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II. KONYV

KOZIGAZGATASI JOGALKOTAS

A) BEVEZETES

A kozigazgatds altali jogalkotds szamos olyan kérdést vet fel, amelyek az unios és a tagélla-
mi jogban egyarant nehezen valaszolhatok meg. Ez a problémakér haromdimenzids, mivel
egyrészt érinti a kozigazgatas szerepét az allami (unids) szervezetek és tevékenységiik kozott,
masrészt a hatalommegosztas érvényesiilésével kapcsolatban alapveté dilemmakat indukal,
harmadrészt pedig a (nép)szuverenitas és a jogallamisag (joguralom) dsszefiiggéseiben kelt
megvalaszolandé kérdéseket.

A Modell Szabalyok elkésziilte az Eurdpai Uni6 tagallamai koziil hazank szempontjabol
kivéldan id6zitettnek tekinthetd, mivel a kormany 2014-ben ugy dontétt, hogy az Igazsag-
tigyi Minisztérium alkosson 2016-ig bezardlag egy j altalanos hatdsagi eljarasi kodexterve-
zetet, és emellett egy Uj kozigazgatasi perrendtartasrol szol6 torvénytervezetet. A két kodex
koncepcidja 2015 nyaran latott napvilagot, amelyben felsejlett a minisztérium és a hattérta-
mogatast nydjté Kodifikacios Bizottsag eurdpai szemléletmddja. A tanulmany soran ezért
igyeksziink parhuzamba éllitani a Modell Szabalyok egyes rendelkezéseit a két tervezett
kédex koncepcidjabol kiilon-kiilon, és azokbol egybeolvasott mddon kinyerhetd tartalmaval.

B) MODELL SZABALYOK A II. KONYVBEN

I. AJOGALKOTOI TEVEKENYSEG, ES AZ UNIOS KOZIGAZGATASI ELJA-
RASJOG KAPCSOLATA

1. A jogalkotéi tevékenység az RN-Javaslatban

A II. Konyv tartalmanak ismertetése el6tt érdemes ismételten attekintentink a Modell
Szabalyok hat konyvbdl 4llo rendszerét, valamint az azokban megjelené haromfajta sza-
balyozando eljarast. Ezek az eljarasi szabdlyok a kozigazgatas szabdlyozo, és (a hazai meg-
kozelitésben némiképp zavaro) jogalkotd tevékenységét (a jelen tanulmany targyat ado IL
Konyv), az egyedi jogalkalmazdi eljarast (a III. Konyv, amelyet itthon hatésagi jogalkalma-
zasként ismeriink, ide értve természetesen a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatds
altaldnos szabalyairdl sz616 2004. évi CXL. torvény — tehat a Ket. — alol kivett eljarasokat is),
valamint a kozigazgatasi szerzédéseket (IV. Konyv, amely nagyrészt a kozbeszerzések jogat
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fedi) rendezik. A masik harom konyv altaldnos, minden eljarasfajtara vonatkozo szabalyo-
kat tartalmaz.

Mivel az I. Kényv tartalmazza az altaldnos, minden eljarasfajtara kiterjed6 alapszabalyo-
kat, ezért roviden sziikséges arra utalnunk, hogy a bevezetd rendelkezések kozott szerepel-
nek az értelmezési korldtok is (amelyek részben a hatalyt — igy a késébbiekben targyalando
II-1. cikk szerinti hatalyt - is érintik). A Javaslat értelmében lehetéség van ugyan agaza-
ti (szektorspecifikus) unids szabélyokat is alkotni, de ezek értelmezése soran szintén figye-
lemmel kell lenni a Modell Szabélyokra (hasonldan a nemzeti jogszabalyokhoz), az unios
normék esetén azokkal 6sszhangban (,in coherence”), a nemzeti normdk esetén azokat
iranyelvnek tekintve (,,as guidance”) kell eljarni.'*

A Modell Szabalyok sajat értelmezési korlatai, amelyek az I. Konyv elején 1évé Pream-
bulumban szerepelnek, bonyolultabb szabalyok, mivel a Preambulum altalanos értelmezé-
si kerete harom tdmaszon nyugszik: a jogallamisagon, a tisztességes eljarashoz vald jogon,
valamint az Eurépai Unid kozigazgatdsi joganak dltalanos szabélyain (ezen a konyv masodik
fejezete pontosit). A Preambulumban elhelyezett alapelvek megoldasa, mivel a Preambu-
lumtdl nem vérhatd el az aprolékossag, elegans kodifikaciés mod, de azok megfogalma-
zasanal tovabbra is torekedtek arra, hogy az nyitott maradjon. A Preambulum utalast tesz
azonban arra, hogy a tisztességes eljaras elve magdban foglalja az egyenld elbanast és a diszk-
rimindcid-mentességet is, valamint a jogbiztonsag, tisztesség, objektivitas, partatlansag, tigy-
féli részvétel, hatékonysag és eredményesség, aranyossag, jogos elvaras, atlathatdsag, tovabba
a szolgaltatas-iranyultsag elvét egyarant. Az Eurépai Unid hatdsagainak ezeken kiviil figye-
lemmel kell lenniiik a szubszidiaritdsra, a johiszemu egytittmtikodésre és a felel§sség vilagos
megallapithatdsagara.'” Ezeket a fent felsorolt alapelveket az egyes kiilonos szabalyokat tar-
talmazo konyvek tovabb bévitik, igy megallapithatd, hogy a tervezet tomorsége miatt alkal-
mazott generalklauzulds szabalyok megfelelé érvényesiiléséhez szamos alapelv megfelel$
részletességgel és mélységgel szerepel a Modell Szabélyok szovetében. Az alapelvek ilyen
mélyre agyazott szerepével sziikséges megemliteniink, hogy azok két alakot, lényeget Olt-
hetnek, egyrészt lehetnek dogmatikai absztrakciok (amikor normativ részletszabalyokon,
illetve az azokat értelmezé joggyakorlaton alapulnak), masrészt lehetnek kifejtett, onalld
normativ szabalyok (legalabb olyan részletességgel, mint ahogyan a hazai eljarasi torvények
tartalmazzak az alapelveiket).

