AZ EUROPAI KOZIGAZGATASI TER ES AZ EUROPAI KOZIGAZGATASI JOG.

BALAZS ISTVAN*

1. Az Eurdpai Kozigazgatasi Tér.

1.1 A Kozos Europai Kozigazgatasi Tér kialakulasa és fogalma.

A témakor targyalasanak kiinduldpontjaként sziikséges leszogezni azt, hogy az Eurdpai
Unidban a tagallamok kozigazgatisa nem tartozik az Unid szabdlyozasi hataskorébe.
Eredetileg az Unidnak, illetve jogeldd szerveinek sajat kozigazgatdsa nem volt és az unios
dontések el6készitése és végrehajtasa foként a tagallami kozigazgatas feladata volt. Eppen ezért
nem volt k6zombos az Unid bévitése soréran, de kiilondsen a keleti bovités (volt szocialista
orszagok) csatlakozasi folyamataban az, hogy a nagy szamban, egyszerre csatlakozd és
korabban teljesen mas kozigazgatassal rendelkez6 leendd 1j tagorszagok milyen kozigazgatést
hoznak az integracioba. Rendelkeznek-e majd a tagorszagi milkodéshez sziikséges
kozigazgatasi kapacitassal, vagy annak hidnyaban lerontjak majd a miikdés hatékonysagat?
Jogi feltételek hianyaban azonban csatlakozasi feltételként nem lehetett eldirni semmilyen
kozvetlen, a kozigazgatas felépitésére €s miikodeésére vonatkozo kovetelményt.

Az Unid bovitést kdvetden torténd megfeleld miikddése biztositasa érdekében azonban meg
kellett oldani ezt a problémat. Ennek érdekében csatlakozasi feltételként ,,az unids miikodéshez
szlikséges kozigazgatasi kapacitds” meglétét vezették le a Romai szerzddésbdl és mas
dokumentumokbol. Ennek megfeleléen az unids tagsagra palydzd kozép és kelet eurdpai
orszagok szdméra a koppenhigai és madridi kritériumok® hatiroztdk meg a csatlakozas
kovetelményeit, melyek kihatottak a kozigazgatasra is.

fgy példaul az1993-ban elfogadott Koppenhagai dokumentum csatlakozasi feltételként harom
fajta kritériumot (politikait, gazdasagit és jogit) hatarozott meg. Politikai feltételként a pluralis
polgari demokraciat garantalé stabil intézményrendszer meglétét, a jogallamisagot és az emberi
jogok és a kisebbségi jogok tiszteletben tartasat. Gazdasagi feltételként keriilt megallapitasra a
miikod6 piacgazdasag megléte, mig jogi feltétel volt a kozosségi joganyag atvétele és az
Eurdpai Unio, kiilonbodz0 politikai, gazdasagi és pénziigyi céljainak az elfogadasa
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Ezeket a csatlakozasi kritériumokat az Eurdpai Tanacs 1995-ben, Madridban tartott
konferencidja fejlesztette tovabb és meriilt fel eldszor a csatlakozni kivand orszagok
kozigazgatasi kapacitasbovitésének a sziikségessége. A megfeleld kozigazgatasi kapacitas
meglétét segitd, vagy azt mérd kritériumrendszer azonban nem allt rendelkezésre és ezzel
foglalkoz6 unids szerv sem volt, mivel- a bovités eltérd jellege miatt-nem volt ra korabban
szilkség. Eppen ezért fordult az Unid a fejlett ipari allamokat tomorité gazdasagi
egyiittmiikodési és fejlesztési szervezet az OECD Kozigazgatasi Bizottsagahoz (PUMA) , mely
mar 1988-t0l foglalkozott a tagorszagok kozigazgatasaval a globalizacié keretében és az ,,Uj
Kozmenedzsment” iranyvonal kozigazgatasi érvényesitése jegyében. Az Unié megbizasabol
keriilt sor a ,Ko0zos Kozigazgatasi Térség” -,,Common Administrative Space”-
szempontrendszere kialakitasa, melyet elészor 1997-ben a Holland elndkség kezdetén
Rotterdamban mutattak be, de tartalma és jelentése az 6ta is folyamatosan valtozik?.

Mar ekkor is tényként keriilt azonban régzitésre az, hogy az Unio alapszerzédései, igy az 1957-
ben elfogadott Romai szerz6dés vagy az 1992-es Maastrichti megallapodas sem tartalmaznak
olyan jogi szabalyozast, amely alapjan a tagorszagok kozigazgatasara kotelez6 rendelkezéseket
lehetne hozni. Eppen ezért ez a dokumentum® a ,tagorszagi miikodéshez sziikséges
kozigazgatasi kapacitas ,,megteremtése érdekében tartalmazott ajanlasokat és hozott 1étre
felzarkdztatast segité programot a csatlakozni szandékozoé orszagok szamara, az Eurdpai Unid
Bizottsdganak és az OECD PUMA k&zds SIGMA programja® révén.

Ezt kovetden pedig ennek az eszkdoznek a felhasznalasaval keriilt sor a csatlakozas
folyamataban a tag- jelolt orszagok kozigazgatasanak vizsgalatara.

Az idékdzben Eurdpai Kozigazgatasi Tér” -re valtoztatott fogalmon beliil a kozigazgatasra
vonatkozo fobb kovetelményeket a kovetkezokben hataroztak meg:

- atlathato kozigazgatasi szervezet €s dontési mechanizmus megléte;

- olyan jogrend, amely biztositja a demokratikus hatalomgyakorlast a hatalmi agak
kiilonvalasztasat, az emberi jogokat €s a jogérvényesitést;

- olyan kormdényzati szervezet milkodése, amely biztositja a hatékony tarcakdzi
koordinécidt €s a szoros kapcsolatot a pénziigyi tervezés €s koltségvetés rendszerével,
mely megfeleld hatalommal ruhdzza fel a kormanyt ahhoz, hogy képes legyen az
orszagiranyitasara,

- megfelelden eldkészitett és egyeztetett (koz) politikai dontéseket és azok tényleges
megvalositasat biztositd eljarasokat a torvényalkotds és jogi szabalyozas terén, az
eljarasok jogi és technikai érvényesithetdségének biztositasat, a dontések pénziigyi,
gazdasagi és tarsadalmi hatdsa értékelésének lehetdségét;

- olyan kdzszektort, amely miikddésének kiilonbozo teriiletein egy atlathato
jogi struktaraban biztositott 6nallosag mellett alkalmas a rabizott feladatok ellatasara;

