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Lérincz Lajosra emlékezve, egy 1998-as publikdcidjdnak elemzésével megdllapithaté az, hogy
az uniés csatlakozdsi targyaldsok megkezdésekor még nem lehetett sz6 egységes eurépai koz-
igazgatdsrol.

A tanulmdny ennek alapjin azt prébdlja vizsgdlni és igazolni, hogy kozel két évtized eltelté-
vel sincs napirenden a foderativ EU kialakitdsa, ezért az Eurdpai Intézmények sem lehetnek a
tagallamok feletti allamalakulat részei.

Az EU szervei ezért napjainkban is sui generis intézmények a maguk sajdtos jogdlldsdval, ez
pedig kiilondsen igaz az unids igazgatds és a tagdllami kozigazgatds viszonydra.

Ezek viszonydban, bar kimutathaté a Lérincz Lajos dltal is jelzett természetes kolcsonhatds
az EU igazgatdsa, valamint a tagallamok kozigazgatisa kozt, de csak az elvek szintjén. Ezért
ma még nem beszélhetiink egységesiil6 eurdpai kozigazgatdsrél és annak egységes jogi szabd-
lyozasdrdl sem.

KULCSSZAVAK:
Eurdpai Kozigazgatdsi Térség, eurdpai kozigazgatas, eurdpai kozigazgatasi jog, eurdpai in-
tegracio, intézményi 6nallosag, informalis acquis communautaire

1 LoriNcz Lajos: Eurdpai integrdcié - magyar kozigazgatds, Magyar Kozigazgatas, 48(1998)/7, 402-406. tanul-
manya alapjan.
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Remembering Lajos Lorincz, a 1998 publication’s analysis concluded that the EU accession
negotiations at the start of yet there could be no unified European administration.

The study examined on this basis we try and prove that there is no agenda for nearly two
decades after the establishment of a federal EU, the European Institutions therefore not be part
of government troops over the Member States.

The EU authorities are today sui generis institution of their particular status, and this
is especially true of the EU administration and the relationship between Member States’
administrations.

These relations, although it can also be shown as indicated by Lajos Lérincz natural
interaction between the EU administration and the administration of the Member States, but
only at the level of principles. That is why today we can not even talk about integrating Europe-
an public administration and its unified law regulating either.

KEYWORDS:

European Administrative Space, European administration, European administrative law,
European integration, institutional autonomy, informal acquis communautaire
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Amikor Loérincz Lajosra emlékeziink, akkor a kozigazgatas-tudomany altala legfelsdbb fo-
kon mivelt szamos témakorébdl az els6k kozt szitkséges kiemelni az 6sszehasonlitd kozigaz-
gatas és kozigazgatasi jog teriiletén végzett tevékenységét. Egyebek kozt ennek eredménye-
ként toltotte be tobbszor is a Nemzetkozi Kozigazgatds-tudomanyi Intézet (IISA) térségiin-
kért felel6s alelnoki tisztét, és tett szert széles korii nemzetkdzi ismertségre, kapcsolatrend-
szerre és persze elismertségre. Az ily mddon megszerzett ismereteit és kapcsolati tokéjét pe-
dig els6ként llitotta a magyar kozigazgatasi rendszervaltas szolgalataba egyebek kozt a koz-
szolgalati rendszertink megujitdsanak koncepcionalis megalapozasaval, valamint a magyar
kozigazgatas eurdpai unids csatlakozasat szolgalé kozéptava kozigazgatas-fejlesztési kon-
cepcidjanak kidolgozasdban val6 részvételével. Ennek sordn kiemelten kezelte az eurdpai in-
tegracionak a magyar kozigazgatasra gyakorolt hatasat, illetve viszonyrendszerét. Sziikség is
volt bolcs meglatasaira, mert az eurépai integracié esetenként fetisizalt folyamataban és eu-
forikus hangulatdban gyakran kellett szembenézniink olyan csatlakozasi elvardsokkal, me-
lyeket nehezen lehetett visszavezetni stabil jogi alapokra, igy pl. maga az ,,Eurdpai Kozigaz-
gatasi Térség informalis acquis communautair’-je, vagy éppen a ,Régiok Eurdpajat” célzo
igen hatarozott briisszeli igény érvényesitése.