Az V. Konyv, amely a tagallamok koz6tti, valamint a tagallamok és az Eurdpai Uni6 kozot-
ti jogsegélyt szabalyozza, az I. Kényv rendelkezéseit részletezd (szintén) altalanos szabaly,
amely valdszindsithetéen azért keriilt kiilon konyvbe, hogy a II-IV. Kényvekre figyelemmel

138 Az elfogadott sz6vegbdl végiil kikeriilt a korabbi tervezetek erdteljesebb tagallami megkdtése, amely sze-
rint a tagallami jog értelmezését is eldirtak volna a modelltorvények fényében — ,,in the light of” -, illetve
a tagallami jog johiszemu egytittmiikodés elvének megfelelé — ,in accordance with the principle of sincere
cooperation” - értelmezését.

139 Az elfogadott szveg a korabbi tervezetekhez képest ebben a fejezetben sokat valtozott, egyrészt mivel korab-
ban az alapelveket még a normativ szévegrészben helyezték el, masrészt joval vilagosabban fogalmaztak azokat
(példaul jelezték, hogy a johiszemiiség elvén kell érteni a szubszidiaritast, a hatékony eljarast, a kolcsondos elis-
merést, a pontos felel6sségtelepitést, valamint a kompozit eljarasok esetén az 6sszehangolt eljardsi szabalyokat).
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lehessen megfogalmazni annak egyes korlatait. A VI. Konyv rendelkezéseit is altaldnos sza-
balyokként kell értelmezniink, amelyek igen bonyolult el6irast adnak a kozigazgatasi adat-
kezelésre (Admnistrative Information Management).

A tanulmdny targyét jelent6 II. Konyv magas szintl szabalyozasra vonatkozé tomor,
lényegre tor6é rendelkezéseket tartalmaz, minddssze hat cikkben. Az elsé cikk a hatdly-
16l rendelkezik (a tanulmany soran ezt igyeksziink a legrészletesebben bemutatni), majd
a hataly ala tartoz6 kozigazgatasi jogi aktusok megalkotasaval osszefiiggésben rendezi a sza-
badlyozds kezdeményezését (I1-2. cikk), szovegezését (11-3. cikk), nyilvinos vitdjdt (a szoveg
és a hozzaszolasok nyilvanossagra hozatalat, a szovegez allaspontjat a hozzaszolasok elfo-
gaddsarol vagy elutasitdsarol, szitkség esetén a vita megismétlését, IT-4. cikk), valamint elfo-
gaddsat (ideértve a Parlament és a Tandcs tdjékoztatdsat is, II-5. cikk), a kényv zardcikke
pedig egy specidlis, gyorsitott eljdrdst szabalyoz (II-6. cikk).

2. A hatdly kérdése a kizigazgatdsi jogalkotds tekintetében

Az RN-Javaslat réviden, lakonikus tomorséggel foglalja Gssze a kozigazgatasi jogalkotasra
vonatkozd szabalyokat. A jogalkotasi eljarasra vonatkozo6 konyv természetesen a teriilet legfon-
tosabb szabalyaval kezd6dik, a hatéllyal, amely szerint a IT. Konyv hatalya ala tartozik a mdsod-
lagos jogforrdsok megalkotdsin kiviil minden szabdlyozds, tehdt a formadlis felhatalmazdison
alapulé végrehajtdsi szabdlyok kiaddsa, valamint a jogszabdlynak nem minésiilé, de az EUSZ
és EUMSZ felhatalmazdsdin alapulo unids intézmények dltal kiadott szabdlyozdsok (II-1. cikk).
A kozigazgatdsi szervek jogalkotasi felhatalmazasa az EUMSZ 291. cikkén nyugszik,
amely cikk (2) bekezdése szerint: ha valamely kotelez6 erejli unios jogi aktus végrehajtasa-
nak egységes feltételek szerint kell torténnie, az ilyen jogi aktus végrehajtasi hataskoroket
ruhaz a Bizottsagra, illetve kiilonleges és kellden indokolt esetekben, valamint az Euro-
pai Uniordl szolo szerz8dés 24. és 26. cikkében eldirt esetekben a Tanacsra.'*® Elsdsorban
az Eurépai Uni6 sajat kozigazgatasi szerveinek jogalkoté tevékenységét szabalyozza (még ha
nem is tekinthet6 kizartnak a tagallami kozigazgatasi szervekre kiterjed6 hatalya, amennyi-
ben az Eurdpai Unid jogat hajtjak végre).'"! Latszolag a kozigazgatdsi szervek altal végzett
jogalkotas technikai (vagy éppenséggel technoldgiai) leirasat szabalyozza a modelltérvények
tervezetének ez a része. Valdjaban azonban a kozigazgatas és a kozigazgatasi jog, vagy még
tagabban, a kozjog alapkérdéseit érinti a kozigazgatas és a jogalkotas mint kozjogi tevékeny-
ségformak kapcsolata. Nem titok, mivel a bécsi projektkonferencian munkavaltozatként fel-
meriilt a kzigazgatasi jogalkotas egy lehetséges munkadefinicidja, amely szerint a II. Kényv
a végrehajté hatalom jogalkotd (szabalyozo) eljarasdra vonatkozik, azokra az eljarasokra,
amelyek kiviil esnek az EU jogaban meghatarozott formalis jogalkotasi (torvényhozd) elja-