- megfeleld kormanyzati intézkedési ¢€s ellendrzési eszkozok meglétét, olyan
kozigazgatasi eljarasi kodexként elfogadott jogszabalyt, amely meghatarozza az
allampolgarok ¢és az Aaltaluk megvalasztott korméanyzat viszonyat, biztositja a
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kormanyzati munka attekinthetéségét, valamint a kozszolgaltatasokhoz vald egyenld
hozzaférést, eldirja a kozigazgatasi hatdrozatok indoklésat és az ligyintézési hataridék
tiszteletben tartasat, biztositja a kiilonbozd eljarasok soran az iigyfelek és mas
érdekeltek meghallgatési lehetdségét, a jogorvoslati lehetdségeket,

- a kormany és a tarsadalom kozotti, valamint a nem kormanyzati szervezetekkel és az
érdekképviseleti szervekkel torténd folyamatos kapcsolattartasrél rendelkezo
jogszabalyok és intézményrendszer megléte;

- jogilag szabdlyozott, élethivatas szerlien miikkddé kozszolgalat, mely a garantalt
humanpolitikai elvekre (illetményrendszer, képességek, anyagi 0sztonzés, stabil
munkaerd) épiil, erre alapozott toborzasi és 0sztonzési gyakorlattal miikodik, mely a
mindenkori legalis kormanyzati politika megvalositasat végzi, de a kormanypolitika
irant elfogulatlan, azt nem szolgai modon valositja meg;

— a kozintézmények -elszamoltathatosdgat és a kozigazgatasi cselekmények ¢és
intézkedések megbizhatosagat szavatold jogszabalyok és etikai normak meglétét;

- koltségvetési és adodigazgatdsi intézmények megfeleld miikodése, amelyek képesek
biztositani az adok hatékony beszedését és a kozpénzek megfeleld kezelését, hatékony
elkoltését;

- a kozigazgatasi dontéshozatali mechanizmus végrehajtasaért és nyomon kovetéséért
felelds, a koztisztviselok altal kovetett, korrupcidomentes belsé és kiilsé ellendrzo
intézmények létrehozasat;

- fliggetlen birdsagi rendszer meglétét olyan eljarasokkal, amelyek biztositjak a jogvitak
gyors és végleges rendezését, és lehetové teszik a gazdasagi, kozigazgatasi és egyeb
teriileteken keletkez6 peres tligyek tisztességes eljaras keretében torténd elbiralasat;

- torvényekben egyértelmiien meghatarozott jogositvanyokkal rendelkezd, politikai
ellendrzés mellett tevékenykedd, de a politikatol fiiggetlen rendvédelmi erdk
mikodését.

Ezeknek a -nem pusztan a kozigazgatast érint6- kritériumoknak a meglétét vizsgaltak a
csatlakozas folyamataban.

1.2 Az Eurdpai Kozigazgatasi Tér fogalmi béviilése és alkalmazasi kore.

Amint erre kordbban mar utalas tortént, az Europai Kozigazgatasi Tér (EAS) fogalma fejlodése
soran az Uni6 keleti bévitésén tilmutato, azt meghalado tartalmu fogalomma valt. Ennek tobb
oka is volt, melyek koziil az egyik annak a szemléletnek a tarthatatlansaga volt, hogy csak a
csatlakozni szandékozo volt szocialista orszagok szamara fogalmazddjanak meg kozigazgatasi
kovetelmények a tagorszagi mikodéshez sziikséges kapacitas biztositasanak oldalarol.

Az OECD Ko6zmenedzsment Bizottsaga (PUMADY) altal program szeriien dsztonzott és hirdetett
kozigazgatasi globalizacio ugyanis a keleti bovitéstdl fiiggetleniil is hatott az EU szerveire €s a
tobbi tagorszagra egyarant.

Az ,, Europai Kozigazgatasi Tér” ebben az Osszefiiggésben mar azt jelenti, hogy az EU és a

tagorszagok egyre intenzivebbé valo kozigazgatasi egyiittmiikodése miatt kialakult egy a

> Az OECD kézigazgatassal foglalkozé bizottsiganak korabbi elnevezése, lasd,;
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mitkodésben kifejez6d6 kozos kozigazgatasi kultura. Az ,,Eurdpai Kozigazgatasi Tér” fogalma
igy magabol az eurdpai gazdasagi és szocialis térségbdl eredé fogalomma valtozott.

Valddi kozos eurdpai kozigazgatasi térr6l azonban csak akkor lehetne beszélni, ha a
kozigazgatasi elveknek, jogszabalyoknak, kozigazgatasi eljarasoknak kialakult volna mar egy
olyan rendszere, amely a tagorszagi alkotmanyos kereteken beliill minden tagorszagban
altalanosan és kotelez6 jelleggel érvényesiil.

Ez azonban még nem kovetkezett be®, igy a fogalom fejlédése ellenére sem jelenti a
tagorszagok szamara kotelezoen eldirt kozigazgatasi struktura, eljaras és kozszolgalat meglétét,
hanem leginkabb kozosen kialakitott elvek beazonositasardl és elfogadasarol beszélhetiink.,
Ezek a tagorszagok kozigazgatasi rendszereinek miikodését athatdo kozos alapelvek, melyek
egységes keretét az Eurdpai Unid Alapjogi Chartajanak’ 41. cikkében szabalyozott megfeleld
iigyintézéshez vald jog képezi.

A ,,j6 kormanyzas” neoliberalis kozigazgatas politika sziilte ¢és a globalizacidhoz kotodo
kovetelménye osszekapcsolodott a demokracia és a szubszidiaritas elvének kovetkezetes
alkalmazasaval is. Az Eurdpai Parlament 2001-ben hagyta jova ,,A helyes hivatali magatartas
eurdpai kodexét®” ami az unios intézmények mitkodését segitd, de jogilag nem kételez jellegii
dokumentum. Bizonyos részei azonban atfedésben vannak az Alapjogi Chartaval, ami viszont
a Lisszaboni szerzddést kovetden az Alapitdéi Szerzddés részét képezi. Mindkettd
érvényesiilését az Eurdopai Ombudsman vizsgalja, illetve biztositja az unids intézmények
esetében.

Mindezek az elvek érvényesiilésiikkel eldsegitik az Europai Kozigazgatdsi Tér, mint
kozigazgatési kultara kialakulasat. Ennek 1ényege abban 4ll, hogy az alapvetd kozigazgatasi
intézmények kompatibilisek az egyes orszdgokban egymassal, azok kozos elvek, szabalyozasi
tartalom ¢€s kozszolgalati értékek alapjan tevékenykednek.