Lérincz Lajos nagy segitséget adott tudasaval abban, hogy a kozpolitikai igényeket és a jo-
gilag is aldtamaszthato realis elvardsokat el lehessen valasztani egymadstol, és egy olyan koz-
igazgatas-fejlesztési stratégia alakulhasson ki Magyarorszagon, mely egyarant szolgalta eu-
ropai integracionkat, de megovta a korabeli magyar kozigazgatas értékeit és nemzeti sajatos-
sagait is. E torekvéseit tdmasztja ald az a munkdja is, melyet emlékezésiil felidézek megsziv-
lelend6 gondolataival egyiitt és dsszevetni probalom jelen allapotainkkal, mintegy igazola-
sul idétallésagukra. Olyan nagyon fontos tételeire gondolok, mint pl. arra, hogy ,,kozigaz-
gatasunkat nem briisszeli mintara - ilyen ugyanis nincs -, hanem az egységesiilés utjan el-
indult, de a tizenétféle jellegzetességét maganviseld tagallamok mintdjara kell fejleszteni’?
vagy ,a tobbi orszag tapasztalatainak megismerése novelni fogja dnbecsiiléstinket... meg-
tapasztalhatjuk, hogy a magyar kozigazgatas fejlett és jo szinvonald, dllja az 6sszehasonli-
tas probajat barmelyik orszaggal”? Ugyanakkor széles korti eurdpai elkételezettségét mutat-
ja az a gondolata, hogy ,, Amikor olyan k6zosségbe kérelmezziik befogadasunkat, amelynek
tagjai, ha nem is hibatlan és messze nem tokéletes, de a stabilitds és megbizhatésdg miénk-
nél magasabb szintjén allé kozigazgatassal rendelkeznek... unids taggd valdsunkkal olyan
impulzusok érik kozigazgatdasunkat, melyek minéségének javulasat eredményezik* Ezek a
gondolatok ma is érvényesek azzal, hogy a kozigazgatast mint az allam cselekvését folyama-
tosan hozzd kell igazitani a valtozé tarsadalmi-gazdasagi igényekhez, mely mértéke valtozd
ugyan az allamreformtdl a folyamatos korszer(isitésig terjed6 skalan, de erre is alkalmazha-
t6 Lorinz Lajos azon meglatdsa, hogy ,,...a feladatokat integracié nélkiil is meg kellene olda-
nunk”® Eddig is ezt tettiik, ki-ki a maga koraban legjobb szandéka és tudasa szerint, és nap-

Uo., 404.
Uo., 405.
Uo., 406.
Uo., 405.

ok W N

58

BALAZS ISTVAN « EUROPAI INTEGRACIO - MAGYAR KOZIGAZGATAS, EGYKOR ES MOST



jainkban is ennek lehetiink tandi, de nem briisszeli elvarasra, hanem sajat boldogulasunkra
és esetleg masoknak is példat adva.

Lérincz Lajos mindig is nagy szerepet tulajdonitott a kozigazgatas emberi tényez8inek, a
kozszolgalatnak, ezen beliil killonosen a képzési és tovabbképzési rendszer jobbitdsanak. En-
nek soran élete utolsé szakaszaban részt vett az emlékkonferencianak helyet adé intézmény
koncepciondlis megalapozasaban, igy egy kicsit szellemi 6rokségének megvaldsulasat is lat-
hatjuk benne.

1. AZ EUROPAI INTEGRACIO ES A MAGYAR KOZIGAZGATAS VISZONYA-
NAK ALAPKERDESEI EGYKOR

A bevezetében jelzett publikacidjaban Lérincz Lajos harom alapkérdés megvalaszolasat he-

lyezte a kozéppontban. Ezek egyfajta logikai sorrendet képezve a kovetkezdk voltak:

- ,»A magyar kozigazgatas szemsz6gébdl milyen adminisztracidju szovetségbe vagy tarsu-
lasba szandékozunk belépni?”

- »Mennyiben kell a magyar kozigazgatasnak a felvétel sikeréhez, majd pedig a tagsagi jogok
folyamatos gyakorldsdhoz megvaltoznia?”

- »Javitja-e a magyar kozigazgatas minGségét az Uij igazgatasi térséghez vald csatlakozas?”

A feltett kérdések nem el6zmény nélkiiliek, és csak azokat a magyar kozigazgatas korsze-
riisitését érint6 korabeli vitakat” titkrozték vissza, melyek az unios csatlakozas folyamatat ki-
sérték, kiillonosen az EU és a tagorszagok kozigazgatasanak viszonyat illetden.

A kérdések pedig maig is indokoltak, mivel mind az Uni6 igazgatdsa, mind pedig a tagor-
szagok kozigazgatasa dllando valtozasban van, de ezek irdnyai nehezen meghatarozhatok és
vitatottak napjainkban is.?

Az els6 kérdésre, hogy milyen igazgatassal rendelkezd szovetségbe kivantunk belépni a
csatlakozas folyamataban, az a valasz fogalmazddott meg, hogy az jellegét tekintve ,.eredeti,
de nem egységes igazgatasi rend, melyben ...keverednek a denacionalis és renacionalis ele-
mek..., ,hidnyzik beléle az erés kozponti hatalom”, valamint elsésorban ,,a dontés-elékészi-
tésre és koncepciok kidolgozasara létesitett...”, fejlédésében pedig ,,az egységesiilés ttjan el-
indult, de a tagallamok jellegzetességeit magan visel6 adminisztraci¢”’

Az Unié igazgatasa eredeti, mert nem a tagallamok sokszint kozigazgatasanak valami-
lyen mozaikjat jelenti, hanem az a jogéallasukban és funkciojukban is sui generis intézmé-
nyek sajatos igazgatasa. Ugyanakkor az alkalmazott igazgatasi megoldasokban egyszerre
jelennek meg az eurdpai nagy kozigazgatdsi rendszerek az EU igényei szerint adaptalt in-
tézményei (denacionalis elemek), de tetten érheték e megolddsok tagorszagi adaptacioi is
(renacionalis elemek).