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

141 ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure Book II - Administrative Rulemaking Executive
Summary, 4. Ij, 14.
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rasok keretein. (Az angol sz6veg az elhataroldst pontosabban tiikrozi: “This book addresses
rule-making procedures by the executive, i.e. those that remain outside the formal legislative
procedures provided for in EU law)”

Els6 ranézésre szemet sztirnak a szoveg altal megkivant elhatarolasok: executive/legislative,
rule-making/legislation, de legalabb ennyire felt(iné, hogy a munkadefinicié nem a kozigaz-
gatast (mint szervezetet vagy szervezetek halmazat), hanem a végrehajtast (vagyis egy abszt-
rakt hatalmi agat) jel6li meg a jogalkotas (szabélyozas) alanyaként. Kozel sem vilagos, hogy
pontosan mit is értiink kozigazgatasi jogalkotason vagy kozigazgatasi szabalyozason (az sem
segit, ha az angol megfelelot — administrative rule-making — hasznaljuk).

A kérdések konnyebb megvalaszolasahoz sziikséges el6bb azok hazai kozigazgatasi jogi
leképzédését megvizsgalni, s csak ezutdn megnézni a tagallami és Unids strukturak, illetve
jogalkoté mechanizmusaik parhuzamos értelmezhet8ségét.

A modelltorvény szabalyozasa, fogalmi készlete alapjan felvetett kérdések egy f6- és ahhoz
kapcsoléddan harom kisebb csomdpontban foglalhatok 6ssze. Az alapkérdés az, hogy koz-
igazgatdsi feladat-e a jogalkotds? Ehhez elvalaszthatatlanul kapcsolodik tovabba, hogy azo-
nosithato-e a végrehajté hatalom és a kozigazgatds?

A jogalkotas fogalomhasznalata természetébdl eredendden nyelvileg determinalt. A hely-
zet bonyolultsagat tetézi, hogy a jogalkotassal és el6kérdéseivel kapcsolatos fogalomhasznd-
lat tekintetében egy adott orszag adott nyelvén elérheté szakirodalmaban is teljes zlirzavar
uralkodik, igy van ez hazank esetében is."*? E kérdésrdl 6nallé monografidkat lehetne irni,
azonban e tanulmany keretében meg kell elégedniink egy révid, 6sszefoglalo jellegii tétel-
lel, amely szerint a ,végrehajtd hatalom”, ,kormany”, , kormanyzas”, ,kozigazgatas” fogalmak
az itthoni szakirodalomban az azonossag és kiilonbség minden létez6 kombinacidjaban fel-
tlinnek. Szliken, tisztan hazai megvilagitasban boncolva a kérdést, tovabbi két csomépontot
is megjeldlhetiink, ezek a végrehajté hatalom és a kormany azonossagara, valamint a kor-
manyzas és a kozigazgatds azonossagara vonatkozo kérdések.

A fentiek kozil a talan a végrehajté hatalom és kozigazgatds azonossiginak kérdése
a legégetébb. A fogalmi azonossag eredete az amerikai dogmatikai rendszerbél ered, ahol
az administration fogalmat igen gyakran hasznaljak az elnok és az dltala irdnyitott teljes
szovetségi kozigazgatas megnevezésére, mivel az amerikai alkotmany az elnokrél és a vég-
rehajté hatalomrol igen sziikszavian szdl (a kozigazgatasrol pedig egyéltalan nem).'*
Az amerikai szakirodalom, a tobbi angolszasz orszag szakirodalmahoz hasonldan jellem-
z8en nem haszndlja a ,kormany” fogalmat, a magyar ,,kormdny” kifejezéssel az ,,Executive”,

142 Azel6kérdésekre eltéré valaszt adnak akiilonféle iskoldk, csak az ijabbak koziil lasd: GAjpuscHEK Gyorgy: a koz-
igazgatds szervezeti jellemz i — dsszehasonlité aspektusbol = az Eurépai Unié tagdllamainak kozigazgatdsa, szerk.
SzaMEeL Katalin, BALAzs Istvan, GAJpDUSCHEK Gyorgy, Kor Gyula, CompLex Kiadd, Budapest, 2011, 37-58.;
TaxAcs Albert: a kozigazgatds feladatai = a kozigazgatds funkcioi és mitkodése. szerk. Temesi Istvan, Nemzeti
Tankonyvkiadd, Budapest, 2013, 29-52.; PaTy1 Andrds — VARGA Zs. Andras: Altaldnos kozigazgatdsi jog, Dia-
16g Campus Kiadd, Budapest—Pécs, 2012.; BERENYI Sandor: a kizigazgatds rendeltetése = Magyar kozigazgatd-
si jog, szerk. FAZEKAS Marianna, FICZERE Lajos, Osiris, Budapest, 2005.