A ko6z06s elvek hosszabb tavon megteremthetik az egyes tagorszagi kozigazgatasi rendszerek
egymashoz torténd kozelitésének feltételeit és alapjat képezhetik egy koherensebb, emiatt a
koztisztviselok szdmadra is atjarhatd eurdpai rendszernek

1.3. A Régiok Europaja és a ,,tobbszintii kormanyzas”.

Az ,Europai Kozigazgatasi Tér” fogalmanak tartalmara a szubszidiaritds elvének
iranyzat, a regionalizacio. A régio és regionalizacio fogalma azonban a kezdetektdl fogva
vitatott volt, ezért a kiillonboz6 nemzetkdzi szervezetek torekedtek az egységes
fogalomalkotasra. Az Eurdpa Tanacs® szerint a régio, mint foldrajzi egység alatt egyedi
sajatossagokkal rendelkezd, de kozds jellemzoket magaban foglalo teriileti egységet értiink. A
régiok, mint allami szervek ezekre éplilve létrejohetnek politikai okok kovetkeztében, amikor
egy adott allam teriiletén beliil, az allami feladatok teriileti megosztasaként, de létrejohetnek
kiilonbozé kozigazgatasi funkciok ellatdsara is. Kozigazgatasi értelemben a régié olyan

6 Lasd erre pl.; CHEVALLIER, Emilie:L espace administratif européen= AUBY, Jean Bernard —- DUTHEIL DE
LA ROCHELLE —ac. CHEVALLIER, Emilie (szerk.): Traité de droit administratif européen, Bruylant,
Bruxelles, 2014,451- 467.
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kozigazgatasi egységet jelent, mely a telepiilési és a kdzponti szint kozott a kdzponti szinthez
legkozelebbi teriileti szinten miikodik. A régi6 gazdasagi egység is lehet, mely sajatos
gazdasagi arculattal rendelkezik.

Ebbdl kovetkezik, hogy a komplex régidfogalom tarsadalmi, gazdasagi és kozigazgatasi

egyseéget jelent egyszerre, ami az egységes nemzetallam teriileti decentralizaciojahoz vezet.
A regionalizaciéo tudatos feliilr6l jovo allami tevékenység, mely az 4allam teriileti
munkamegosztasat fejezi ki. A regionalizmus, mint politikai mozgalom alulrol felfelé iranyuld
kezdeményezéseket foglal magdban mely célja, hogy egy-egy foldrajzi teriileti egység
tarsadalmi, gazdasagi ¢és politikai sajatossaga érvényesiiljon az allam teriileti beosztasaban.

Az Eurodpai integracié folyamatdban a regionalizacid és a regionalizmus egyarant
érvényesiilt, s6t 1995 és 2000 kozt prioritast kapott. Ennek eredményeként jott 1étre a nemzeti
hatarokat ativeld regionalis politika. A regionalis politika az EU-t teriileti szinten kezeli, és
annak fejlesztését a regiondlis kiilonbségek kiegyenlitésében hatdrozza meg. Eurdpa
fejlédésében egy idoben a regiondlis — nemzeti allam alatti- szint feler6sodott és célul tizték ki
a Régiok Eurdpajanak megvalositasat.

Az Eurodpai Unidt 1étrehoz6 Maastrichti Szerz0dés a regiondlis politika dltaldnos céljait
a fenntarthato, kiegyenlitett és hosszu tavu fejlédésbiztositasaban, a hatarok nélkiili gazdasagi
tér megteremtésében, a gazdasagi és szocidlis kohézio erdsitésében hatarozta meg.

Az Eurdpai Uni6 altal elfogadott NUTS (Nomenclature des Unités Territoriales
Statistiques) rendszer (1988) arra szolgal, hogy az eltéré fejlettségii teriileteket ezekben az
egységekben lehessen elemezni, tervezni és fejlesztési alapokon keresztiil tdimogatni. A NUTS
rendszer 6tszintii, harom ebbdl a teriileti, kettd pedig a telepiilési szintre vonatkozik.

- NUTS 1 szint a nagyrégio, vagy az egész orszag.

- a NUTS 2 szint a regionalis politika, a Strukturalis Alapok felhasznalasi teriiletének
tekinthetd.

- a NUTS 3 a régioknal kisebb teriiletek a specialis programok megvalositasanak régioja.

A NUTS szintek nem minden esetben esnek egybe az orszagok kozigazgatasi beosztasaval, de
a regionalizacioval éppen a NUTS 2 szinten térekedtek arra, hogy egységesség valosuljon meg
¢s létrej6jjon a ,,Régidk Eurdpaja”, mint a tagorszagokon ativeld foderalis Eurdpa.

Ez a Régiok Bizottsaga altal tdmogatott koncepcié azonban nem kapott tdmogatast a
tagorszagok tobbségétol.

Helyette keriilt sor a tobbszinti kormanyzas programjanak meghirdetésére.

Az FEurdpai Parlament allasfoglaldsa szerint, a szubszidiaritds elvére alapozva a
tobbszintli kormanyzas sajatos modelljét kéne megvalositani.

Ez azt jelentené, hogy a koziigyek intézésében a telepiilési és a regionalis (teriileti)
onkormanyzatok kapnanak elsédleges szerepet a tagallamok kormanyai mellett.
A tagallamok kormanyai azonban mérsékelt lelkesedéssel fogadtak e torekvéseket.

1.4. A ,,j6 kormanyzas és kozigazgatas” az EU-ban.

Az eddigiekben emlitett Eurdpai integracids torekvések tehat nem jartak valds eredménnyel,
igy jelenleg az Eurdpai Kozigazgatasi Teret a kozds kozigazgatasi kultira megteremtése
jellemezi a mikodésben. Ez a ,,j6 kormanyzas,” mely elvei jogilag relevans modon a mar
emlitett Eurépai Unié Alapjogi Kartajaban' jelennek meg (41.cikk) és a ,,A helyes hivatali

10 hitps://eur-lex.europa.eu/legal-content/hu/TXT/?uri=CELEX%3A12012P%2F T XT
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magatartds Europai Kodexében”!! keriil részletezésére. Bar a Kodex alapvetden az Unid
szerveire terjed ki, de a Briisszeli remények szerint az Eurdpai Kozigazgatasi Téren keresztiil
az beszivarog a tagorszagi kozigazgatasokba is. A Kodexet az Eurdpai Parlament 2001-ben
hagyta jova és Osszesen 27. § -ban részletezi az Alapjogi Karta 41.§-4t.