6 Uo., 402.

7 A magyar kozigazgatds korszertisitésének elvi és gyakorlati kérdései, szerk. Fogarasi Jozsef, Uni6 Kiado, Buda-
pest, 1997.

8 Lasd erre pl. Emilie CHEVALLIER: Lespace administratif européen = Traité de droit administratif européen, éd.
Jean Bernard Ausy, Dutheil DE LA ROCHELLE, ac. Emilie CHEVALLIER, Bruylant, Bruxelles, 2014, 451-467.

9  LORrINCZ: i. m., 402-404.
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Masként fogalmazva a tagorszagi kozigazgatasok hatnak az EU igazgatasara, de az igy ki-
alakitott intézmények meg visszahatnak a tagorszagi megoldasokra. Ezt a mechanizmust
senki sem vonja kétségbe ma sem, de igen eltéré néz6pontok alakultak ki abban a tekintet-
ben,' hogy ez a folyamat mennyiben hat az egységesiilés iranyaba, beszélhetiink-e valodi
konvergenciarol, vagy valami mas folyamatrol van sz6?

A kovetkezd kérdés az volt, hogy ,,mennyiben kell a magyar kozigazgatasnak... megval-
toznia” az unios csatlakozashoz és a tagallami mtikodéshez?

Az idézett miiben erre adott valaszok, miszerint ,,...Magyarorszag kozigazgatasi rendsze-
re... nagy altalanossagban megfelel az Uni6 elvarasainak...”, de ,,...a koordinacié nem toké-
letes, gyenge a koztisztvisel6k tovabbképzési rendszere...”, ,,...a magyar kozigazgatas. .. kii-
16n6sebb atalakitasa nem sziikséges... a feladatokat az integracié nélkiil is meg kellene olda-
nunk..”!" szintén aktualisak.

Mivel a tagorszagok kozigazgatasanak szabalyozasa ma sem tartozik az Uni6 hataskoré-
be, ezért csak azt a kozigazgatasi kapacitast lehet megkovetelni, ami az unids dontések els-
készitéséhez, illetve f6leg végrehajtasahoz sziikséges. Ez a képesség azonban fontos dolog
az Uni6 szempontjabol, hiszen 6ndllé végrehajtd szervezettel (,kozigazgatassal”) még ma
is csak igen sziik és vitatott korben rendelkezik. Ugyanakkor a tagorszagi versenyképes-
ségnek is fontos eleme a jo kozigazgatas, ezért annak fejlesztése egyben nemzeti érdek is.

Az el6bbiekbdl logikusan kovetkezett az a kérdésfelvetés, hogy ,javitja-e a magyar koz-
igazgatas minGségét az Uj igazgatasi térséghez valo csatlakozas?”

A kérdés ezért inkabb koltéi volt, hiszen az arra adott valaszok egyenesen erednek a tag-
sagi el6nyokbdl a kozigazgatds terén is, ezt timasztja ald annak deklaraldsa, hogy az ,,unids
tagga valdsunkkal olyan impulzusok érik kozigazgatasunkat, melyek mindéségének javulasat
eredményezik... az egész kozigazgatas jobban értékeli a pontossagot, megbizhatdsagot, az
tigyintézés gondossagat... szamol dontéseinek anyagi kovetkezményeivel”'?

Nyilvan tovabbi eldnyok is felidézhet6k lettek volna, de ennél talan figyelemre méltobb az
a hozzaallas, amire a tagallamok versenyképessége jegyében kozigazgatdsunkat biztatta, igy
f6ként annak deklaralasaval, miszerint ,,...megtapasztalhatjuk, hogy a magyar kozigazgatas
fejlett és jo szinvonald, allja az 6sszehasonlitds probéjat...”.

Ez ma is igaz, bizonyara sokat kapott a magyar kozigazgatas az Uniotdl és a tobbi tagor-
szagtol egyarant, de legalabb annyit adott is sziamukra még akkor is, ha annak mindségével
és teljesitményével soha sem lehetiink elégedettek, ezért folyamatosan javitani sziikséges.

2. AZ EUROPAI INTEGRACIO ES A MAGYAR KOZIGAZGATAS VISZONYA-
NAK ALAPKERDESEI NAPJAINKBAN

10 Jean Bernard Ausy, Dutheil DE LA ROCHELLE: Introduction. Degré de convergance des droits administratifs
dans le creuset du droit européen = Traité de droit administratif européen, éd. Jean Bernard Ausy, Dutheil DE La
ROCHELLE, ac. Emilie CHEVALLIER, Bruylant, Bruxelles, 2014, 1281-1283.

11 LORINCZ: i. m., 404.

12 LORrINCZ: i. m., 406.
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Lérincz Lajosnak az el6z8ekben targyalt korabeli vizi6i alapjan logikus lenne az ott felvetett
mindhdrom kérdést mechanikusan szembesiteni napjaink allapotaival.

Tekintettel azonban arra, hogy a masodik és harmadik kérdés a csatlakozasi varakoza-
sokhoz kapcsolodott, tagorszagként inkabb arra probalhatndnk valaszt adni, hogy a ma-
gyar kozigazgatas mit kapott és mit adott az Unidnak és a tobbi tagorszagnak. Erre azonban,
mint le nem zarult folyamatra, inkabb Lérincz Lajos elsd, az Uni6 és a tagorszagok kozigaz-
gatasanak viszonyat elemz6 kérdéséhez kapcsolddo aldbbi témakorokon belil probalunk vé-
laszt adni:

- Hogy valtozott az Eurdpai Kozigazgatasi Tér jelentéstartalma?

