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Az ,Eurépai Kozigazgatasi Térség” fogalmanak és intézményének kialakuldsa eredetileg az EU
keleti b8vitéséhez kapcsolodott, rendeltetése pedig a tagorszagi mikodéshez szikséges
kozigazgatasi kapacitas megteremtésének elésegitése volt. Napjainkra ez az eurépai kdzigazgatas
szempontjabdl fontos, a tagorszagok kozigazgatasi kozpolitikajanak keretet ado
kovetelményrendszerré valt, mely tartalmilag a tagorszagok kozigazgatasi kulturajara haté kdzos
alapelvek 6sszességét foglalja magaban. Ezek kdzvetlen alkalmazasa ugyan ma sem lehet
kotelez6, mert a tagallamok kdzigazgatasa nem tartozik az EU szabalyozasi kdrébe, am fejlédésuk
soran olyan k6zos nevezdkké valtak, melyek magukba foglaljak az egymastél igen kilonb6z8
tagorszagi kozigazgatasok kozos értékeit és orientdlni torekszenek azok fejlesztését. Az elmult
évtizedekben azonban valtozéban van az Eur6pai Kozigazgatasi Térség tartalma is. Ennek [ényege,
hogy a jogilag nehezen értelmezhetd ,informalis acquis communautaires” jogilag is relevans
Leurépai kdzigazgatasi jogi” és ,eurdpai kozigazgatasi” elemekkel b8vult. Mindkét fogalom vitatott
ugyan a vonatkozo szakirodalomban, de megkerulhetetlenek az Eurdpai Kozigazgatasi Térseg
tartalmanak meghatarozasaban. Az eurdpai kozigazgatasi jognak van egy id6ben korabban
kialakult szlk értelmezése, mely az Eurdpai Unid joganak kdzigazgatasi jognak mindsithetd részét
érti alatta. A masik, szélesebb értelmezés szerint az eurdpai kozigazgatasi jognak része az a
joganyag is, mely a kdzdsségi jogot és a tagallami kdzigazgatasi jogot 6sszekdti (a harmonizalt
jog). Bar a két joganyag kétségkivul eltér egymastol, de e felfogas szerint mégis egyltt képezik az
eurdpai kdzigazgatasi jogot mindazokon a tertleteken, ahol a kdzigazgatasi joganyag harmonizalt
és igy a k6zosségi vivmanyok része. Az eurdpai kozigazgatas a problematika szervezeti aspektusa,
mely abbdl indul ki, hogy az EU és a tagorszagok vonatkozasaban a kozigazgatasi feladatokat
milyen szervek latjak el. Az erre felallitott tipologia szerint az eurépai kdzigazgatasban létezik
kozvetlen igazgatas, kozvetett igazgatas és egylttes igazgatas. A kdzvetlen kozigazgatas alatt az
EU szervei altal végzett kdzigazgatasi tevékenységet értik. Ezek a szervek alapvet6en unids jogi
eszkozei kozul a rendeleteket és a hatarozatokat alkalmazzak, unios koltségvetésbdl és unids
koztisztvisel6kkel mikodnek, aktusaik pedig az Europai Birésag és az eurdpai ombudsman
ellendrzése alatt allnak. A kozvetett kdzigazgatas az EU szempontjabdl a tagallami kozigazgatas
altal végzett tevékenység. E szervek els6sorban a nemzeti kdzigazgatasi jogot, valamint az unios
rendeletek és hatarozatok mellett - mint az azokkal érintett, cimzett orszagok hatésagai - az
iranyelveket alkalmazzak. Az egylttes igazgatas pedig a kozvetlen és kozvetett kdzigazgatasi
szervek altal osztott hataskorben végzett tevékenység, mely olyan teruletekre jellemz8, mint a
versenyjog, a kdzos agrarpolitika végrehajtasa, valamint maga a kohéziés politika.
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1. Az Eurdpai Kozigazgatasi Térség

[1] Az ,Eurépai Kozigazgatasi Térség” fogalmanak kifejl6dése, majd tartalmi atalakulasa sok vitat
valtott ki a kdzigazgatas-tudomanyban és a gyakorlatban egyarant.['l E vitak eredéje a fogalmat
kidolgoz6 és azt a csatlakozasi folyamatban alkalmazé OECD/SIGMA program(? altal adott
6nmeghatarozas volt.

[2] Ez ugyanis deklaralta, hogy az Eurdpai KOzigazgatasi Térség a tagallami kozigazgatasok fejlédését
konvergenciajat jelenti az alkotmanyos szabalyozas és a gyakorlat szintjén egyarant. Ezt a
konvergenciat pedig olyan tényez8kre alapoztak, mint az egyéni és tarsas vallalkozasok részérél
megnyilvanuld gazdasagi nyomas, a tagallamok koztisztvisel6i kdzti rendszeres és folyamatos
munkakapcsolatok és kiiléndsen az Eurdpai Birdésag dontéseiben megnyilvanuloé joggyakorlat.l’l E
felfogas érvényesulése az ezredforduldra oda vezetett, hogy kialakitottak az un. informalis
kdzigazgatasi ->acquis communautaire-ek (kdzdsségi vivmanyok) rendszerét, mely magaba foglal
minden olyan unios rendelkezést, mely horizontalisan vagy agazatilag kihat a kdzigazgatasi eljarasi
szabalyokra (->kozigazgatasi eljarasi jog), a szervezetre, személyzetre, valamint a joggyakorlatra az
Eurépai Unidn belll. Ennek szambavétele, nyomon kdvetése és er@sitése pedig azért volt fontos a
keleti bdvités (->az Eurdpai Unid bévitése) folyamataban, mert az informalis kdzigazgatasi kozosségi
vivmanyok alkalmazasanak szintjét vették alapul egy adott tagjelolt orszag részérél annak
meghatarozasahoz, hogy a valodi vagy formalis kozdsségi vivmanyok alkalmazasahoz kdzigazgatasa
milyen kapacitassal rendelkezik. E felfogas érvényestilése azonban a keleti b&vitést kdvetéen
altaldnossa valt, és benne az europanizacio, valamint a tagorszagok kézigazgatasanak konvergenciaja
igy kapcsolédott 6ssze az Eurdpai Kozigazgatasi Térség fogalmaval.