Az alapelvek kozt a kovetkezok érdemelnek kiemelést:

a jogszertiség (4.9),

a diszkriminécio tilalma (5.§),

az aranyossag (6.9),

a koherencia (10.9),

a hatalommal valo visszaélés tilalma (7.9),
partatlansag ¢€s fliggetlenség (8.§),

objektivitas (9.9),

tisztességes eljaras (11.§),

megfeleld viselkedés (12.§),

a valaszlevelek az tigyfél altal hasznalt nyelven (13.8).
értesitési kotelezettség a hatdrozatokrol (20.§),
megfeleld nyilvantartdsok vezetése (24.§).

Mindezek alapjan rogzithet6 az, hogy allaspontunk szerint a ,,K6z6s Europai Kozigazgatasi
Tér” intézménye eredetileg az Unid keleti bdvitéséhez kapcsolodd dokumentum, mely
rendeltetése a tagorszagi mitkodéshez sziikséges kozigazgatasi kapacitds megteremtése Volt.

Az Eurdpai Kozigazgatasi Teérség pedig - ebbdl kindve - a tagorszagok kozigazgatasi
kultirdjara haté alapelvek Osszessége, melyek alkalmazdsa azonban nem kotelezd, mert a
tagallamok kozigazgatdsa nem tartozik az Unid szabdlyozasi korébe. Mégis olyan kozos
nevezdnek mindsiil, mely magéba foglalja a tagorszdgok kozigazgatdsanak kozds értékeit és
orientalja azok fejlesztéset.

1.5 Uj tendencisk az ,,Eurépai Kozigazgatasi Tér” fogalmanak értelmezésében.

Az ,Europai Kozigazgatasi Tér” megel6zé pontokban targyalt rovid fejlédéstorténete €s
tartalmi atalakulasa sok vitat valtott ki a kozigazgatas-tudomanyban és a gyakorlatban
egyarant®?,

A vitak ereddje a fogalmat kidolgozod ¢€s a csatlakozasi folyamatban adaptalo OECD SIGMA
program altal adott 6nmeghatéarozas.

Eszerint ugyanis az ,,Europai Kozigazgatdsi Tér” a tagallami kozigazgatasok fejlodeését
konvergencidjat jelenti az alkotmédnyos szabalyozas és a gyakorlat szintjén egyarant. Ezt a
konvergenciat pedig tobb tényezd is befolyasolja koztilk az egyéni €s tarsas vallalkozasok

Uhttps://www.ombudsman.europa.eu/en/publication/hu/3510 (2020 04.27.)

2 Lasd pl. Heinrich SIEDENTOPF-Benedikt SPEER La notion d’espace administratif européen In Droit
Administratif Européen sous la direction Jean-Benard AUBY ET Jacqueline DUTHEIL DE LA ROCHERE,
Bruxelles,. BRUYLANT,2007, Bruxelles,300-317 pp. tovabba .; CHEVALLIER, Emilie:L espace administratif
européen.in AUBY, Jean Bernard —- DUTHEIL DE LA ROCHELLE —ac. CHEVALLIER, Emilie (szerk.): Traité
de droit administratif européen, Bruxelles,Bruylant, 2014,451- 467.
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részérél megnyilvanulo gazdasagi nyomas, a tagallamok koztisztvisel6i kozti rendszeres €s
folyamatos munkakapcsolatok és kiilonosen az Eurdpai Birdsag dontéseiben megnyilvanuld
joggyakorlat.*®

Ez a folyamat pedig oda vezetett, hogy kialakult egy ,informalis kozigazgatasi acquis
communautaire.” ,mely magaba foglal minden olyan Unids rendelkezést mely horizontalisan,
vagy agazatilag kihat a kozigazgatasi eljarasi szabalyokra, a szervezetre és a joggyakorlatra az
Eurdpai Union beliil.(Konvergencia)

Ennek az ,,informalis acquis”-nak az alkalmazasi szintje hatarozza meg egy adott tagorszag
részérdl azt, hogy a formalis kozdsségi vivmanyok érvényesiiléséhez kozigazgatasa milyen
kapacitassal rendelkezik.(Europanizacio)

Az europanizacio és a konvergencia igy tehat kapcsolddik Gssze ezen értelmezés szerint az
,,Europai Kozigazgatasi Tér” fogalmaban

Ezzel az értelmezéssel szemben azonban tobb aggaly is felmeriil. Igy példaul a konvergencia
megléte és érvényesiilése konkrét mértékének értékelése, akar a tudomanyos vitakban, vagy a
konkrét esetekben az egyes dontések meghozatalanal nehéz és vitathato ,mert nem alakultak ra
ki megbizhat6 €s mindenki altal elfogadott mddszerek.

Mindez pedig azt is jelenti, hogy az Eurdpai Kozigazgatasi Tér azon elméleti fogalma, miszerint
az az egyes agazatokon beliill egységes europai elvek €s szabalyozas mentén mukodo és
igazgatott kozigazgatast jelent!*, egészében kérddjelezhetd meg.

Egyes kritikdk az OECD SIGMA 4ltal adott fogalom egészét megkérddjelezik azzal, hogy
benne keveredik az Unid és a tagallamok egyiittmiikddése a ko6zdsségi vivmanyok
végrehajtasaban €s a tagorszagok kozigazgatasanak valos konvergencidjanak folyamata, erdsen
vitatva ez utdbbit.

A szkeptikus allaspontot alatamasztjak a megeldz6 pontban foglalt alapelvek, illetve azok keret,
illetve altalanos jellege. Tovabbi gond, hogy ezek az egyes tagorszagokban torténd
érvényesiilésérdl sem késziil rendszeres jelentés, vagy értékelés, mivel erre alkalmas
intézményrendszer sincsen, az Eurdpai Ombudsman ugyanis csak az eurdpai intézményeket
vizsgalhatja.

A fogalom tartalmat illetden pedig nemkozombos, hogy a tagorszagok kozigazgatasanak
fejlddése a valosagban is egységesiilés irdnydba megy, vagy ¢éppen ellenkezdleg, a
kozigazgatast illetden marad a soksziniliség és az egységesiilést csupan a kompatibilitas és az
ekvivalencia jellemezi?