- Miként alakult az eurépai kozigazgatas fogalmi dinamikaja?

- Melyek az eurdpai kozigazgatasi jog értelmezési tartomanyai?

- Beszélhetlink-e napjainkban az eurdpai (kozigazgatasi) eljarasi jog kialakuldsardl és hata-
sairdl a tagallami eljardsi jogokra?

2.1. Hogy viltozott az Eurépai Kozigazgatdsi Tér jelentéstartalma?

Mara mar kozismeret tény, hogy az ,,Eurdpai Kozigazgatasi Térség” fogalma az Eurdpai Unid
keleti bé6vitési folyamataban a tagorszagi kozigazgatasi kapacitas kialakitasahoz és mérésé-
hez az OECD SIGMA program altal kidolgozott dokumentumban jelent meg. Ennek értel-
mében ,,az Eurdpai Kozigazgatasi Tér a tagallami kozigazgatasok fejlédésének konvergenci-
djat jelenti az alkotmanyos szabdlyozds és a gyakorlat szintjén egyarant. Ezt a konvergenci-
at pedig a korabeli elképzelések szerint tobb tényezé is indokolta, igy pl. Az egyéni és tarsas
vallalkozasok részér6l megnyilvanuld gazdasagi nyomas, a tagallamok koztisztviseldi kozti
rendszeres és folyamatos munkakapcsolatok és kiillondsen az Eurdpai Birdsag dontéseiben
megnyilvanuld joggyakorlat™"

E kozpolitikai irany szerint — bar a kozigazgatas szabdlyozasa nem az Unid hataskore - a
keleti bévitésig mar létrejott egy un. ,,informalis kozigazgatdsi acquis communautaire”, mely
magaba foglal minden olyan uni6s rendelkezést, ami horizontalisan vagy 4dgazatilag érinti a
kozigazgatasi eljarasi szabélyokat, a szervezetet egyarant, és egységes joggyakorlatot vezetett
be az Eurépai Unidn beliil. Az elképzelések szerint ennek az ,,informalis kozigazgatasi acquis
communautaire”-nek az alkalmazasi szintje hatdrozza meg egy adott tagorszag vonatkozasa-
ban azt, hogy a formalis kozosségi vivmanyok alkalmazdsahoz a nemzeti kozigazgatésa mi-
lyen kapacitassal rendelkezik, tovabba az europanizacid és a konvergencia is ennek alapjan
értelmezhetd az ,,Eurépai Kozigazgatasi Térség” fogalman beliil.

E felfogasnak és kozpolitikai szandéknak azonban mindig tdmadhato oldala volt a jogalla-
mi felfogas érvényesiiléséhez sziikséges jogi alapok hidnya - igy mindenekel6tt az, hogy mi-
ként lehet jogilag értelmezni egy ,,informalis acquis”-t? Ezenkiviil problémas volt a vélelme-
zett konvergencia meglétének, érvényesiilésének altalanosan elfogadott modszerekkel tor-

13 European Principles for Public Administration, SIGMA Papers Nr. 27., CCNM SIGMA/PUMA, (99) 44/REV 1,
Paris, 1999.
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ténd mérése. Ezek miatt pedig egészében vitathatova valt az Eurdpai Kozigazgatasi Térség
azon fogalma, miszerint az az egyes kozigazgatasi agazatokon beliil egységes eurdpai elvek
és szabalyozas mentén mar 1étez6 és miikodé kozigazgatast jelent.

Nem véletlen tehdt az, hogy a vonatkozo szakirodalomban egyes szerz6k'* mar a kezdetek-
t6l fogva megkérddjelezték az OECD SIGMA altal adott fogalom egészét azzal, hogy abban
keveredik az Unio és a tagallamok kotelezd egytittmiikodése a kozosségi vivmanyok végre-
hajtdsaban, tovabba a tagorszagok kozigazgatasa esetleges konvergencidjanak folyamata, de
ezekre jogi el8iras sincs és kialakult gyakorlata sem igazolhato.

Kétségkiviil igaz, hogy az azota eltelt id6ben ezen dllaspontokat némileg arnyaljak az Alap-
jogi Karta alapjan a kozigazgatasra kialakult altalanos alapelvek, de 9sszességiikben mégsem
rontjék le a kovetkezok miatt.

A kozigazgatasra kialakult altalanos alapelvek kozponti eleme a ,megfelel$ tigyintézés-
hez valé jog” elve az Eurdpai Unid Alapjogi Kartajaban' jelent meg jogilag relevans médon
(41.§) és a ,,J6 kozigazgatas europai kddexében™ keriilt kibontasra részletesen.

Az elvek elemzése alapjan azonban megallapithatd, hogy a Karta idézett rendelkezései
nem igazan kozigazgatas-specifikusak, azok minden unids intézmény és szerv igazgatasara
kiterjednek, de az sem allapithat6é meg egyértelmiien, hogy mely uniés intézmények miné-
sithetk kozigazgatasi jellegtinek.