[3] Ezen értelmezéssel kapcsolatban azonban tébb probléma is felmerdlt, kilénésen a kdzigazgatasi
konvergenciat illetéen, mely meglétének és konkrét mértékének értékelése akar a tudomanyos
vitdkban, akar a konkrét dontések meghozatalanal eleve vitatott volt, féként azért, mert nem alakultak
ki szambavétellkre megbizhat6 és mindenki altal elfogadott mdédszerek.

[4] Nem volt problémamentes az Eurdpai Kézigazgatasi Térség fogalmanak azon eleme sem,
miszerint ez az egyes agazatokon belll egységes europai elvek és szabalyozas mentén m(ikodé és
igazgatott kdzigazgatast (->az Eurdpai Unio kozigazgatasi joga) jelent, mivel ezeket a kritériumokat
jogilag nem tudtak alatamasztani, sem konkretizalni. igy aztan sokan vitattak mar ekkor is ezeket az
elemeket, sét a témakort kutaté egyes szerz6kl*! az OECD/SIGMA &ltal az Eurépai Kézigazgatasi
Térség fogalmanak adott meghatarozas egészét megkérddjelezték, vagy legfeljebb a tavlatokba
mutatd kozpolitikai célnak, mintsem jogi realitasnak tartottak. E szkeptikus hozzaallasnak f6 kritikai
eleme volt mar akkor is egyrészt az, hogy a fogalomban keveredik az EU és a tagallamok
egyUttmuikodése a kdzosségi vivmanyok végrehajtasaban, masrészt a tagorszagi kozigazgatasok
konvergenciajanak vélelmezett folyamata. Az Eurdpai Kozigazgatasi Térség fogalmanak tartalma
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szempontjabél - azaz hogy beszélhetlnk-e egyaltalan kdzos eurdpai kdzigazgatasrél - ugyanis nem
mindegy, hogy a tagorszagok koézigazgatasanak fejlddése a valésagban is egy adott és mindenki altal
elfogadott mintat kdvetve az egységestilés irdnyaba halad, vagy marad a tagorszagok kozigazgatasi
sokszinlsége, melyet legfeljebb egy bizonyos eurokompatibilitas vagy ekvivalencidra val6 térekvés
jellemez.

[5]1 Az Eurdpai Kézigazgatasi Térség OECD/SIGMA altal kidolgozott fogalmanak az az eleme, hogy az
magaban foglal minden olyan unios rendelkezést, mely horizontalisan vagy dgazatilag kihat a
kozigazgatasi eljarasi szabalyokra, 6sszefligg az eurdpai kdzigazgatas és kozigazgatasi jog 1étével és
fogalmaval, ezért szikséges e két fogalmat egyUtt targyalni.

[6] Az 1999-es OECD/SIGMA , Eurdpai Kozigazgatasi Terség” fogalmaval kapcsolatos legfébb kifogas
kezdetben az volt, hogy a jogallamisagra épuld Eurdpai Unid befolyasat nem terjesztheti ki olyan
teruletekre, melyek kival allnak hataskoreén, igy jogilag értelmezhetetlen az informalis k6zdsségi
vivmanyok kézigazgatasra gyakorolt hatasa is.

[7] Ez az akkori viszonyok kozt nehezen védhetd kritika volt, mivel az alapitoi szerz6dések a
kozigazgatast kizarélag a tagorszagok hataskorébe utaltak. Az egy mas kérdés, hogy a csatlakozni
szandékozo orszagoknak volt-e realis lehet8séguk e kifogasokat érvényesiteni, vagy inkabb elfogadtak
ezt az értelmezést a miel8bbi csatlakozas reményében.

[8] Az azota eltelt id6ben ez az alaphelyzet az az Eurdpai Unidrél sz616 Szerz8dés(EUSZ) 4. és 5. cikkei
alapjan nem valtozott ugyan, de létrejott két Uj intézmény: az 5. cikk (3) bekezdésében szabalyozott
szubszidiaritas, valamint az igazgatasi egyuttm(kodés, melyet az Eurdpai Unidé M{kodésérdl szélo
Szerz6dés (EUMSZ) 6. cikk g) pontja emlit, és 197. cikke konkretizal.

[9] Mindkettd legalizalhatja az EU tagorszagi kOzigazgatasra vonatkozé rendelkezéseit, de egyben
korlatozza is azokat, alapvetéen az intézményi 6nallésag iranyaba, de meglehetdsen ellentmondasos
médon.

[10] Az unios jog végrehajtasi kotelezettségére hivatkozva pedig az6ta folyamatos a tagorszagi
kozigazgatasi anyagi és eljarasi jogot érintd unios jogalkotas.

[11] Az EU fentiekben jelzett kdzigazgatasi szabalyozasanak hatdsara ezért az Eurdpai Kézigazgatasi
Térség fogalmanak napjainkban mar egészen mas a jogi és intézményi kdrnyezete, mint volt
kialakulasakor, és ez alapozza meg mind az eurdpai kdzigazgatasi jog, mind a kdzigazgatas szélesebb
értelmezési lehet8ségét is.

. Az eurdpai kézigazgatasi jog fogalma
[12] A fentiekhez hasonldan az eurdpai kdzigazgatasi jog fogalma folyamatos és dinamikus

valtozasban van, az azzal kapcsolatos vitak féként az elmult években teljesedtek ki,'! és tartalmat
illetden ma sem beszélhetlink konszenzusrél.