Marpedig az ezekre adhaté valaszok hatarozzdk meg azt is, hogy mit értiink eurdpai
kozigazgatas és kozigazgatasi jog alatt.

A kozigazgatasi térségek problematikaja egyébként kilép az eurdpai foldrajzi dimenzidkbol is.
Ahogy a gazdasagi globalizacié motorja az OECD volt és maradt, tigy a kdzigazgatasi téren is
ez a helyzet.

13 European Principles for Public Administration, SIGMA Papers Nr.27,CCNM SIGMA/PUMA (99) 44/REV
1,Paris,1999.
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=CCNM/SIGMA/PUMA(99)44/REV1
&docLanguage=En (2020.04.27.)

14 Lasd erre pl.; CHEVALLIER, Emilie:L espace administratif européen= AUBY, Jean Bernard —- DUTHEIL
DE LA ROCHELLE —ac. CHEVALLIER, Emilie (szerk.): Traité de droit administratif européen, Bruylant,
Bruxelles, 2014,451- 467.
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A kozigazgatasi térségelméletek’®, miszerint a vilag nagy foldrajzi régioi egyben sajatos és
beazonosithatd kozigazgatasi teret is jelentenek, éppen azért fogalmazodhattak meg, mert az
elméletileg is vitatott nagy kozigazgatasi rendszerek beliilr6l is differencialtak, melyeknek a
globalizacidhoz sziikséges kozelitése csak tobb 1épcsdben valosithatd meg perspektivikusan.
A globalis korméanyzas neoliberalis elmélete nem igazan tudott mit kezdeni a jogallami keretek
kozt miikodo és a nemzeti jog altal szigoruan szabalyozott kozigazgatasok soksziniiségével.
lgaz, hogy a deregulacid6 tovabb fejlesztéseként megjelend OECD szabalyozasi
reformprogramok®® a gazdasigi jog globalizacidjan keresztiil elérte a kozigazgatast is. A
fliggetlen szabalyoz6 kdzhatosagok elterjesztésével egész dgazatokat probalt kivenni a nemzeti
kormanyok rahatasa aldl és ezt az eszkozt atvette az EU is az integracio kiterjesztése érdekében.
Az alkalmazott anyagi jog nemzetkdzi harmonizacidja azonban ennél is nagyobb probléma még
az EU jogharmonizacidjat tekintve is.

Epen ezért kettdz3dott meg a kozigazgatasi tér fogalom egy normativ, vagy formalis fogalomra
¢és egy intézményes, a valos tartalomra koncentral6 informalis fogalomra.

Ez utobbi esetében a kozigazgatas miikodésének a tartalma integralddik nemzetkozileg a
globalizacid jegyében, igy lesz beléle a tagorszagi mikodéshez sziikséges kozigazgatasi
kapacitas, mint az EU integralt gazdasaga miikodtetésének és fejlesztésének meghatarozo
eleme.

2. Az europai kozigazgatasi jog, valamint az eurodpai kozigazgatas fogalma és
jelentéstartalma.

Az europai kozigazgatasi jog fogalma viszonylag Gjdonsagnak szamit, az 1990-es években
alakult ki'" és tartalmét illetden pedig nem beszélhetiink ez esetben sem konszenzusrol.

Ismert ugyanis e fogalomnak egy idében legkorabban kialakult sziik értelmezése, mely egész
egyszerlien az Eurdpai Unid joganak kozigazgatasi jognak mindsithetd részét érti alatta.

A masik, szélesebb értelmezés szerint'® az eurdpai kozigazgatasi jognak része az a joganyag is,
mely a kozosségi jogot és a tagallami kozigazgatasi jogot Osszekodti, azaz a tagorszagok
harmonizalt joga. Bar kétség kiviil a két joganyag eltér egymastol, de e felfogas szerint még is
egyiitt képezik az eurdpai kozigazgatasi jogot mindazokon a teriileteken, ahol a kozigazgatasi
joganyag harmonizalt és igy a kdzosségi vivmanyok része.

Mindkét fogalom tartalma tovabbi értelmezési problémakat is felvet. A sziik fogalom esetében
foként annak meghatarozasa okoz gondot, hogy a kozdsségi joganyagbdl mi mindsithetd
kozigazgatasi jelleglinek, azaz a torvényeket végrehajtd jelleglinek? Az Unid jogalkotési
mechanizmusa ugyanis nem koveti a tagallamok klasszikus allamhatalmi funkcioknak
megfeleld torvényalkotasi eljarasat, a jogalkotasi eljarasban résztvevd unios szervek szerepe
mas elvek mentén differencialt.

15 Lasd P1. Demetrios ARGYRIADES-Gérard TimsIT; Moving Beyond the Crisis : Reclaiming and Reaffirming our Common
Administrative Space.Pour Dépasser la Crise : un Espace Administratif Commun.Collection : Public Administration Today -
Administration publique aujourd'hui, Bruxelles, Bruylant, 2013,

16 asd: https://www.oecd-ilibrary.org/governance/examens-de-l-ocde-de-la-reforme-de-la-
reglementation_1990049x, 2020.05.04

17 Ebbél a szempontbol meghatirozé J. SCHWARZE, iirgen: Droit administratif européen, Bruxelles. Bruylant et
Office des Publications des Communautés Européennes, 1994,

18 Lasd; AUBY, Jean Bernard. Introduction generale, in AUBY, Jean Bernard —- DUTHEIL DE LA ROCHELLE
—ac. CHEVALLIER, Emilie (szerk.): Traité de droit administratif européen, Bruxelles,Bruylant, 2014, 23-35.
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Az europai kozigazgatasi jog szélesebb fogalmanak alapkérdése viszont az, hogy pontosan mit
kell érteni az Unios és a tagallami kdzigazgatasi jogot 0sszekoté normakon?

Ebbdl a szempontbol a kapcsolodason lehet érteni az Unids jog tagallami adaptacidja soran a
nemzeti joganyagot éré harmonizacios hatast, de ide sorolhat6 egyesek szerint a nemzeti jog
visszahatasa is az Unios joganyag létrejottekor.

Dinamikus viszonyrél lehet tehat sz6 a harmonizacidé és a tagallami kozigazgatasi jog
visszahatasdban az unids jogalkotds folyamataban, melyet kiegészit az Eurdpai Birdsag
dontéseiben megnyilvanulé bird alkotta jog, sot a jogelvek tekintetében még az Emberi Jogok
Eurdpai Birosaganak tevékenysége is.