143 Szdvegszertien csak egyszer jelenik meg az Amerikai Egyesiilt Allamok Alkotmdnyéban, az 1868-ban elfoga-
dott XIV. cikkben, de ott is csak az dllamok vonatkozasiban.
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az ,Administration”"** vagy - az Egyesiilt Kiralysdgban - a ,,Cabinet” fogalmak egyeznek'®.
A ,kormanyzas” fogalma nem a végrehajté hatalmat megtestesité elnok, hanem a teljes alla-
mi intézményrendszer miikddését jelenti, amelybe beletartozik a Kongresszus és a birésa-
gok tevékenysége is.

A masodik elemzésre okot ad6 fogalmi azonositds a kormdny tevékenysége és kormdnyzds
kozotti azonossagra vonatkozik. Ez foéként az ujlatin nyelvekbdl ered, amelyek a kormany
(gouvernement, govermento, guvern) sz6 nyelvtani eredete altal befolyasolva a kormany tevé-
kenységét gyakran kormanyzasként hasznaljak (gouvernance, governance, guvernare).'*

A fogalmi alapvetések utan érdemes megvizsgalnunk a ,,jogalkotds” uniés jogban hasznalt
értelmét. A jogalkotds az Eurdpai Unié intézményi struktirdjaban sem jelent kozigazgatasi
tevékenységet, a jogszabalyok (legal acts, actes juridiques, Rechtsakte) megalkotasa nem tar-
tozik majd a modelltorvény hatalya ala. A kozigazgatasi jellegt szabalyozé eszkozok korét
az EUMSZ nem nevesiti, azonban a 290. cikkében utal azokra. Az EUMSZ 290. cikke szerint
»(1) A jogalkotdsi aktusokban felhatalmazas adhaté a Bizottsag részére olyan altalanos hata-
lyt nem jogalkotasi aktusok elfogaddsara, amelyek a jogalkotasi aktusok egyes nem alapve-
t6 rendelkezéseit kiegészitik, illetve modositjak.

A felhatalmazast tartalmazo jogalkotasi aktusokban kifejezetten meg kell hatarozni a fel-
hatalmazas céljait, tartalmat, alkalmazasi korét és idtartamat. Az adott szabalyozasi terii-
let alapvetd elemei kizarolag a jogalkotasi aktusban szabalyozhatok, és ezekre vonatkozdan
nem adhat¢ felhatalmazas.

(2) A jogalkotasi aktusban kifejezetten meg kell hatdrozni a felhatalmazas gyakorlasanak
feltételeit, amelyek a kovetkez6k lehetnek:

a) az Eurdpai Parlament vagy a Tandcs gy hatdrozhat, hogy a felhatalmazast visszavonja;
b) a felhatalmazason alapuld jogi aktus csak akkor léphet hatalyba, ha az Eurdpai Parlament
vagy a Tanacs a jogalkotdsi aktusban el6irt hataridén beliil nem emel ellene kifogast.

Az a) és b) pont alkalmazasakor az Eurdpai Parlament tagjainak tobbségével, a Tandcs pedig
mindsitett tobbséggel jar el.

144 Philip HARTER: Administrative Law in the United States = Administrative Law of the European Union, its Member
States and the United States: a Comparative Analysis. René SEERDEN, Frits STROINK, Intersentia Uitgevers, Ant-
werpen-Groningen, 2002, 307-344.; Kelley L. Ross: The Fiction and Tyranny of , Administrative Law”. (Www.
fresian.com/fiction.htm, 2014. januar 1-jei allapot); Dwight WALDO: Mi a kizigazgatds? = Kozigazgatds, szerk.
Richard J. STILLMAN, Osiris, Budapest, 1994, 16-28.; Michael ALLEN — Brian THOMPSON: Cases & Materials on
Constitutional & Administrative Law, Oxford University Press, Oxford-New York, 2005.

145 Nicholas BAMFORTH — Peter LEYLAND (ed.): Public Law in a Multi-Layered Constitution, Oxford-Portland-
Oregon, Hart Publishing, 2003.; Paul CrAIG - Adam TomKINs (ed.): The Executive and Public Law: Power and
Accountability in Comparative Perspective, Oxford University Press, Oxford-New York, 2006.; Brian JONES —
Katharine THOMPSON: Administrative Law in the United Kingdom = Administrative Law of the European Uni-
on, its Member States and the United States: A Comparative Analysis, René SEERDEN, Frits STROINK, Intersentia
Uitgevers, Antwerpen-Groningen, 2002, 199-258.