[13] Ahogy ez mar korabban emlitésre kerult, van e fogalomnak egy korabban kialakult sz(ik
értelmezése, mely az Eurdpai Uniod joganak kozigazgatasi jognak mindsithetd részét érti alatta.

[14] A masik, kiterjesztébb értelmezés szerintl’! azonban az eurépai kozigazgatasi jognak része az a
harmonizalt joganyag is, mely a kbz6sségi jogot és a tagallami kdzigazgatasi jogot 6sszekéti. E felfogas
szerint e joganyag a sz(k értelemben vett eurdpai kozigazgatasi joggal egyutt képezi az eurdpai
kodzigazgatasi jogot azokon a teruleteken, ahol a kdzigazgatasi joganyag harmonizalt és igy a kdzosségi
vivmanyok része. Harmonizalt pedig ott lehet a joganyag, ahol az EU-nak erre legdlis felhatalmazasa
van, am a nagy kérdés éppen az, hogy hol van ilyen.

[15] A sz(kebb vagy tagabb értelemben vett eurdpai kdzigazgatasi jog tartalmanak értelmezése
tovabbi kérdéseket is felvet. A sz(ik fogalom esetében f6ként annak meghatarozasa okozhat gondot,
hogy a kozOsségi joganyagbol mi mingsithetd kozigazgatasi jelleglinek, azaz toérvényeket végrehajtd
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jellegli jogszabalynak, hiszen az EU jogalkotasi mechanizmusa nem kéveti a klasszikus allamhatalmi
funkcidknak (térvényhozas-végrehajtas-igazsagszolgaltatas) megfeleld eljarast, mivel a kilénb6z6,
uniés jogalkotasi mechanizmusban részt vevd szervek szerepe differencialtabb ennél.

[16] A szélesebb fogalom alapkérdése pedig az, hogy pontosan mit kell érteni az unids és a tagallami
kozigazgatasi jogot 0sszekdté harmonizalt normak alatt. Ebbdl a szempontbdl a kapcsolédas lehet az
unids jog tagallami adaptacidja soran a nemzeti joganyagot ér6 hatas, de ide sorolhaté egyesek
szerint a nemzeti jog visszahatasa is az unids joganyag létrejottére. Dinamikus kdlcsénhatasrol lehet
tehat sz6, melyet kiegészit az Eurdpai Birdsag dontéseiben megnyilvanulé biro alkotta jog, s6t a
jogelvek tekintetében még az Emberi Jogok Eurdpai Birésaganak tevékenysége is.

[17] A vazolt értelmezést pedig tovabb bonyolitja az a tény, hogy az Eurdpai Unid intézményeinek
fejlé6dése mara sem valtoztatott azon az alaphelyzeten, hogy az uniés dontéseket alapvetéen a
tagallami kozigazgatas hajtja végre, ideértve az unios jog érvényesulését szolgald végrehajtashoz
szUkséges kozigazgatasi jogalkotast is.

[18] Tovabbi probléma, hogy az EU szervei tekintetében nehéz meghatarozni, hogy melyek latnak el
végrehajto tipusu feladatokat és mely rajuk vonatkozé joganyag minésitheté kozigazgatasi jelleglinek.
Az uralkodd allaspontok szerint® ugyanakkor idetartozik az EU kdzszolgalatéra, azaz személyzetére és
annak felel8sségi rendszerére vonatkozé joganyag, tovabba az EU sajat, Un. kdzvetlen igazgatasi
szervej altal intézett Ggyekre vonatkoz6 anyagi és szervezeti, valamint ezek eljarasi jogara vonatkozo
normak.

[19] A sz(ik értelemben vett és a tdgabban értelmezett eurdpai kdzigazgatasi jogot dvezd vitak mellett
azt is meg kell emliteni, hogy vannak, akik az eurépai kézigazgatasi jog fogalmat mesterségesen
erdltetettnek, kiforratlannak tartjak, ennek alatamasztasara pedig éppen az eurdpai kozigazgatasi jog
létét reprezentdld Un. eurdpai kdzigazgatasi eljarasi modellszabalyozas kodifikacidjaral® tett -
napjainkra megtorpant - kisérletet hozzak fel egyik példaként. Mindezekre tekintettel célszer( a két
fogalom behatobb vizsgalata is.

[20] Az el6bbiekben vazolt vitdk és dilemmak mentén az eurépai kozigazgatasi jog szlk értelemben
vett fogalmat annak forrasain és elvein keresztiil lehet meghatarozni.['%! E fogalom egyik
megalkotojanak és legismertebb propagaldjanak meghatarozasa szerint

[alz eurdpai kozigazgatasi jog az Eurdpai Unid kdzigazgatasi cselekvésére vonatkozo
alapelveket és jogszabalyokat foglalja magaba, igy kuléndsen a kézigazgatasi
eljarasra, a kdzdsségi hatdsagok szervezetére és miikodésére, valamint a
kdzigazgatas cselekvése soran az egyének jogait védbkre vonatkozokat, ideértve a jo
kdzigazgatas sztenderdjeit meghatarozokat is. Az eurdpai kdzigazgatasi jog forrasai
tehat az irott jog, a szokasjog és az altalanos jogelvek, tovabba a biré alkotta jog is.['"]

[21] Az irott jog els6dleges forrasai maguk az alapitd szerz6dések, valamint az azokban szerepl6
altalanos jogelvek, mint példaul a hatranyos megkulénbdztetés tilalma vagy a jogvédelemhez valé jog,
melyeket az Eurdpai Birdsag is alkalmaz itélkezd tevékenysége soran.Ezen altalanos jogelvek kozul a
szubszidiaritas elvét, az aranyossag elvét, a torvényesség elvét, valamint a demokracia és emberi
jogok érvényesulésének elvét szoktak kiemelni.