Az egész problematikat csak bonyolitja az, hogy az Eurdpai Uni6 intézményeinek fejlodése
még mara sem valtoztatott azon az alaphelyzeten, hogy az Unidés dontések végrehajtasa
alapvetden a tagallami kozigazgatas altal torténik, ideértve az Unios jog érvényesiilését szolgalo
végrehajtashoz sziikséges kozigazgatasi jogalkotast is.

Bar az Unio szervei tekintetében nem mindig konnyii meghatarozni, hogy mely szervek latnak
el végrehajto tipust-ez alapjan pedig kdzigazgatasinak mindsithetd- feladatokat és ilyen médon
mely rajuk vonatkoz6 joganyag mindsitheté kozigazgatasi jellegiinek, de abban konszenzus
mutatkozik!®,hogy az Unié kdzszolgalatara, mint személyzetre és annak feleldsségi rendszerére
vonatkoz6 joganyag, csakiigy, mint az Unid sajat szervei altal végrehajtott ligyekre vonatkozo,
valamint ezek eljarasi jogara vonatkoz6 normak ide tartoznak.

A két egymastol eltérd felfogas problematikdjanak részletesebb vizsgalata elétt azonban azt is
meg kell jegyezni, hogy vannak, akik az eurdpai kozigazgatasi jog fogalmat mesterségesen
erdltetett, kiforratlan fogalomnak tartjak.

2.1. Az eurdpai kozigazgatas és az eurdpai kozigazgatasi jog sziikebb fogalma. 2°

Az eurdpai kozigazgatasi jog szlik értelemben vett fogalmat annak forrasai €s elvein keresztiil
lehet meghatarozni. Ennek megfeleléen célszeri idézni a fogalom egyik legismertebb
szakért6jének meghatarozasat, miszerint ,,Az europai koézigazgatasi jog az Eurdpai Unid
kozigazgatasi cselekvésére vonatkozd alapelveket és jogszabalyokat foglalja magaba, igy
kiilonosen a kozigazgatasi eljarasra, a kozosségi hatdsagok szervezetére és miikddésére,
valamint a kozigazgatas cselekvése soran az egyének jogait védokre vonatkozokat, ideértve a
J0 kozigazgatas sztenderdjeit meghatarozokat is.
Az eurodpai kozigazgatasi jog forrdsai az irott jog, a szokdsjog és az altalanos jogelvek, tovabba
a bir¢ alkotta jog is.”?
Az irott jog elsédleges forrasai maguk az alapitdi szerzédések pl. a hatranyos megkiilonboztetés
tilalma, vagy a jogvédelemhez vald jog stb., melyeket az Eurdpai Birdsag is alkalmaz itélkez6
tevékenysége soran.
Az éltalanos jogelvek koziil ki kell emelni;

- aszubszidiaritas elvét,

- az aranyossag elvét,

- atorvényesség elvét,

- ademokracia és emberi jogok érvényesiilésének elvét stb.

19 CRAIG,Paul:EU Administratif Law. Oxford University Press, 2006.

2 Jiirgen SCHWARZE; Introduction: Les sources et principes du droit administratif européen. in Auby, Jean-
Bernard and Dutheil de la Rochére, Jacqueline: Droit Administratif Européen. Bruxelles, Bruylant, 2007,321-329.
21 Lasd; Jiirgen SCHWARZE:Sources of European Administratif Law. in Stephen MARTINS; The Construction
of Europa- Essays in Honour of Emili Noel, Boston-London,Dordrecht, 1993, 183.
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Ami az Eurdpai Birdsag joggyakorlatat illeti, alapvetd probléma a fragmentalt nemzeti
kozigazgatési joganyagok Osszehasonlitd elemzésével altalanosithatd elveket kinyerni.

Mégis kimutathat6 az egyes alkalmazott jogelvek esetében azok nagy kézigazgatasi rendszerek
altal inspiralt jellege, igy kiillondsen a kdzigazgatési aktusok torvényességének elve, az egyenld
elbanas elve, az aranyossag elve, a felelosség elve, a jogorvoslathoz valé jog elve, vagy a
védelemhez valo jog elve, de tipikusan kozigazgatasi elv az iigyek ésszerii hatariddben torténd
intézésének elve, amit a birdsagi joggyakorlat alakitott ki.

koriilmény, hogy a kozigazgatas tagallami kompetencia maradt és nincs is arra politikai és
intézményes szandék, hogy ez valtozzon.

Mindez pedig felértékeli az Eurdpai Birdsag joggyakorlataban megnyilvanuld bird alkotta jog
érvényesiilését.

Ami az irott jog fejlodését illeti, az agazati jogalkotasban nagyobb perspektiva mutatkozik, mint
az altalanos, igy pl. az eljarasi szabalyozasban.

Az Unids versenyjogi szabdlyozds ¢és az azt végrehajtd sajat Unids intézményrendszer
kialakitasa jo példa erre, de ide sorolhatd az élelmiszerbiztonsag tertilete is.

Ha tételesen szamba vessziik ezeket a teriileteket, akkor egy sajatos tipoldgiaval
talalkozhatunk?? az eurdpai kdzigazgatas tekintetében.

Eszerint megkiilonbdztethetiink:

- kozvetlen igazgatast,
- kozvetett igazgatast és
- egylttes igazgatast.

A kozvetlen kdzigazgatas alatt az Unio szervei altal végzett kozigazgatési tevékenyseget értjiik.
Ezek a szervek alapvetéen Unids jogi eszkozei koziil a rendeleteket és a hatarozatokat
alkalmazzak, Unids koltségvetésbdl milkddnek és Unios koztisztviselokkel miikodnek,
aktusaik pedig az Europai Birdsag és az Europai Ombudsman ellendrzése alatt allnak.

A kozvetett kozigazgatds az Unid szempontjabol a tagallami kozigazgatas altal végzett
tevékenység. E szervek elsdsorban a nemzeti kozigazgatasi jogot alkalmazzak, illetve az Unids
rendeletek és hatarozatok mellett az iranyelveket, mint az azokkal érintett, cimzett orszagok
hatéséagai.

Az egylittes igazgatas olyan teriiletekre jellemzd, mint a versenyjog, vagy a kozos agrarpolitika
végrehajtasa, vagy a kohézids politika.

Ez azonban nem minden értelmezés szerint 6nalld kategoria, hanem gyiijtéfogalomként magaba
foglalja a kdzvetlen és a kozvetett kozigazgatas barmilyen tipust egyiittmiikodését.