Ehhez képest mésodlagosnak tiinik az, hogy a kodex jogi er6vel nem bir6 ajanlasai tul
altaldnosak és olyanok, melyek tobbnyire mér a tagorszagi szabalyozasokban egyébként is
megtaldlhatok. Az alapelvek és a joggyakorlat persze fontosak a mar hivatkozott kozos eurd-
pai kozigazgatasi kultura 6rokségének rogzitése szempontjabol, de nem alkalmasak egy uj,
egységes és integralt eurdpai kozigazgatas 1étrehozasat célzé jogtejlesztésre.

A Karta és a joggyakorlat azonban kétségkiviil az ,,Eurépai Kozigazgatasi Térség” fogalma-
nak dinamikus valtozasat is jelentheti abban az értelemben, hogy az eredetileg az Uni6 ke-
leti bovitéséhez kapcsolodd dokumentum jellege, melynek rendeltetése a tagorszagi miko-
déshez sziikséges kozigazgatasi kapacitds megteremtése volt, napjainkra mar megvaltozott,
vagy inkabb valtozéban van.

Az eredeti és kozvetlen jogi alapok nélkiili kozpolitikai dokumentumbél a tagorszagi koz-
igazgatasok és az EU igazgatasi szerveinek olyan kozos értékrendje kezd kialakulni, mely
mar jogilag is alatimaszthato, és kiilonosen az EUB itélkezési gyakorlatan keresztiil érvé-
nyesiilhet és fejlédhet tovabb.

Ez ugyan jelenlegi allapotaban nem képes biztositani azt, hogy a tagorszagok kozigazga-
tasanak fejlodése az egységesiilés iranyaba menjen, és annak sincs nyoma, hogy erre nagy
szandék lenne a tagallamok részérdl, de kétségkiviil elmozdulast jelent a szolidabb jogi ala-
pok felé. Kulcskérdés azonban az, hogy a kozigazgatasra vonatkozd jogi szabélyozas alapjai

14 Danielle BossAERT: Der dffentliche Dienst im Europa dr Fiinfzehn: Trends und neue Entwicklungen, Maastricht,
2001.

15 Forrds: eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/?uri=CELEX:12012P/TXT, 2015 07 08,

16 Forrés: www.cpvo.europa.eu/documents/lex/Ombudsman_European_Code_of_Good_Administrative_
Behaviour.pdf (a letoltés ideje: 2015. 07. 08.)

62

BALAZS ISTVAN « EUROPAI INTEGRACIO - MAGYAR KOZIGAZGATAS, EGYKOR ES MOST



az alapitodi szerz6désekben mit tesznek lehetévé, mert jelen allapotukban ez igen sztik moz-
gasteret enged, és ezek alapjan belathat6 idén belill bizonyara marad a sokszintiség a tag-
orszagi kozigazgatasokban, és legfeljebb a kompatibilitas megteremtése lehet redlis elvaras.

A kozigazgatas uniods szabalyozasara azonban létezik mara mar egy, e sziik kereteket bo-
vebben értelmezd és az integraciot elmélyitd aktivabb felfogas is. Eszerint napjainkra kiala-
kult az eurdpai kozigazgatas és annak joga, az eurdpai kozigazgatasi jog, mely a tagorsza-
gok kozigazgatasaba beszivarogva megfelel6 jogi alapokra helyezheti az egységestlé euro-
pai kozigazgatas kifejlodését."”

A kérdés ezek utan nyilvan az lehet, hogy mit értiink eurdpai kozigazgatas és kozigazgata-
si jog alatt, illetve hogyan valtozott ezek fogalma?

2.2. Miként alakult az eurépai kiézigazgatds fogalmi dinamikdja?

Az eurdpai kozigazgatas kapcsan a vonatkozé szakirodalomban mar hosszabb ideje 1étrejott
egy sajatos tipoldgia,'® mely alapjan megkiilonboztethetd az tigynevezett kozvetlen igazga-
tas, a kozvetett igazgatas és az egyiittes igazgatas.

A kozvetlen kozigazgatds alatt az Unio szervei dltal végzett, kozigazgatasinak mindsithe-
t6 tevékenységet kell érteni. Az ide sorolhatd szervek alapvetéen unios jogi eszkozeik koziil
a rendeleteket és a hatarozatokat alkalmazzak, unids koltségvetésbol és unios koztisztvise-
16kkel miitkodnek, aktusaik pedig az Eurdpai Birdsag és az Eurdpai Ombudsman ellendrzé-
se alatt allnak.

A kozvetett kozigazgatds az Unid szempontjabol a tagallami kozigazgatas és az altala vég-
zett olyan tevékenység, mely elsésorban a nemzeti kozigazgatasi jog alkalmazasabol 4ll, de
az unids rendeletek és hatarozatok mellett az iranyelveket, mint az azokkal érintett, cimzett
orszagok hatdsagai, szintén alkalmazzak.

Az egyiittes igazgatas a kozvetlen és kozvetett igazgatds altal osztottan végzett tevékeny-
ség, mely olyan teriiletekre jellemz8, mint pl. A versenyjog, a kozos agrarpolitika végrehaj-
tasa vagy a kohézios politika.