[22] Ami az Eurdpai Birosag joggyakorlatat illeti, nem kénny( a dontésekbdl az egymastol igen eltérd
nemzeti kdzigazgatasi joganyagok dsszehasonlitd elemzésével altalanosithatd, mindenitt alkalmazott
elveket kimutatni. Az igy kialakult jogelvek esetében viszont kimutathaté azok nagy koézigazgatasi
rendszerek altal inspiralt eredete; kildndsen igaz ez a kdzigazgatasi aktusok torvényességének elve,
az egyenld elbanas elve, az aranyossag elve, a felel6sség elve, a jogorvoslathoz valé jog elve vagy a
védelemhez valé jog elve kapcsan, de tipikusan ilyen az Ugyek ésszer( hataridében torténdé
intézésének elve is.
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[23] Az igy |étrejovd és értelmezett eurdpai kdzigazgatasi jog kodifikacidjat viszont neheziti az a jogi
helyzet, hogy a kdzigazgatas szabalyozasa tagallami kompetencia maradt, és éppen a mar emlitett
eljdrasi modellszabalyozas kisérletének tapasztalatai alapjan nem is mutathato ki olyan politikai és
intézményes szandék, hogy ez a helyzet a kdzeljév8ben valtozzon. Mindez pedig valtozatlanul
felértékeli az Eurdpai Birésag joggyakorlataban megnyilvanulé biré alkotta jog érvényesilését.

[24] Ami az irott jog fejlédését illeti, az agazati jogalkotasban tovabbra is nagyobb perspektiva
mutatkozik, mint az altaldnos - példaul az eljarasi - szabalyozasban. Az unios versenyjogi szabalyozas
és az azt végrehajtd sajat unids intézményrendszer kialakitasa jo példa erre az agazati jogalkotasra,
de ide sorolhaté az élelmiszerbiztonsag terllete is.

[25] Az eurOpai kbzigazgatasi jog és tagallami kozigazgatasi jog egymashoz valo viszonya tekintetében
felmertl8 alapkérdés az, hogy a fejlédési tendenciak eredményeként létrejchet-e a két terllet
kilonallasanak elmosédasa. Allaspontunk szerint a valasz egyel6re még perspektivikusan is csak
nemleges lehet, mivel a tagallami kdzigazgatas alapvetéen a harmonizalt nemzeti jogot alkalmazza és
meég az anyagi jog tekintetében is csak kivételes a kdzvetlenul érvényestl6 unids jog a kdzigazgatast
érintéen.

[26] A két jog Osszeolvadasanak legnagyobb akadalya azonban éppen az, hogy az eurdpai kdzvetlen

igazgatas az eurdpai jogot alkalmazza, a tagallami nemzetit pedig egyaltaldn nem, igy mindig lesznek
a két, min8ségében is eltérd joganyag kozt kilonbségek a tartalom és az alkalmazas terén egyarant,

ezért egységes jogrol nem beszélhetlink.

[27] Tovabbi kilonbség hogy a jelenlegi eurdpai kdzigazgatasi jog targya Iényegesen kiterjedtebb,
mint a kilonb6z6 jog- és kdzigazgatasi rendszerekhez tartozo tagorszagi kozigazgatasi jogé. Az
eurdpai kozigazgatasi jog mindkét értelmezési lehetéségénél ott van ,a kozigazgatasi jognak
mindsithetd” megfogalmazas mint feltétel, igy mindig esetenként kell vizsgalni, hogy mi felel meg
ennek a kritériumnak. Az intézményi jogallas sajatossagaibdél ered6 bizonytalansag miatt allanddan
felmertl8 kérdés az, hogy az uniés jogalkotasban mi az igazgatasra és mi a kdzigazgatasra iranyulo
anyagi, alaki és szervezeti jog. A jov6ben ennek a vizsgalatnak az eredménye hatarozza meg azt, hogy
alakul az eurdpai kozigazgatasi jog szlk és tag értelmezése, de nem vitathaté e folyamatban az
eurdpai és a tagorszagi kozigazgatasi jog folyamatos egymasra hatasa akar formalis, akar informalis
értelemben.['?]

[28] Az EU hatékonyabb mikodése az unids befolyas kiterjesztését igényelné a jelenlegi jogi keretek
tag értelmezése (->az Eurdpai Unid joganak értelmezése és értelmezési keretei) mentén, amit a
tagorszagok kormanyai az elvi fenntartdsok mellett a gyakorlatban sem nagyon tdmogatnak,
mikdzben ezzel gyakran kézos érdekeik ellen hatnak. Ugyanakkor a jogallamisag talajan allé EU-ban
nehezen lenne indokolhato és tdmogathaté az eurdpai kdzigazgatasi jog kiterjesztd értelmezésének
lopakod¢ térhdditasa.

[29] Az europai kozigazgatas és kozigazgatasi jog koruli vitaknak ez az alapkérdése, melyet kézos
akaratra épul6 intézményi megoldassal lehet megvalaszolni, ha ennek feltételei megteremtheték.

3. Az eurdpai kozigazgatas

[30] Az eurOpai kbzigazgatas szervezeti aspektusat akkor lehet meghatarozni, ha az eurdpai
kozigazgatasi jog vonatkozd szabalyozasat tételesen szamba vesszik. Ennek eredményeként a
szakirodalomban egy sajatos tipoldgia alakult ki,l'3] mely megkiilénboztet tgynevezett kdzvetlen
igazgatast, kozvetett igazgatast és egyUttes igazgatast.

[31] A kdzvetlen kozigazgatas alatt az EU szervei altal végzett kozigazgatasi tevékenységet értik. Ezek a
szervek alapvetéen unids jogi eszkozei kdzll a rendeleteket és a hatarozatokat alkalmazzak, uniés
koltségvetésbdl és unids koztisztvisel6kkel mikodnek, aktusaik pedig az Eurdpai Birdsag és az
Eurépai Ombudsman ellendrzése alatt allnak.
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[32] A kozvetett kbzigazgatds az EU szempontjabdl a tagallami kdzigazgatasi szervek és az altaluk
végzett tevékenység. A tagorszagi kdzigazgatasi szervek elsésorban a nemzeti kdzigazgatasi jogot,
ezen tulmenden pedig az unids rendeletek és hatarozatok mellett - mint az azokkal érintett, cimzett
orszagok hatdsagai - az iranyelveket alkalmazzak.