Az egylittmikodés soran azonban mindkét elem megtartja sajatossagait, kiilondsen az
alkalmazott jog és az ellendrzés tekintetében.

Az Eurdpai Unid kozvetlen kozigazgatasanak kialakitasa eredetileg nem tartozott és jogilag
nem is tartozhatott az Eurdpai Kozosségek célkitlizései kozé, mivel az unids dontések
végrehajtasat foszabalyként a tagorszdgok kozigazgatisa végezte. A kozvetlen, vagy sajat
igazgatasi szervek Union beliili kialakuldsa az integraci6 kiterjesztése €s az Unid hataskoreinek
boviilése eredményeként jottek l1étre. A Szerzédésekben meghatarozott esetekben a Bizottsag,
mint szupranacionalis szerv felhatalmazast kapott egyes unids feladatok kozvetlen

22 Jacques ZILLER; Les concepts d’administration directe,d’administration indirecte et de cooadministration et
les fondements du droit administratif européen. in Auby, Jean-Bernard and Dutheil de la Rochére, Jacqueline:
Droit Administratif Européen. Bruxelles,Bruylant, 2007, 235-244.
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végrehajtasara. A Bizottsag szerveiként jottek létre az igynevezett végrehajtod ligynokségek is,
melyek a kdzvetlen europai kozigazgatas legfébb szerv tipusaiva valtak.?

A végrehajtd iigynokségek egyes szerzok®* szerint figyelemre méltd parhuzamossagokat
mutatnak a kiilonbozo tipusu tigynokségek megjelenésével elébb az Egyesiilt Allamokban,
majd Eurdpaban is. Ahogy szerte a vilagon, itt is alapvetden a gazdasadghoz kotddod sajatos
kozigazgatasi feladatok megfeleld onallosaggal, kés6bb fliggetlen szabalyozod jogkorrel torténd
kiterjesztéséhez kothetd, melyben az egyre boviild tigynokségek elébb eseti feladatokat, majd
agazati szakigazgatasi feladatokat lattak el. Az eurdpai kozigazgatas jog szélesebb fogalmat és
koncepciojat vallok a végrehajto ligynokségek megjelenésére és a rajuk vonatkozo6 szabalyozas
novekedésére €pitik értelmezésiiket. Az eurdpai kozigazgatasi jog sziik fogalmanak kovetdi
azonban a boviilo, a kozvetlen Uniods szervekkel, mint sajatos kozigazgatassal végrehajtott
agazati feladatok folyamatos novekedése ellenére sem hisznek a kozigazgatas szervezetére,
miikodésére, személyzetére vonatkozé altalanos jellegli kodifikalt eurdpai kozigazgatasi jog
gyors fejlddésében. Megfeleld jogi felhatalmazas hidnydban, inkabb a bird alkotta jog
térhoditasat tartjak valdszinlsithetének.

Ebbdl kovetkezik az is, hogy allaspontjuk szerint a kozdsségi kozigazgatasi jog és tagallami jog
egymasra hatasadnak elismerése sem eredményezheti a két teriilet kiilonallasanak elmos6dasat,
mivel a tagéllami kozigazgatis alapvetden a harmonizalt nemzeti jogot alkalmazza, mig az
europai kozvetlen igazgatas azt még kivételesen sem. Az alapvetd felfogas béli kiillonbség tehat
a szlik és a tag értelmezés kozt tovabbra is fennall.

2.2 Az eurodpai kozigazgatasi jog tartalmanak bdéviilése.

Az el6z0 pontban mar felvazolasra keriilt az, hogy a szélesebb értelemben vett eurdpai
kozigazgatasi jog mit foglal magaba.

E koncepcid szerint a kozvetlen és a kozvetett kozigazgatas hatarai egyre tobb teriileten
elmosodnak, illetve a funkciondlis munkamegosztas miatt egylittes igazgatassa valnak. Ebben
a viszonyrendszerben egyre meghatarozobb lesz az eurdopai kozigazgatasi jog hatasa a
tagorszagi kozigazgatasi jogra, igaz foként az dgazati jogalkotasban és a mar targyalt alapelvek
szintjén. A kozvetlen eurdpai kozigazgatasra vonatkozd joganyag folyamatos boviilése szintén
hat a tagorszagi, azaz a kdzvetett eurdpai kdzigazgatasra, ezért fontos a leginkdbb kdzigazgatési
jellegli unids szerveknek mindsiild ligynokségek kiilonbozd tipusainak szambavétele. Az
ligynokségek jogallasa a kovetkezd: ,,Az EU ligynokségei az unios intézményektdl fliggetlen,
onallo jogi személyiséggel rendelkezd szervek, amelyeket az unids jog alapjdn, meghatarozott
feladatok elvégzése céljabol hoztak létre..>>” Az Eurdpai Ugynokségek tipusaiZ®;

23 Lasd Edoardo CHITI: Les agences exécutives et [’administration direct dans |'Union Européenne in: AUBY,
Jean Bernard — DUTHEIL DE LA ROCHELLE —ac. CHEVALLIER, Emilie (szerk.): Traité de droit
administratif européen, Bruxelles,Bruylant, 2014,149-156.

2 PL. Claudi6 FRANCHINI; Les notions d’administration indirecte de coadministration. in Jean-Bernard AuBy,
and DUTHEIL DE LA ROCHERE, Jacqueline: Droit Administratif Européen. Bruxelles, Bruylant, 2007, 246-250.

2 https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies_fr

2020 04.10.

26 https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies_hu#az-uniés-iigynokségek-tipusai

2020 04.10.
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A. Decentralizalt iigynokségek:

Eurdpai Munkaiigyi Hatosag (ELA)

Energiaszabalyozok Egyiittmiikddési Ugyndksége (ACER)

A BEREC Miikddését Segité Ugyndkség (BEREC Hivatal)

Koz06sségi Novényfajta-hivatal (CPVO)

Eurépai Munkahelyi Biztonsagi és Egészségvédelmi Ugyndkség (EU-OSHA)
Eurdpai Hatér- és Partvédelmi Ugyndkség (Frontex)

A Szabadsigon, a Biztonsagon és a Jog Ervényesiilésén Alapulé Térség

Nagyméretii IT-rendszereinek Uzemeltetési Igazgatasat Végzé Eurdpai Ugynokség (eu-

LISA)

European Asylum Support Office (EASO)

Az Eurépai Uni6 Repiilésbiztonsagi Ugynokség (EASA)