Ez azonban nem mindenki' szerint jelent 6nall6 kategoriat, hanem inkabb gytjtéfoga-
lom, mely magaba foglalja a kozvetlen és a kozvetett kozigazgatas barmilyen tipust egyfitt-
miukodését. Ez annal inkabb is vitathat6 fogalom, mert az egylittmtikddés soran mindkét ka-
tegdriaba sorolhatd szervek megtartjak sajatossagaikat, kiillonosen az alkalmazott jog és az
aktusok ellendrzése tekintetében.

Az Eurdpai Uni6 kozvetlen kozigazgatasanak kialakitdsa eredetileg nem tartozott — jogi-
lag nem is tartozhatott — az Eurdpai Kézosségek célkitlizései kozé.

17 Lésd részletesen BALAzs Istvan: Az eurdpai kozigazgatdsi jog és kozigazgatas értelmezésérdl = szerk. GERENCSER
Balazs, BERKEs Csilla, VARGA Zs. Andras: A hazai és az uniés kozigazgatdsi eljdrdsi jog aktudlis kérdései, Paz-
many Press, Budapest, 2015, 574.

18 Jacques ZILLER: Les concepts dadministration directe,dadministration indirecte et de cooadministration et les
fondements du droit administratif européen = Traité de droit administratif européen, éd. Jean Bernard Ausy,
Dutheil DE LA ROCHELLE, ac. Emilie CHEVALLIER, Bruylant, Bruxelles, 2014, 327-334.
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A sokaig csak elvi kategorizalds napjainkra az EUMSZ 291. cikke® alapjan és ennek vég-
rehajtasaként hozott mas szabalyokra hivatkozva?' az Unid sajat kozigazgatasa létrehozasa
szempontjabol jogilag is igazolhat6éva vélt. Ennek pedig nagy jelentésége van a kovetkezok-
ben targyalando eurdpai kozigazgatasi jog kiterjesztd vagy tag értelmezése szempontjabol is.

Az eurdpai kozvetlen kozigazgatds jogilag is 1étezd kategdriava valasa azt is jelenti, hogy
az EU fejlédése kozigazgatasi szempontbdl a parhuzamos (kozvetlen-kozvetett) és plura-
lis rendszerek iranyaba terjeszkedik, az egytittes igazgatas kiterjesztésével pedig a vertikd-
lis munkamegosztas mellett egyre nagyobb szerepe lesz a funkcionalis kozigazgatdsi mun-
kamegosztasnak is.

2.3. Melyek az eurdpai kozigazgatdsi jog értelmezési tartomdnyai?

A jogéllamisag elve alapjan mtikodé EU-intézmények esetében a kozigazgatasrdl sem le-
het az azt megalapozo jognak, az an. eurdpai kozigazgatasi jognak az értelmezési tartoma-
nyai nélkiil beszélni. Eppen ezért az elmult évtizedekben ki is alakult az eurépai kozigazga-
tasi jognak a szik, illetve egy tagabb fogalma. Csakhogy kételyek fogalmazhaték meg e jogi
szabalyozds kozigazgatasi jellegét illetden, igy mar a problematika kifejtése el6tt is indokolt
a ,koz” jelz6t idézbjelbe tenni.

Az eurdpai kozigazgatasi jog szlik fogalma szerint; ,, Az eurdpai (koz)igazgatasi jog az Eurd-
pai Unié intézményeinek (koz)igazgatasi® cselekvésére vonatkozo alapelveket és jogszabalyokat
foglalja magaba, igy kiilonosen a (koz)igazgatasi eljarasra, a kozosségi hatosagok szervezetére és
miikodésére, valamint a (koz)igazgatas cselekvése soran az egyének jogait véddkre vonatkozokat,
ideértve a jo (koz)igazgatas sztenderdjeit meghatarozokat is. Az eurdpai (koz)igazgatasi jog for-
rasai az irott jog, a szokasjog és az altalanos jogelvek, tovabba a bir¢ alkotta jog is”*

Az irott jog els6dleges forrasai maguk az alapitdi szerz6dések és az azokbol eredeztethe-
t6 kinyerhet6 altalanos jogelvek, amire az Eurdpai Birdsag joggyakorlata is épiil, illetve ame-
lyet tovabb is fejleszt.

Ugyanakkor az eurdpai kozigazgatasi jog altalanos részének kodifikaciojat gatolja az a jo-
gi alaphelyzet, hogy a kézigazgatas tagallami kompetencia maradt, és ennek eredményeként

20 ,,A tagallamok nemzeti jogukban elfogadjék a kételezd erejii unios jogi aktusok végrehajtasahoz sziikséges in-
tézkedéseket. (2) Ha valamely kotelezé erejli unios jogi aktus végrehajtisdnak egységes feltételek szerint kell
torténnie, az ilyen jogi aktus végrehajtasi hatdskoroket ruhdz a Bizottsagra, illetve kiilonleges és kellden indo-
kolt esetekben, valamint az Eurdpai Unidrol szolo szerzédés 24. és 26. cikkében el6irt esetekben a Tandcsra. (3)
A (2) bekezdésben foglaltak céljabol az Eurdpai Parlament és a Tandcs rendes jogalkotasi eljirds keretében el-
fogadott rendeletekben el6re meghatarozza a Bizottsag végrehajtasi hataskorének gyakorldsara vonatkozo tag-
allami ellendrzési mechanizmusok szabalyait és altalanos elveit. (4) A végrehajtasi aktusok cimében fel kell tiin-
tetni a ,,végrehajtasi” kifejezést.