[33] Az egyuttes igazgatas olyan terUletekre jellemz®, mint a versenyjog, a k6zds agrarpolitika
végrehajtasa vagy a kohézios politika. Ez azonban nem minden értelmezés szerint képez egy 6nallé
kategdriat, hanem inkabb gy(jtéfogalomként hasznaljak, mely magaba foglalja a kdzvetlen és a
kozvetett kdzigazgatas kilonbozd tipusu egyuttmikodéseit. Ezek soran azonban mindkét
kozigazgatasi rendszer megtartja sajatossagait, kilondsen az alkalmazott jog és az ellendrzés
tekintetében.

[34] Az Europai Unio kdzvetlen kdzigazgatasanak kialakitasa sokaig nem tartozott és jogilag nem is
tartozhatott az Eurdpai Kozosségek célkitlizései kdzé. Az ilyen tipusu szervek unién beluli kialakulasa
egyes szerz8k!'4 szerint nyilvanval6 parhuzamossagokat mutat a kiilénbdz4 tipusy, un. figgetlen
szabalyoz6 Ugynokségek megjelenésével el6bb az Egyesiilt Allamokban, majd - az OECD
kdzrem(ikodésével, az ugynevezett szabalyozasi reformprogramoknak készonhetéen - Eurépaban is.
Ahogy szerte a vilagon, itt is alapvet6en a gazdasaghoz kot6dé sajatos kozigazgatasi feladatok el6bb a
kormanyoktol relative fuggetlen 6nallésaggal rendelkezd, késdbb szabalyozé jogkdrrel torténd
kiterjesztéséhez kéthet8k, melyben az egyre bdvuld Ugynokségek el8bb ad hoc feladatokat lattak el,
majd specidlis hataskoroket kaptak. E szervek els8sorban nem klasszikus végrehajté hatalmi agi
igazgatasi feladatokat végeznek, hanem azok kozlil a stratégiai dontések mas szervek altali
megvalositdsanak a ,végrehajtatasat’l’> - mint normativ feladatot - 14tjak el.

[35] Mindennek kdvetkeztében az EU Un. kdzvetlen kdzigazgatasanak kifejlédése a tagallamokban
zajlé folyamatokkal parhuzamosan, de nem egy mintat kdvetve, hanem inkabb a pluralis irdnyba
terjeszkedve ment végbe. Ennek kdvetkeztében az EU és a tagallami kozigazgatas kozti vertikalis
munkamegosztas kialakuldsa mellett egyre nagyobb szerepet jatszhat a funkcionalis
munkamegosztas is. Az eurdpai kozigazgatas tagabb fogalmat és koncepciojat vallok tedridjukat pedig
éppen erre a valtozé struktdrara és munkamegosztasra épitik.

[36] Az eurdpai kbzigazgatasi jog szlik értelmezésének kdvetdi azonban a kdzvetlen unids szervekkel
mint sajatos kozigazgatassal végrehajtott agazati kdzigazgatasi feladatok folyamatos bévilése
ellenére sem hisznek a kodifikalt eurdpai kdzigazgatasi jog gyors fejlédésében, hanem a biré alkotta
jog térhoéditasaban latjak inkabb a jovét.

[37] Az eurdpai kbzigazgatasi jog szlik értelmezését alatamaszto allaspontok szerint a kzosségi
kozigazgatasi jog és tagallami kdzigazgatasi jog egymasra hatasanak elismerése sem eredményezheti
a két terulet kilonallasdnak elmos6dasat, mivel a tagallami kozigazgatas alapvetéen a harmonizalt
nemzeti jogot alkalmazza, mig az eurdpai kdzvetlen igazgatas ezt kdzvetlenll még kivételesen sem
teheti. Az alapvet6 felfogasbeli kilonbség tehat a sz(ik és a tag értelmezés kozt tovabbra is fennall.

[38] Ugyanakkor az el8z6ekben mar felvazolasra kertlt az a dimenzié is, hogy a szélesebb értelemben
vett europai kdzigazgatasi jog milyen tertleteket érint. Ez alapjan elmondhato, hogy a kdzvetlen és a
kozvetett kOzigazgatas hatarai egyre tobb terlleten elmosddnak, és a funkcionalis munkamegosztas
miatt e két tipus egyuttes igazgatassa valik. Ebben a viszonyrendszerben pedig az Eurdpai Birdsag
mar tébb olyan konkrét itéletet!'® is hozott, miszerint a tagallami kzigazgatas elvei nem lehetnek
ellentétesek az unios elvekkel.

[39] Ezzel parhuzamosan pedig folyamatosan bévilnek azok a tertletek, ahol olyan globalis
kozigazgatas alakul ki, mint példaul a kozos agrarpolitika végrehajtasaban, ahol az uniés szervek és a
tagorszagi kozigazgatas egyUtt hajtja végre a feladatokat egy funkcionalis munka- és
felel6sségmegosztas alapjan.

[40] A kOzvetlen unids kodzigazgatas legfontosabb szervtipusai az 1990-es évek kdzepétdl gyors
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Utemben szaporod6 eurdpai tigynokségek. Ezekkel kapcsolatban a kérdés persze az, hogy azok
stratégiai dontéshozo (orientacids), valamint normativ szerepkdérei mennyire klasszikus kozigazgatasi
szerepkorok? A masik ilyen alapkérdés pedig az, hogy az egylttes igazgatds nem eredményezi-e k6z0s
kodzigazgatas kialakulasat?