146 Frederico DEL Grupick (dir. sc.): Compendio di Diritto Processuale Amministrativo, Napoli, Simone, 2005.;
Jean-Bernard AuBY: Administrative Law in France = Administrative Law of the European Union, its Member States
andthe United States. A CompamtiveAnalysis, RenéSEERDEN - Frits STROINK, Antwerpen-Groningen, Intersentia
Uitgevers, 2002, 59-90.; Antonie IorRGOVAN: Tratat de drept administrative I-1I., All Beck, Bucuresti, 2005.
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(3) A felhatalmazason alapuld jogi aktusok cimében fel kell tiintetni a »felhatalmazason
alapulo« kifejezést”

Az EUMSZ 291. cikke fentiekhez hasonl6 rendelkezést tartalmaz:

»(1) A tagallamok nemzeti jogukban elfogadjak a kotelez6 erejii unios jogi aktusok végre-
hajtasdhoz sziikséges intézkedéseket.

(2) Ha valamely kotelez6 erejti unids jogi aktus végrehajtasanak egységes feltételek szerint
kell torténnie, az ilyen jogi aktus végrehajtasi hataskoroket ruhaz a Bizottsagra, illetve kiilon-
leges és kell6en indokolt esetekben, valamint az Eurépai Uni6rdl sz0l6 szerz6dés 24. és 26.
cikkében el6irt esetekben a Tandcsra.

(3) A (2) bekezdésben foglaltak céljabol az Eurdpai Parlament és a Tandcs rendes jogal-
kotasi eljaras keretében elfogadott rendeletekben el6re meghatarozza a Bizottsag végrehaj-
tasi hataskorének gyakorlasara vonatkozo tagallami ellenérzési mechanizmusok szabalyait
és altaldnos elveit.

(4) A végrehajtasi aktusok cimében fel kell tiintetni a »végrehajtasi« kifejezést”

A fent irt, az EUMSZ 290. és 291. cikkében foglalt szabalyokat dsszeolvasva megallapithato,
hogy az EUMSZ a hivatkozott rendelkezésekben végrehajtasi szabalyokrol szol. A ,végrehajta-
si szabaly” fogalma a tagallami jogokban is ismert, de az EUMSZ ezeket nem jogi vagy jogalko-
tasi aktusoknak nevezi, mint ahogyan példaul a magyar jogban ismert végrehajtasi rendeletek
esetében a hazai jogrendszer, amely rendeletek az Alaptorvény T) cikke folytédn jogszabalyok.
Mivel az unids jogban hasznalt ,végrehajtasi szabalyok” fogalmilag nem azonosak a tagélla-
mi ,,végrehajtasi szabalyokkal’, ez Gjabb bizonytalansagokhoz vezet. Az EUSZ-EUMSZ szerint
ugyanis ha az unids jogalkotasi aktust a Bizottsag hajtja végre, akkor az nem jogalkotasi aktus
utjan torténik, de ha az unids jogalkotasi aktust a tagallam hajtja végre, a tagallami (legalabbis
amagyar) szabalyok szerint lehet jogszabdly. Ez utébbira az EUSZ-EUMSZ fogalmi rendszere
nem tartalmaz utalast. Végezetiil, ha az unios jogalkotasi aktust a tagallam helyett — az egysé-
ges megoldds érdekében - kivételesen a Bizottsag vagy a Tandcs hajtja végre, az az EUSZ-
EUMSZ alapjan szintén nem jogalkotasi aktus utjan torténik.

A fenti bizonytalansag sulyos eredményekhez vezethet, ha feltételezziik, hogy a modell-
torvények hatalya ki fog terjedni azokra a végrehajtasi aktusokra is, amelyeket a tagallam ad
ki az EUMSZ szerint nem jogalkotdsi aktusként valamely unids jogalkotasi aktus végrehajta-
sara. Ez ugyanis azt jelentené, hogy a tagallami (példdul magyar kormdny- vagy miniszteri)
rendelet az EUMSZ értelmében nem mindsiilne jogalkotdsi aktusnak, hanem kozigazga-
tasi aktus lenne. Természetesen ez szitkségessé teszi, hogy a jogalkotds nem kizigazgatdsi
tevékenység tételiinket jragondoljuk, kialakitva egy olyan uj, talan meglepdnek tiiné megol-
dast, amely szerint, mivel a végrehajtasi rendelet nem jogalkotasi termék az EUMSZ szerint,
tulajdonképpen csak azt mondhatjuk, hogy az EU jogat végrehajté hazai rendelet nehe-
zen lesz jogszabdlynak minésithetd. A fenti sulyos kovetkezményt csak tetézi, hogy a hazai
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jogban néhany ilyen végrehajtasi jogi aktus torvényi format igényel.'”” Ez pedig oda vezet-
ne, hogy bizonyos hazai térvények az EU joga szempontjabol nem mindsiilnének jogalko-
tasi aktusnak!

3. A szabdlyozis folyamata

A Modell Szabélyok koévetkezd cikkeinek bemutatasanal 2010 dta szerencsés helyzetben
vagyunk, mivel a jogszabdlyok el6készitésében valo tarsadalmi részvételrdl sz6l6 2010. évi
CXXXI. torvény rendelkezései nagyon hasonlé rendelkezéseket tartalmaznak. A szaba-
lyozas kezdeményezésérél szol6 cikk arrdl rendelkezik, hogy a fent emlitett szervek a jog-
alkotasi kezdeményezésiiket egyfajta jogalkotdsi tervben kotelesek elészor feltiintetni,
amelybdl a kezdeményez6n, a késdbbi elSterjeszton kiviil ki kell téinnie a jogi aktus cimé-
nek, céljanak is.