21 Az Unio6 altalanos koltségvetésére alkalmazandé pénziigyi szabalyokrol szol6 966/2012/EU, Euratom rendelet
58 és 59. cikkei dltal intézményesitett fogalom.

22 Az eredeti szovegb6l a droit administratif forditasiban azért szerepel a (koz)igazgatas zarodjelesen, mert ugyan
6nmagédban ez a kifejezés valdban azt jelenti, de az adott szovegkornyezetben ez vitathatd tartalmilag, igy ez
ennek a szévegben kifejtetteknek a jelzésére szolgal.

23 Lasd Jiirgen SCHWARZE: Sources of European Administratif Law = Stephen MARTINS: The Construction of
Europa - Essays in Honour of Emili Noel, Dordrecht-Boston-London, 1994, 183 .
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felértékelddik az Eurdpai Birdsag joggyakorlataban a biré alkotta jog érvényesiilése. Kétség-
telen viszont az irott jog fejlédése az dgazati (kiilonos részi) jogalkotasban, és az Gjabb fejle-
meények alapjan erre vannak kisérletek az eljarasjogi szabalyozasban is. Az dgazati szabélyo-
zasra példa az unids versenyjogi szabdlyozas és az azt végrehajto sajat intézményrendszer ki-
alakitdsa, mig utdbbira az eurdpai kozigazgatdsi eljarasimodell-szabalyokrol szol6 kodifika-
ciés munkak.?

Nem hallgathaté azonban el az sem, hogy az eddigi fogalmi fejtegetésekkel kapcsolatban
vannak alapvetd értelmezési problémék is. Amennyiben ugyanis abbdl a fogalombdl indu-
lunk ki, hogy ,,Az eurépai (koz)igazgatasi jog az Eurdpai Unid intézményeinek kozigazga-
tasi cselekvésére vonatkozé alapelveket és jogszabalyokat foglalja magaba...”, akkor azonnal
azzal a problémaval talaljuk magunkat szemben, hogyan hatarozhatjuk meg, melyek az Unid
kozigazgatasi szervei, mert az Osszes felsorolt intézmény koziil biztosan nem lehet mind-
egyik kozigazgatasi szerv. Ezért aztan megkeriilhetetlen a kérdés, hogy az unids intézmé-
nyek koziil melyek a kozigazgatasinak mindsithetd szervek?

Erre a kovetkezékben térgyalandé Gn. eurdpai (koz)igazgatasi eljardsimodell-szabalyozas
kapcsan tériink ki részletesen.

2.4. Beszélhetiink-e napjainkban az eurdpai (kozigazgatdsi) eljdrdsi jog kialakuldsdrol és
hatdsairdl a tagdllami eljdrdsi jogokra?

Az eurdpai kozigazgatasi jog kapcsan jelzett alapvet6 értelmezési problémdk konkrétan és
talan legélesebben napjainkban az un. eurépai (koz)igazgatasi eljarasimodell-szabalyozasrol
sz0l6 EP-hatarozat esetében® nyilvanulnak meg.

A modellszabalyozas létrehozasardl sz616 hatarozat kimondja ugyanis azt, hogy ,, A rende-
let céljaul azt kell kittizni, hogy a megfelel6 iigyintézéshez vald jogot az eurdpai (koz)igazga-
tasi eljarasjogon alapuld nyitott, hatékony és fiiggetlen kozigazgatas ttjan garantaljak. A ren-
deletnek az uniés intézményekre, szervekre és hivatalokra (,,unios kozigazgatas”) kell vonat-
koznia a lakossaggal vald kapcsolatuk tekintetében. Hatalydnak tehat a kozvetlen igazgatasra
kell korlatozdédnia. A rendeletnek a megfelel6 tigyintézés alapelveit kell kodifikalnia, tovab-
bd az unids kozigazgatas altal olyan egyedi esetekben kovetendd eljarast kell szabalyoznia,
amikor az eljarasban részt vevo fél, természetes vagy jogi személy, valamint amikor egy ma-
ganszemély kozvetlen vagy személyes kapcsolatba keriil az unios kozigazgatassal...”*

Ahogy ez mér emlitésre keriilt, nyilvanval6 azonban az, hogy a hatalyban jelzett ,,unids in-
tézmények, szervek és hivatalok..” mindegyikét még a sajatos unids viszonyok figyelembevé-
telével sem — s6t éppen ezért — lehet kozigazgatasinak nyilvanitani, igy maga az eljaras is in-

