A digitalis korszak ezért nem pusztan az egyiittmiikodés uj
mindségét jelenti, hanem a kompozit kdzigazgatasi eljarasok jogallamisagi dilemmainak kovet-
kez0 staciojat is. E kihivasok kezelése nem meriilhet ki technoldgiai modernizacioban, hanem
normativ és intézményi valaszokat igényel. Ezek kiilonosen a digitalis dontési infrastruktarak
atlathatosaganak erdsitésére, az automatizalt dontési paraméterek jogi kontrolljara, valamint az
érintettek hatékony jogorvoslati lehetdségeinek biztositasara iranyulhatnak. Ennek megfeleléen
a jogvédelem megerdsitése érdekében az alabbi iranyok indokoltnak tiinnek. A digitalis rend-
szerekben alkalmazott technikai szabalyok — adatmindségi kritériumok, automatizalt hataridok,
kockazati kategoridk — burkolt normativ erdre tesznek szert, ami a demokratikus legitimacio és
az ellendrizhetdség 1) kérdéseit veti fel. A digitalizacio igy nem csdkkenti, hanem sok esetben
tovabb mélyiti a kompozit eljardsok korabban is azonositott jogvédelmi problémait (Wachter
et al., Mittelstadt & Russell, 2018, 860—879; Lazarotto, 2025, 50-51). A digitalis korszak ezért
nem pusztan az egylittmikodés i) mindségét jelenti, hanem a kompozit kdzigazgatasi eljarasok
modernizacidoként, mert azok normativ valaszokat igényld jogallami kihivasok. Nem feltétlen
azért, mert jelenleg nincsenek normativ keretek, hanem azért, mert a normativ hattér ugyan-
olyan toredezett képet mutat — azaz szétszorva a jogrendszer kiilonb6zé forrasaiban — talal-
hatdak, amelyek a koherens értelmezést és alkalmazast megnehezitik. Ennek megfeleléen a
jogvédelem megerdsitése érdekében az alabbi irdnyok indokoltnak tlinnek.
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A digitalis rendszerek alkalmazésa a kompozit kdzigazgatasi eljarasokban nemcsak hatékony-
sagi kérdés, hanem a jogéllamisag €s a hatékony jogvédelem szempontjabol is 1) kihivasokat vet
fel. Ennek kezelésére mindenekel6tt sziikséges lenne egy kifejezett digitalis atlathatosagi kotele-
zettség normativ rogzitése. Ennek keretében az unios és tagallami hatosagokat kotelezni kellene
arra, hogy a kompozit eljarasok soran alkalmazott digitalis rendszerek miikodésérdl az érintettek
szamdra hozzaférhetd és érthetd tajékoztatast nyljtsanak. Ez a t4jékoztatds nem meriilhet ki a rend-
szer puszta létezésének kozlésében, hanem ki kell terjednie legalabb az alkalmazott adatforrasok
tipusara, az automatizalt értékelési vagy rangsorolasi Iépések jellegére, valamint arra, hogy a digi-
talis eszkdzok milyen mddon jarulnak hozza a végsé dontés elokészitéséhez. A tajékoztatas célja
nem az algoritmusok teljes nyilvanossagra hozatala, hanem annak biztositasa, hogy az érintettek
megérthessék, milyen szerepet jatszanak a digitélis eszk6zok az ligyiikben hozott dontés kialaki-
tasaban. Ezzel 0sszefliggésben normativ szinten sziikséges lenne annak egyértelmii kimondésa is,
hogy az automatizalt vagy digitalisan kozvetitett elokészité cselekmények — amennyiben érdem-
ben befolyasoljak a végsd dontést — a jogszeriiségi ellendrzés korébe tartoznak. A jelenlegi gya-
korlatban gyakran el6fordul, hogy az ilyen 1épések pusztan technikai jelleglinek mindsiilnek, és
igy a birosagi kontroll Iényegében csak a végs6 hatdrozatra korlatozodik. A digitalis dontéstamo-
gatasi rendszerek esetében azonban az el6készitd szakaszban alkalmazott automatizalt értékelési
mechanizmusok ténylegesen meghatarozhatjak a dontési alternativak korét vagy azok rangsorat.
Amennyiben ezek a 1épések teljes mértékben kiviil esnek a jogszeriiségi ellendrzésen, a birdsagi
feliilvizsgalat tartalmilag kiiiresedhet (Cobbe & Singh 2020, 1-2; Kazim & Tomlinson, 2023,
12-16). A gyakorlati alkalmazhat6sag szempontjabol ezért kiilonds jelentésége van a feleldsségi
lancolat egyértelmli meghatarozéasanak is. A kompozit eljarasok digitalis kornyezetében vilagos
normativ szabalyokra van sziikség annak rogzitésére, hogy az eljaras kiilonb6z6 szakaszaiban
mely hatosag viseli a feleldsséget az egyes funkciokért. Ide tartozik kiilondsen az adatmindségért
viselt feleldsség (példaul az adatbazisok pontossaga €s naprakészsége), az algoritmikus feldolgo-
zasért valo feleldsség (példaul az automatizalt értékelési kritériumok kialakitdsa és miikodése),
valamint a végsé dontés jogszeriiségéért viselt felelosség. Ha ezek a feleldsségi viszonyok nem
egyértelmiiek, fenndll a veszélye annak, hogy az érintettek szamara nem lesz azonosithat6 az a
hatdésag, amelynek dontése vagy eljarasi cselekménye ellen jogorvoslattal élhetnek (Hamid, 2025,
386-387; Bicskei, 2023, 103—113).