A hazai szabalyozas gyakorlatilag teljesen megegyezik a modellszabalyban lefektetettel.
E torvény 4. §-a szerint:

»A jogszabaly elékészitéséért felelés miniszter kozzéteszi az erre kijelolt honlapon (a
tovabbiakban: honlap) a Kormany jogalkotasi tervezési idészakara vonatkozé jogalkotasi
tajékoztatojat. A jogszabaly el6készitéséért felel6s miniszter jogalkotasi tajékoztatodja tartal-
mazza az altala el6készitendd jogszabalytervezetek cimét, a szabalyozas révid tartalmi 6ssze-
foglalasat és a jogszabalytervezet kozzétételének tervezett idépontjat. A kozzétett miniszteri
jogalkotasi tdjékoztatok a kozzétételtdl szamitott egy évig nem tévolithatok el a honlaprol”

A hazai térvényi szabalyozas részletesebben szabja meg e feladatokat, amely — enyhe -
garancialis jelent6séggel bir. A modellszabalyozas rendelkezése szerint a kezdeményezés
szakaszaban szintén nyilvanossagra hozatali kotelezettség terheli a Modell Szabalyok hata-
lya ald es6 szervet, azonban ennek modjardl hallgat a szabalyozas, igy szélsGséges esetben
akar kozszemlére tétellel is teljesitheté lenne ez.

A Javaslatban a norma szovegezésére vonatkozé rendelkezések az aktusok elGkészitésére
vonatkoznak, amelyek nagy hasonldsagot mutatnak a jogalkotasrol sz6l6 2010. évi CXXX.
térvény (a tovabbiakban: Jat.) bizonyos rendelkezéseivel. Ez a hasonldsag a szabalyozas logi-
kajabol fakad. A Jat. 17. §-sa rendelkezik az eldzetes hatdsvizsgalatrdl, amely szerint a jog-
szabaly el6készitGje — a jogszabdly feltételezett hatasaihoz igazodo részletességti — elézetes
hatasvizsgalat elvégzésével felméri a szabdlyozas varhaté kovetkezményeit. A hatasvizsgalat
szerint harom 6 kérdést kell vizsgdlni: egyrészt a tervezett jogszabaly valamennyi jelentds-
nek itélt hatasat (kiilondsen annak tarsadalmi, gazdasagi, koltségvetési hatasait, kornyeze-
ti és egészségi kovetkezményeit, valamint az adminisztrativ terheket befolyasolé hatasait),
masrészt a jogszabaly megalkotasdnak sziikségességét, a jogalkotds elmaradasanak varhato

147 Kozigazgatasunk megujitasa és a biirokratikus terhek csokkentésére iranyulé kormanyzati akarat megvaldsita-
sa korében alkotando torvényeket is érinthet ez a kérdés. Erre a legtijabb példa a belsé piacon térténd, elektro-
nikus tranzakciokhoz kapcsolddo elektronikus azonositasrol és bizalmi szolgéltatdsokrol, valamint az 1999/93/
EK iranyelv hatalyon kiviil helyezésérdl sz6l6 2014. julius 23-i 910/2014/EU eurdpai parlamenti és tanacsi ren-
delet (E-Idas rendelet) III. fejezetének végrehajtasara benyujtott az elektronikus tigyintézés és a bizalmi szol-
galtatasok dltaldnos szabalyairol szol6 (jelenleg még az Orszaggytilés eltt 1év6) T/7392. szamu torvényjavaslat.
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kovetkezményeit, és végiil a jogszabaly alkalmazasahoz sziikséges személyi, szervezeti, tar-
gyi és pénzigyi feltételeket. Ez a rendelkezés b6vebben fejezi ki az el6készitésre vonatkozo
hatdsvizsgélat szempontjait, de 1ényegét tekintve azonos a Modell Szabdlyokban lefektetett
normaval. A modellszabaly, a Jat. szerkezetétdl eltéréen, dsszevontan kezeli az el6készités
részcselekményeit, mivel az indokolds csatolasat is ebbe a korbe vonja [II-3. cikk (1) bekez-
désének c) pontja], szemben a jogalkotdsi torvénnyel, amely 6nallé alcimben rendelkezik
az indokolasi kotelezettségrél. Fontos kiilonbség azonban, hogy az el6készitésre vonatkozd
szabalyoknal a részt vevd szakérték nevének kozlését eldirja a modellszabaly, mig a Jat. alap-
jan a magyar jogban ilyen kotelezettség nincs.

A konzultdcié fontos szerepet t6lt be az unids jogalkotasi eljarasban, errél az EUSZ demok-
ratikus elvekre vonatkozo rendelkezései kozott megtalalhato 11. cikke is rendelkezik, amely
szerint az intézmények a megfeleld eszkozokkel biztositjak, hogy a polgarok és az érdekkép-
viseleti szervezetek az Unid barmely tevékenységérdl véleményt nyilvanithassanak, és azokat
nyilvanosan megvitathassdk. Az EUSZ 11. cikkének (4) bekezdése szerint tovabba az Euro-
pai Bizottsag, annak érdekében, hogy biztositsa az Uni6 fellépéseinek koherencidjat és atlat-
hatdsagat, az érintett felekkel széles kort elézetes konzultaciokat folytat. A RN-Javaslat
szovegszertien is utal erre a demokratikus elvre, és a I1-4. cikk (1) bekezdésében rogzitik is,
hogy a Modell Szabalyok szerinti jogalkotasi eljardsban ezen elv érvényesiilésére tekintet-
tel kell eljarni.