24 Lasd VARGA Zs. Andras: Gyorsértékelés az eurdpai kozigazgatdsi eljdrdsi modell-szabdlyokrél, Magyar Jog
2014/10.

25 Forras: www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2013-
0004+0+DOC+XML+V0//HU (a letoltés ideje: 2015. 07. 08.)
26 Uo.
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kabb ,,igazgatasi’, mint kozigazgatasi lehet, de mindenképp bizonytalan® tartalmd. Az igazga-
tas fogalma ugyanis - a szabalyozasi cél ismeretében — biztosan keveredik a kozigazgatas fo-
galmaval. A kozigazgatds esetében ugyanis azt kéne tisztazni el6bb, hogy mely unios szervek
és tevékenységitk mindsithet6k kozigazgatasinak? E tekintetben okkal meriil fel az Unié ma-
kodése szempontjabol egyes intézményeinek allamhatalmi agi és funkcidk szerinti beazonosi-
tasat 6vez6 problémak kore. Ennek az 6nmagaban is igen bonyolult, de a tagallami miikodés-
t6l alapvetGen eltérd, azzal nehezen 6sszhangba hozhatd kérdésnek a behato vizsgalata azon-
ban meghaladja ezen irds kereteit,”® de ennek megvalaszolasa nélkiil, ami még nem tortént meg
sem a jogi szabalyozas, sem az elmélet szintjén, nem oldhato fel az egész problematika sem.

Amikor tehdt eurdpai kozigazgatasrol, kozigazgatasi jogrol és eljarasi jogrol beszéliink, ak-
kor ezeket a problémadkat is figyelembe kell venni, f6ként akkor, ha konvergenciarol, vagy a
kozigazgatas europanizalédasardl beszéliink.

3. KOVETKEZTETESEK

Ahogy Lérincz Lajos felidézett publikaciéjanak koraban nem volt, ugy kozel két évtized el-
teltével sincs napirenden a foderativ EU kialakitasa, ezért az eurépai intézmények nem is le-
hetnek a tagallamok feletti allamalakulat részei.

Az EU szervei ezért napjainkban is sui generis intézmények a maguk sajatos jogallasaval,
ez pedig kiilonosen igaz az unios igazgatas és a tagallami kozigazgatas viszonyara.

Ezek viszonyaban bar fenndll a Loérincz Lajos dltal is jelzett természetes kolcsonhatds az
EU (koz)igazgatasa és annak joga, illetve intézményei valamint a tagallamok kozt, de csak
az elvek szintjén.

Ezért ma még biztosan nem beszélhetiink egységesiilé eurdpai kozigazgatasrol és plane
annak egységes tételes jogi szabalyozasardl sem, de erre nem is lenne mod, hiszen az EUSZ
4.,5.,6.ésaz EUMSZ 197. cikkei ennek nem is adjak meg a jogi alapjat.

Az Gn. eurdpai (kozigazgatasi) eljarasimodell-szabalyozasrol szol6 vitak azonban éppen
arra példdk, hogy - legaldbbis az EU részérdl - erre vannak mégis torekvések.

Ez is igazolja Lorincz Lajos egykori megallapitasat, miszerint ,kozigazgatasunkat nem
briisszeli mintara - ilyen ugyanis nincs —, hanem az egységesiilés ttjan elindult, de... jelleg-
zetességét magan viseld tagallamok mintajara kell fejleszteni”

Ehhez azonban még igen sok iddre és tiirelemre van sziikség, és biztosan nem egy olyan
minta alapjan, mint aminek napjaink migraciés valsaganak kozigazgatasi kezelése kapcsan
tanui lehetiink.

27 A problémarol bévebb fejtegetés talalhato: GERENCSER Balazs, BERKES Csilla, VARGA Zs. Andras: i. m., 534—
539.
28 VARGA Zs.:i. m.
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Prof. Dr. Balazs Istvan (balazs.istvan@law.unideb.hu, balazs.istvan@tk.mta.hu): az 4l-
lam- és jogtudomanyok kandidatusa, egyetemi tanar. A Magyar Tudomanyos Akadé-
mia Térsadalomtudomanyi Kutatékdzpont Jogtudomanyi Intézete Kozigazgatas-tudo-
maényi kutatécsoportjinak vezetéje, valamint a Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudo-
manyi Kara Kozigazgatasi Jogi Tanszékének vezetdje.

Tudomanyos mindsitését 1989-ben szerezte a ,,kozvetett kozigazgatas és autoném struk-
turak szerepe a polgari allamok kozigazgatasaban” témakorben.

Kutatdsi tertilete az 6sszehasonlit6 kozigazgatds, helyi onkormdnyzatisag, a kozigazgata-
si szervezeti rendszer és korszer(sitése, valamint a kozszolgélati jog.

Felséfoku tanulményait az ELTE Allam- és Jogtudomdnyi Kardn végezte 1980-ban,
posztgradualis tanulmanyait 1984-85 kozt a Parizsi Nemzetkozi Kozigazgatasi Intézet-
ben (IIAP) folytatta.

Eddigi tobb évtizedes szakmai palyafutasa soran egyarant betoltott kozigazgatasi veze-
t6i allasokat (Miniszterelnoki Hivatal, Beliigyminisztérium stb.), valamint ellatott a koz-
igazgatas terén tudomanyos kutatdssal és oktatdssal kapcsolatos feladatokat (Magyar
Kozigazgatasi Intézet, Magyar Kozigazgatds cim folydirat, Szegedi és Debreceni Egye-
temek Allam- és Jogtudoményi Karai stb.).
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