[41] A kOzvetlen, tehat az EU szervei altal végzett eurdpai kdzigazgatassal kapcsolatban tébb
probléma is felvethetd. Az egyik, napjainkban egyre aktualisabban felmerul6 kérdés az, hogy a
kozigazgatasi feladatokat ellaté unios szervek mennyire feleltethet8k meg a tagorszagok kozigazgatasi
szerveinek, és ennek kapcsan az EU szervei miként viszonyulnak az alapvetd hatalmi agakhoz és
funkciokhoz.

[42] A masik ilyen dilemma, hogy miképp lehet meghatarozni az EU egyes kdzigazgatasinak
mindsithetd tevékenységeit funkcionalis és szervi értelemben. Tovabba az is kérdéses, hogy az utobbi
kérben elterjedt kdzvetlen, kdzvetett és egyiittes!'’! igazgatds mint tipoldgia mennyiben alkalmazhat6
napjainkban, és mik ennek a normativ jogi keretei.

[43] A kdzvetlen eurdpai kozigazgatas jogi alapjait, illetve az erre alapulé jogalkalmazasi
felhatalmazast az EUMSZ 298. cikkel'®! egyértelmiien megteremtette. Ugyanakkor tisztdzatlan marad
az, hogy a felhatalmazasban foglalt és nem konkretizalt szervek (,intézmények, szervek, hivatalok”)
kozll melyek azonosithatdk be egyértelmien kdzigazgatasi szervként.

[44] Az idesorolhato szervek vonatkozasaban felmertil6 tovabbi kérdés azoknak a tagorszagi
kozigazgatasi szervekhez fiz6d6 viszonya abban a tekintetben, hogy tevékenységik az egyuttes
igazgatast jelent6 foderalizmusban, vagy inkabb a funkcionalis munkamegosztasban ragadhaté meg.
Ennek figgvényében: a kdzvetlen eurdpai kdzigazgatas és a tagallami kdzigazgatas viszonya
decentralizacionak és/vagy a kooperaciénak mindsul? A kérdés tisztazasahoz azonban vissza kell
kanyarodni kissé e szervek igazgatdsi vagy kozigazgatasi jellegéhez. Ahogy az mar emlitésre kerdlt, a
kdzvetlen igazgatasba sorolt szerveknek igen valtozatos a megjelenési formaja,l'?! igy
makronézépontbdl politikai Ugynokségek, végrehajté ligyndkségek és egyéb szervek
kildnboztethet8k meg.

[45] Ezek kdzUl azonban - amennyiben mindenaron ragaszkodunk ahhoz, hogy analégiat
alkalmazzunk a tagorszagi kdzigazgatasokkal - problémamentesen egyik kategoridba tartozo szervek
Osszességét sem tudjuk egyértelmien kozigazgatasi jelleglinek mind&siteni.

[46] Talan a végrehajté Ugyndkségek viszonylag sz(ik kére az, ami idetartozhat, mikézben az EUMSZ
298. cikke mindet ide sorolja, illetve nem tesz kildnbséget a kilénb6zd szervek kozt. A szervi és
funkcionalis meghatarozast illetéen nem tisztabb a helyzet az eur6pai kozigazgatasi eljaras
szabalyozasi tervezetének kidolgozasara megbizast adé EP-felhatalmazassal®?! sem. Megéllapithatd
tehat, hogy az EU kodzvetlen igazgatasi szervei nem azonosithatok automatikusan a tagorszagi
kodzigazgatasi szervekkel.

[47] A kOzvetett kdzigazgatassal - az EU szempontjabdl a tagorszagok kodzigazgatasaval - kapcsolatban
leggyakrabban felmeruld kérdés az, hogy fejlédésikben, valtozasaikban valdéban igazolhato-e a
tagallami kézigazgatasok harmonizacioja az europanizalédas irdnyaba.[*'! Fontos régziteni, hogy e
tekintetben az ,europanizal6das” alatt altaldban azt értik, amikor valamilyen k6z6s és féként dnkéntes
eurdpai mintakovetés torténik a tagorszagok részérd|, igy az EU altal kiadott jogi szabdlyozas, elvek,
ajanlasok, valamint az ajanlott legjobb gyakorlatok hatnak a tagorszagok kozigazgatasara. Az
~europanizacio” azonban ettdl eltéré fogalom és viszony, melyben az EU szerveinek dontései, illetve
ezek kozul a jogi eszkdzokben elbirtak kotelez6en hatnak a tagorszagok koézigazgatasara az
egységesulés iranyaba.

[48] Mindkét esetben az a f6 kérdés, hogy ezek eredményezhetik-e a tagallami kdzigazgatasok

egységesulését, tartalmilag pedig az, hogy tagallamok kbzigazgatasanak fejlédését alapvetéen a

diverzifikacio, vagy ezzel ellentétben inkabb az egységesulés jellemzi. Ha az erre iranyuld empirikus

vizsgalatok az egységesulést tamasztanak ala, akkor még tovabbi kérdésként merilhet fel, hogy ez
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valéban az europanizalodas, illetve europanizacio hatasa, vagy inkabb a globalizaciéé.