A hatékony jogvédelem biztositasa érdekében emellett szlikséges annak garantalasa is, hogy
a birosagok ténylegesen megismerhessék a digitalis rendszerek mitkodésének relevans elemeit.
Ez magéban foglalhatja példaul a dontéstdmogatd algoritmusok miikddési logikajanak, a fel-
hasznalt adatkategoriaknak vagy az automatizalt értékelési Iépéseknek a vizsgalhatdosagat. Nem
feltétlentil az algoritmusok teljes nyilvanossagra hozatalardl van szo, hanem olyan intézményi
megoldasokrol — példaul szakértdi vizsgalatrdl vagy korlatozott hozzaférésii birdsagi betekin-
tésrol —, amelyek lehetdvé teszik a birdsag szamara annak ellendrzését, hogy a digitalis rend-
szer miikddése Osszhangban all-e az alkalmazando jogi kdvetelményekkel. Ennek hidnyaban a
jogszeriiség ellendrzése konnyen pusztan formalissa valhat, hiszen a bir6sag nem lenne képes
érdemben vizsgalni azokat a technolodgiai mechanizmusokat, amelyek a dontés kialakuldsaban
tényleges szerepet jatszanak.

Osszességében a digitalizacié a kompozit kozigazgatasi eljardsokban nem pusztan felgyor-
sitja az egyiittmikodést, hanem atalakitja annak normativ szerkezetét. Ha e valtozas nem jar
egylitt a jogvédelmi mechanizmusok tudatos ujragondoléasaval, a hatékony igazgatas ara a jog-
allami garanciak kiliresedése lehet. A digitalizacio ezért csak akkor tekinthetd legitimnek az
unids kozigazgatdsban, ha a jogszeriiség ellendrizhetdségét és a hatékony birdi jogvédelmet
nem gyengiti, hanem erdsiti.
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6. Osszefoglalo

A tanulmany az eurdpai kozigazgatasi tér egyik legosszetettebb jelenségét, a kompozit kozigaz-
gatasi eljarasokat vizsgalja. Kiindulopontja az a felismerés, hogy az unids jog végrehajtasa nem
egyseéges eljarasi kodex alapjan torténik, hanem a tagéallami €és unids hatésagok egytittmiikddé-
sére €piild, tobbszintl struktirdban valosul meg. E rendszer hatékonysaga nagymértékben fligg
a lojalis egyiittmiikddés elvétdl és az intézményesiilt kozigazgatasi halozatok mitkodésétol.

A tanulmany részletesen bemutatja a kompozit eljarasok fogalmat, tipusait és miitkodési
logikéjat, valamint feltarja azokat a jogallamisagi fesziiltségeket, amelyek a dontéshozatal frag-
mentaltsagabol és a feleldsségi viszonyok elmosddasabol fakadnak. Kiilon elemzi az Europai
Unid Birdsaganak itélkezési gyakorlatat, ramutatva arra, hogy a jelenlegi jogorvoslati modellek
gyakran nem képesek teljes korti és hatékony birdi védelmet biztositani a tobb szinten zajlo
eljarasokban.

A tanulmany az utolsé egységében a digitalizacid hatasat vizsgalja, amely a kompozit elja-
rasokban mar nem pusztan technikai eszkdzként, hanem a dontéshozatal strukturald ténye-
z0jeként jelenik meg. Az interoperdbilis adatbdzisok, az automatizalt adatfeldolgozés és az
algoritmikus dontéstamogatas tovabb mélyiti a jogvédelmi kihivasokat, mikdzben 0j normativ
kérdéseket vet fel az atlathatosag, az elszamoltathatosag és a birdsagi kontroll terén. A tanul-
many végkovetkeztetése szerint a kompozit kdzigazgatasi eljarasok digitalizacioja csak akkor
tekinthetd legitimnek, ha az egyiitt jar a jogszerliség ellendrizhetdségével és a hatékony birdi
jogvédelem megerdsitésével; erre vonatkozdan javaslatot tesz.
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