A Javaslat szerint a szoveget nyilvdnossdgra kell hozni egy kozponti unios honlapon, amely
mellé felhivast is kell tenni, hogy az EU barmely hivatalos nyelvén észrevételezheté a ter-
vezet. A nyilvanos vita szabalyai nagyrészt megegyeznek a magyar jogban ismert tarsadal-
mi egyeztetés altaldnos egyeztetésre vonatkozé szabalyaival. A jogszabalyok el6készitésében
valo tarsadalmi részvételrdl szold 2010. évi CXXXI. torvény 8. §-sa szerint azonban csak
a tervezetet és a hatasvizsgalati lapot kell kozzétenni az egyeztetés soran. A Modell Szab4-
lyok ezzel szemben a tervezet elkészitéséhez felhaszndlt tanulmanyok, észrevételek, kisérs-
anyagok kozzétételét is kotelezGvé teszi. Ez a rendelkezés az aktivabb tarsadalmi részvételt,
és a jogalkotdsban vald tarsadalmi kontrollt segiti, erdsiti, mivel pontosabb, atfogdbb képet
kaphatnak a tervezetekben szerepld rendelkezések pontos okarol, céljardl, kiilonds tekintet-
tel arra, hogy a tervezet szvegezése sordn felmeriilt hozzaszoélasokra adott szovegezdi dllas-
pontot is nyilvanossagra kell hozni.

A Modell Szabalyok szerint a nyilvanos vitat kovetSen a hatésagnak indokoldssal elldtott
jelentést kell készitenie, amelyben ki kell térni a konzultdcié soran beérkezett vélemények
figyelembevételére is. Amennyiben az EUMSZ 290. cikke szerinti Tanacstdl vagy az Eurd-
pai Parlamenttdl szarmazé észrevétel alapjan mddositottak a tervezetet, a modositdsokat
fel kell tiintetni a tervezet szovegében. Szintén ilyen kotelezettség terheli a hatosagot, ha
az észrevétel, modositas a Bizottsag végrehajtasi hatdskoreinek gyakorlasara vonatkozo tag-
allami ellendrzési mechanizmusok szabalyainak és altalanos elveinek megallapitasarol szo-
16 az Eurdpai Parlament és a Tandcs 182/2011/EU rendelete és az EUSZ 291. cikke szerinti
konzultaciot, tdjékoztatast kovetSen meriilt fel.

A magyar jogban a jogalkotasi eljarasban alkalmazott tarsadalmi egyeztetést, konzultaciot
kovetden a jogszabaly el6készitéséért felelés miniszter mérlegeléséhez kotddik a beérkezett
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vélemények befogadasa, azonban azokrdl, valamint az elutasitott vélemények esetében
az elutasitas indokairdl tipizalt 6sszefoglaldt kell készitenie a jogszabélyok el6készitésében
valé tarsadalmi részvételrél szol6 2010. évi CXXXI. torvény 11. §-sa szerint. Ezt az 6sszefog-
lalot kozzé kell tenni a véleményezok listdjaval egyiitt. A kozigazgatas megfeleld és hatékony
miukodésének biztositasa érdekében azonban kimondja e térvény, hogy a jogszabaly el6ké-
szitéséért felel6s minisztert egyedi valaszadasi kotelezettség nem terheli.

A Modell Szabalyok II. Konyvét egy kivételszabaly zarja, amely a konzultacids szakaszok
megtartdsa alol ad szik esetben kivételt. Ebben az esetben a nyilvanos vita elhagyasaval
ideiglenesen hatalyba léptethetd a jogalkotasi aktus, majd az ezt kovet6 négy hét elteltével
folytatando le a vita, amelynek eredményeként sziikség szerint mddosithato lesz a szabalyo-
zas. A gyorsitott eljdrds alkalmazasanak garancidjat jelenti a Modell Szabalyok szerint, hogy
az ilyen aktus legfeljebb csak tizennyolc honapig lehet hatalyban.

A fentiekben kifejtettek tehat oda vezetnek, hogy a jog/jogszabaly/jogforras/jogalkotas/
szabalyozas fogalmak ujragondoldsa el6bb-utdébb elkeriilhetetlen lesz.'*® Emellett eltorpiil
a modelltérvények hatalya ald tartozé mas aktusok (mint a hazai 6nallé szabalyozo szer-
vek rendeleteinek, mas aktusainak vagy az EU intézményi szabdlyozoinak — példaul EASA -
European Aviation Safety Agency, vagy ESMA - European Securities and Markets Authority
szabalyzatainak) sajatossaga. Miként az is masodlagos jelentdségti kérdés, hogy a modelltor-
vények hatalya ala tartozé jogforrasok kapnak-e valamilyen 6sszefoglalo elnevezést (példaul
regulatory act), vagy a majdan elfogadand¢ szabély csak felsorolast fog tartalmazni.

A dilemmak megoldasra vérnak a (hossza el6készités soran egyre rovidebbé, tomorebbé,
egyszeriibbé és visszafogottabba valo) Modell Szabalyok sorsatol fiiggetlentil.