[49] Az europanizacio igazolasaként az ,Uj kdzmenedzsment” altal inspiralt Uzleti modellek
kdzigazgatasi alkalmazasara, ezen beliil pedig az agencifikaciéra szoktak leginkabb hivatkozni,2?!
kiemelve unids hatasként a fuggetlen szabalyoz6 hatésagoknak az eurdpai Ugyndkségek példajara
torténd elszaporodasat. Ezt azonban nem terjeszthette az EU, mert az ilyen tipusu szervek
megjelenésének idején nem rendelkezett semmilyen tagorszagi kdzigazgatast vizsgalo és plane
egységes szemléletet terjeszt6 intézményrendszerrel. Amikor pedig ilyet a keleti b&vités folyamataban
létrehozni kényszerdilt, akkor is ezt az OECD-re bizta a ma is m(ikoéd6 SIGMA program!?3! keretében,
s6t lathattuk korabban, hogy maga a ,K6z0s Eurdpai Kozigazgatasi Térség” gondolata és fogalma is itt
szuletett meg és nem sajat intézményi kdrben. A kérdéses id6szakban a kdzigazgatassal foglalkozd
sajat intézményként az Eurdpai Kézigazgatasi Intézet (Furopean Institute of Public Administration)?*!
mUkodott, de eredetileg az is els6sorban az EU sajat koztisztvisel6inek tovabbképzését végezte. Bar
szerepe ma is folyamatosan bdvll a tagorszagok felé, de a tagorszagi kdzigazgatasokra haté
kozvetlen szerepe nem meghatarozd, csakugy, mint az erre a célra létrehozott és a tagorszagok
kdzigazgatasi egyuttm(ikddését szolgalé EUPAN (European Public Administration Network)!?>)
hal6zatnak sem, féként a mar hivatkozott sz(k jogi lehet8ségek miatt.

[50] Mindezek ellenére e szervek m(ikédésének van kimutathaté a hatasa a tagorszagok
kozigazgatasara, de legalabb annyira fontos a tagorszagok kozigazgatasanak e szervek kozvetitésével
torténd visszahatasa az unids igazgatasra. Ezen interaktivitast figyelembe véve is Ggy tlnik, hogy a
globalizacidnak nagyobb hatdsa mutathaté ki a tagorszagok kdzigazgatasara, elsésorban az OECD
kdzvetitésével, 28] mint az dsszes unids intézménynek egylittvéve, azzal, hogy az EU tagorszagai
egyben OECD-tagorszagok is.

[51] A vazolt folyamatok és vitak ellenére tény azonban az is, hogy a megjelenésétdl eltelt tébb mint
két évtizedben megvaltozott az Eurdpai Kézigazgatasi Térség eredeti fogalma és tartalmal?’! egyarant.
Az egykori informalis k6zosségi vivmanyokra épuld és a tagorszagi mikodéshez sziikséges
kdzigazgatasi képességet a leendd Uj tagorszagok szamara épité jellegéhez képest!?®l valodi jogi
tartalommal is toltédott, a valtozasok jogi alapjait az EUSZ 4-6 cikkei és az EUMSZ 197. cikke, valamint
az Alapjogi Charta teremtették meg. A j6 kozigazgatashoz vald jog, a kdzigazgatasi egylttmikodési
kotelezettség és a szubszidiaritas elveinek alkalmazasa ugyan nem téri meg az intézményi 6nallosag
elvét és nem is ad lehet8séget a tagorszagok kozigazgatdsara vonatkozo kdzvetlen jogi szabalyozasra,
de elégséges alapot prébal teremteni az utébbi id6ben terjed6ben 1év6 lopakodd kozigazgatasi
jogalkotashoz. Ennek az egyre er8s6dd jelenségnek a hatasai érzékelheték ugyan, de nem tamasztjak
ala a konvergencia egyértelm( jelenlétét sem a kozigazgatasban. A konvergencidnak jogi értelemben
feltétele lenne egyfajta kdzigazgatasi jogi harmonizacié, mellyel kapcsolatban viszont elég karakteres
a tiltas. Az eurdpai kozigazgatas minden tipusara vonatkozik ugyanis az EUMSZ 197. cikke alapjan,
mely szerint

1) Az unios jog tagallamok altali eredményes végrehajtasat - ami az EU megfeleld
mUkddése szempontjabdl elengedhetetlen - kdz6s érdekd tgynek kell tekinteni.(2) Az
EU tamogathatja a tagallamok azon eréfeszitéseit, amelyek az unios jog
végrehajtasahoz szlikséges kdzigazgatasi kapacitasaik javitasara iranyulnak. Az ilyen
fellépés kulondsen az informacidk és a koztisztvisel6k cseréjének megkonnyitését,
valamint a képzési programok tamogatasat foglalhatja magaban. Az ilyen tamogatas
igénybevételére egyik tagallam sem kotelezhet6. Az e célbdl sziikséges intézkedéseket
rendes jogalkotasi eljaras keretében elfogadott rendeletekben az Eurdpai Parlament
és a Tanacs allapitja meg, kizarva azonban a tagallamok térvényi, rendeleti vagy
kdzigazgatasi rendelkezéseinek barmilyen harmonizaciojat.(3) E cikk nem érinti sem a
tagallamoknak az unios jog végrehajtasara vonatkozé kotelezettségeit, sem pedig a

Bizottsag eldjogait és feladatait. E cikk nem érinti tovabba a Szerz6dések azon egyéb
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rendelkezéseit, amelyek a tagallamok egymas kozotti, illetve a tagallamok és az EU
kdzotti igazgatasi egyuttmikodeésrdl rendelkeznek.

[52] A fontossaga miatt szovegkozileg idézett rendelkezések miatt azonban joggal vetddik fel az a
érintett egyUttes igazgatas 6nallo kategoria, vagy csupan a kdzvetlen és kozvetett kdzigazgatas
koordinaciés mechanizmusa?l?”!

[53] Amennyiben ugyanis mélyebb vizsgalat ala kerllnek az egyUttes igazgatas preferalt tertiletei,
lathatéva valik, hogy a versenyjog, a k6zos agrarpolitika végrehajtasa és a kohézios politika tertletén
inkabb koordinaciés mechanizmusrél van szé, mivel kdzés déntések meghozatalara nem kerdl sor. Az
adott jogi keretek kozt a koordinaciés mechanizmuson fellli tovabbi hataskori kiterjesztésre nincs
mod, még a szubszidiaritas elvének kiterjeszt6 értelmezése mellett sem. Ezen a téren a legnagyobb
vita arroél szdél, hogy a kdzvetlendl alkalmazandd unids jogban megjelend kdzigazgatasi normak
meddig terjedhetnek, hogy ne min&suljenek a tagallami kozigazgatas felépitésének és mikodésének
egyébként védett teriiletére torténd illegalis behatolasnak.*% Az eurdpai kozigazgatasi eljarasi
modellszabalyokrdl sz6l6 tervezet!3'! I-1.cikke intézményesitené ezt a lehet&séget azzal, hogy ennek
jogi feltételeit az EUSZ-ben egyértelm(ien meg kell teremteni, de vannak olyan szakérték, akik ezt mar
a jelenlegi jogi keretek kozt is adottnak veszik.2?]

4. Osszefoglalé

[54] Az Eurdpai Kozigazgatasi Térség fogalmanak és intézményének kialakulasa eredetileg az EU keleti
bdvitéséhez kapcsolodott, rendeltetése pedig a tagorszagi mikodéshez sziikséges kdzigazgatasi
kapacitas megteremtésének el8segitése volt. Az Eurdpai Kozigazgatasi Térség a tagallami
kozigazgatasok fejlédésének konvergenciajat jelenti az alkotmanyos szabalyozas és a gyakorlat
szintjén. Ez alapjan jott |étre az un. ,informalis kdzigazgatasi acquis communautaire-ek” (kbzdsségi
vivmanyok) rendszere, mely magaba foglalt minden olyan uniés rendelkezést mely horizontalisan
vagy agazatilag kihat a kdzigazgatasi eljarasi szabalyokra, a szervezetre, személyzetre, valamint a
joggyakorlatra az Eurdpai Union belll. Az informalis kozigazgatasi k6zosségi vivmanyok
alkalmazasanak szintjét vették alapul egy adott tagjeldlt orszag részérdl annak meghatarozasahoz,
hogy a valédi, vagy formalis kozosségi vivmanyok alkalmazadsahoz kozigazgatadsa milyen kapacitassal
rendelkezik.

[55] A jogilag vitatott és nehezen védhetd fogalom azonban napjainkra megvaltozott és valédi
normativ tartalommal bir, melyet azonban csak két masik fogalom, az eurdpai kozigazgatasi jog és az
eurdpai kozigazgatas értelmezésével lehet kitolteni

[56] Az eurdpai (kdz)igazgatas®3 és (kdz)igazgatasi jog azonban alapjaiban eltér a tagallamok hasonl6
intézményeitdl, mert az EU - legalabbis jogilag - nem egy, a tagallamok felett allé foderativ
allamalakulat. Ebbél kdvetkez6en az Eurdpai Unidban nem is alakulhattak ki a tagorszagokhoz
hasonléan az alapvetd allamhatalmi agaknak és funkcidknak megfeleld szervek és intézmények. Az
alapitdi szerz8désekbdl kovetkez6 célok és eszkdzok hatarozzak meg a felépités és mikodés elemeit,
melyek egyben keretéll is szolgadlnak az EU cselekvési lehet8ségeinek. Az értelemzés soran nem
szabad arra térekedni, hogy kényszer(ien megfeleltessiik az EU szerveit a tagallami szerveknek,>%
ezért abbol célszer( kiindulni, hogy a jelenlegi jogi keretek kozt az EU szervei sui generis intézmények a
maguk sajatossagaibol adddo torvéenyszerlségeikkel.

[57] Ugyanakkor nem vitathato, jelent6s kdlcsénhatas van az EU igazgatasi joga és intézményei,
valamint a tagallamok allami szervei, igy kOzigazgatasa kozt. Ugyanakkor a jelenlegi jogi keretek kozt -
kildndsen a kozigazgatas teriletén - ez a kdlcsdnhatas féként csak az elvek szintjén valésul meg.

[58] Ebbél kovetkezik az, hogy felelésséggel napjainkban nem beszélhetiink sem egységesulé eurdpai
kozigazgatasrol, sem annak egységes tételes jogarol, mivel az EUSZ 6. és az EUMSZ 197. cikkei ma
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még nem adjadk meg ennek a stabil jogi alapjait.

[59] Az Eurdpai Kbzigazgatasi Térség tartalmat jogilag az Un. eurdpai kozigazgatasi jog tolti ki,
amelynek létezik egy sz(ik és egy tagabb értelmezése is.

[60] A sz(ikebb értelmezésnek éppen az a problémaja, hogy nehezen meghatarozhaté az, hogy az
eurdpai jogbdl mi minésithetd kbzigazgatasi jognak, mivel sui generis képz6dményrdl |évén sz06, a
tagorszagok kozigazgatasi jogaban alkalmazott médszerek 6nmagukban nem vezetnek eredményre.

[61] A tag értelemben vett azon eurdpai kdzigazgatasi jogértelmezéssel - mely a tagorszagok
harmonizalt jogat is az eurdpai kdzigazgatasi jog részének tekinti - azonban az a f6 probléma, hogy
nem tisztazza annak hatarait, hogy az intézményi 6nallésag elvére épuild EU a tagorszagi hataskorbe
tartozo kozigazgatasba milyen mértékben és médon avatkozhat bele.

[62] A kérdés intézményi, illetve szervezeti oldala az eurdpai kdzigazgatas, mely tipologidja kdzvetlen,
kozvetett és egylttes kozigazgatast kilonboztet meg. Ezekbdl az elemekbdl azonban csak egy, a
tagorszagok altal sajat kozigazgatasi szervekkel végzett, de az EU-b6l nézve kozvetettnek mindsitett
kozigazgatas hatarozhatd meg egyértelmden.

[63] A tobbi elem jogilag éppen azért vitahatd, amiért az eurdpai kdzigazgatasi jog tagabb vagy
sz(ikebb értelmezése is.

[64] A vazolt vitdk ellenére napjainkra az Eurdpai Kézigazgatasi Térség mar nem csupan erdltetett és
ellentmondasokkal terhelt informalis kdzosségi vivmany, hanem jogi realitds, mely azonban
dinamikusan valtozik.
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