II. A MODELL SZABALYOK ERTEKELESE. JAVASLATOK AZ UNIOS JOGAL-
KOTASRA VONATKOZOAN!#

Ahogyan azt a kordbbiakban mér emlitettiik, alapvet6 kérdése annak meghatérozasa, hogy
milyen szabalyozasi teriiletet kivan az unios jogalkotd az unids kozigazgatasi eljarasjog sza-
balyait lefektet$ rendeletben megfogalmazni.

A parlamenti Allasfoglalas Preambuluménak D. pontja szerint ,,az a tény, hogy az Uni6-
nak nincs koherens és atfogo, kodifikalt kozigazgatasi jogi szabalyrendszere, a polgarok sza-
mara megneheziti az unids jog értelmében fennalld kozigazgatasi jogaik megértését”

Emellett a Preambulum Q. pontja azt is leszogezi, hogy az eurdpai kozigazgatasi eljaras-
jog segitséget nytjtana az Unio igazgatdsa szamdra abban, hogy felhasznalja belsé szerveze-
ti erejét.

148 Megint csak nem tartozik szorosan a tanulmany tirgyahoz, de meg kell jegyezni, hogy az Alaptérvénynek
az a sajatos megolddsa, hogy sajat magat nem sorolja a jogszabalyok kozé, a magyaron kiviil minden mads nyel-
ven zavarokat okoz, mivel altalaban nem fordithat6é pontosan a ,jogszabaly” fogalom, a koriilirasa (legal act
stb.) pedig sziikségszertien magaban foglalja az Alaptorvényt is.

149 A fejezet vonatkozé része Boros Anita irasa.
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Az Allasfoglalas 1. ajanlasa az elfogadasra keriilé rendelet célkittizésérél és hatdlyarél szol,
mégpedig akként, hogy a rendelet céljdul azt kell kitiizni, hogy a megfeleld tigyintézéshez valo
jogot az eurdpai kozigazgatdsi eljdrdsjogon alapuld nyitott, hatékony és fiiggetlen kiozigazga-
tds utjdn garantdljik.

A rendeletnek az uniés intézményekre, szervekre és hivatalokra (,unids kozigazgatds”) kell
vonatkoznia a lakossdggal valo kapcsolatuk tekintetében. Hatdlydnak tehdt a kozvetlen igaz-
gatdsra kell korlatozédnia.

A rendeletnek a megfeleld tigyintézés alapelveit kell kodifikélnia, tovdbba az unids koz-
igazgatas dltal olyan egyedi esetekben kovetendé eljarast kell szabalyoznia, amikor az elja-
rasban részt vevé fél természetes vagy jogi személy, valamint amikor egy maganszemély
kozvetlen vagy személyes kapcsolatba keriil az uniés kézigazgatassal.

Emellett az Alldsfoglalés 3. ajanldsa szerint az unids kozigazgatasnak a jognak megfeleléen
kell eljarnia, és az unids jogszabalyokban meghatarozott szabalyokat és eljarasokat kell alkal-
maznia. A kozigazgatasi hataskoroknek a jogszabalyokon kell alapulniuk, és tartalmuknak is
osszhangban kell allnia a jogszabalyokkal. A hozott hatdrozatok vagy intézkedések soha nem
lehetnek dnkényesek, illetve soha nem huzédhat meg mogottitk nem a jogszabalyokon ala-
puld cél vagy nem a kozérdeken alapuld ok.

A fentiek alapjan felvetédik a kérdés, hogy vajon az unids eljarasjogi jogszabaly hatalyanak
ki kell-e egyaltaldn terjednie az Uni6 jogalkotasi tevékenységére. Alldspontunk szerint mind
az uniods jogalkotas, mind az unids kozigazgatasi eljarasjog szabalyrendszerének az alapos
kimunkalasa egy olyan feladat az unids jogalkot6 szamdra, amely két, egymastol elkiiloniilt
jogi norma kidolgozasat feltételezi. A személyes allaspontom szerint a parlament Allasfogla-
lasa nem szl az unios kozigazgatasi jogalkotasi kérdéseirdl, ebbdl kovetkezGen a parlament
a Bizottsagot a szorosabb értelemben vett — az Alldsfoglalds fentiekben hivatkozott részeiben is
megfogalmazott — unios kozigazgatdsi eljdrdsjog szabdlyrendszerére kérte. Ez természetesen
nem jelenti azt, hogy az RN-Javaslat II. Kényve haszontalan lenne. Epp ellenkezéleg; aho-
gyan a II. Kényv elemzésével foglalkozo6 szerzék kifejtették, elengedhetetlen az unids koz-
igazgatasi szervek jogalkotasi tevékenységének a megfeleld szabalyozasa is.

Az Eurdpai Parlament, a Tandcs és az Eurdpai Bizottsag 2014 decemberében kozos gya-
korlati atmutatét adott ki az Eurdpai Unid jogszabdlyainak szerkesztésében részt vevok
szamara, mar nem elsé izben, annak érdekében, hogy az abban foglaltak zsindrmértékiil
szolgaljanak a harom intézmény jogszabaly-szerkesztési tevékenysége soran.'*

150 Lasd www.eur-lex.europa.eu/content/techleg/KB0213228 HUN.pdf.
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