Eurdpai Bankhatosag (EBH)

Eurdpai Betegségmegeldzési €s Jarvanyvédelmi Kozpont (ECDC)
Eurdpai Szakképzésfejlesztési Kozpont (Cedefop)

Eurdpai Vegyianyag-ligynokség (ECHA)

Europai Kornyezetvédelmi Ugyndkség (EEA)

Europai Halaszati Ellen6rzd Hivatal (EFCA)

Eurdpai Elelmiszerbiztonsagi Hatosag (EFSA)

Eurdpai Alapitvany az Elet- és Munkakériilmények Javitasaért (Eurofound)
Eurdpai GNSS Ugyndkség (GSA)

Nemek Ko6zotti Egyenléség Europai Intézete (EIGE)

Eurodpai Biztositas- és Foglalkoztatoi nyugdij-hatosag (EIOPA)
Eurdpai Tengerészeti Biztonsagi Ugyndkség (EMSA)

Eurdpai Gyogyszerligynokség (EMA)

A Kabitészer ¢€s a Kabitoszer-fiiggéség FEuropai Megfigyelokozpontja

(EMCDDA)

Eurdpai Unios Kiberbiztonsagi Ugynokség (ENISA)
Az Eurépai Uni6 Biiniildozési Képzési Ugyndksége (CEPOL)

Eurdpai Rendérségi Hivatal (Europol)
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https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/ela_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/acer_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/berec_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/cpvo_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/eu-osha_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/frontex_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/eu-lisa_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/eu-lisa_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/eu-lisa_hu
https://www.easo.europa.eu/
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/easa_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/eba_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/ecdc_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/cedefop_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/echa_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/eea_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/efca_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/efsa_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/eurofound_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/gsa_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/eige_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/eiopa_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/emsa_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/ema_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/emcdda_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/emcdda_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/enisa_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/cepol_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/europol_hu

- Az Eurépai Uni6 Vasuti Ugyndksége (ERA)

- Az Eurépai Ertékpapir-piaci Hatosag (ESMA)

- Eurdépai Képzési Alapitvany (ETF)

- Az Eurdpai Uni6 Alapjogi Ugyndksége (FRA)

- Az Eurdpai Unid Szellemi Tulajdoni Hivatala (EUIPO)

- Egységes Szanalasi Testiilet (ESZT)

- Az Eurépai Unié Biintetd Igazsagiigyi Egyiittmiikodési Ugynoksége (Eurojust)
- Az Eurépai Unid Szerveinek Forditokozpontja (CdT)

B. A kozos biztonsag- és védelempolitika keretében miikodo iigynokségek:
-Eurdpai Védelmi Ugyndkség (EDA),
- Az Eurdpai Unio6 Biztonsagpolitikai Kutatointézete (EUISS),
-Az Europai Unié Miiholdk6zpontja (Satcen)

C. A végrehajto iigynokségek:

- Oktatési, Audiovizualis és Kulturalis Végrehajté Ugynokség

-Kkv-iigyi Végrehajto Ugynokség (EASME)

- Az Eurépai Kutatasi Tanacs Végrehajtéo Ugyndksége (ERCEA)

-Fogyasztd-, Egészség-, Elelmiszeriigyi és MezOgazdasagi ---Végrehajtd Ugyndkség (Chafea)
-Kutatasi Végrehajté Ugynokség

-Innovacids és Halozati Projektek Végrehajté Ugyndkség (INEA)

D. Az EURATOM —iigynikségek és —szervek:
-Fuziosenergia-fejlesztési és ITER Europai K6zos Vallalkozéas (Fusion for Energy, F4E)
E. Az egyéb szervezetek:

-Eurdpai Innovacios és Technologiai Intézet (EIT)

ECSEL ko6z6s vallalkozas

-Fuel Cells and Hydrogen 2 Joint Undertaking

-IMI 2 koz6s vallalkozas (innovativ gydgyszerek kutatasara irdnyuld kezdeményezés)
-SESAR ko6z6s vallalkozas

-Tiszta Egbolt 2 kozos vallalkozas

-BBI Ko6z6s Vallalkozas

A tagorszagok kozvetett kozigazgatasaval Osszevetve problémamentesen egyik kategoridba
tartozo6 szervek Osszességét sem lehet egyértelmiien kozigazgatasi jelleglinek mindsiteni. Az
EUMSZ 298. cikke is csak annyit rogzit a kdzvetlen igazgatasrol, hogy ,,Feladataik ellatasa
soran az Unid intézményei, szervei €s hivatalai egy nyitott, hatékony ¢és fiiggetlen eurdpai
igazgatasra tamaszkodnak.” A kozvetlen eurdpai kozigazgatas szervi és funkcionalis
meghatarozasat illetéen tadmpont lehetne az eurdpai kozigazgatdsi eljaras szabalyozési
tervezetének kidolgozasara felhatalmazast ado, “az Eurdpai Parlament 2013. januar 15-i
allasfoglalasa a Bizottsagnak szo6l6 ajanlasokkal az Eurdpai Unid kozigazgatasi eljarasi jogarol
(2012/2024(INL)” sz06l6 dokumentum.
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https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/era_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/esma_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/etf_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/fra_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/euipo_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/srb_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/eurojust_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/cdt_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/iss_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/satcen_hu
https://ec.europa.eu/info/departments/education-audiovisual-and-culture_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/easme_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/erc_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/chafea_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/rea_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/inea_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/fusion-for-energy_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/eit_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/ecsel_hu
http://www.fch.europa.eu/
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/imi2_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/sesar_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/clean-sky2_hu
https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/bbi_hu

Eszerint ugyanis ,,A rendeletnek az unios intézményekre, szervekre és hivatalokra (,,unios
kozigazgatas”) kell vonatkoznia a lakossaggal valo kapcsolatuk tekintetében. Hatdlyanak tehat
a kozvetlen igazgatasra kell korlatozodnia.?™

Ez a megfogalmazas tehat minden unids szerv igazgatasi eljarasat magaba foglalja, nem csupan
a kozigazgatasinak mindsithetd végrehajto ligynokségekét. Ebbdl viszont az kovetkezik, hogy
hogy az Uni6 kozvetlen igazgatdsi szervei nem azonosithatok automatikusan a tagorszagi
kozigazgatasi szervekkel, igy az eljarasjogi szabalyozasuk sem mindésitheté kozigazgatasinak,
legfeljebb igazgatasinak.

Eppen ezért a ,,Modell szabalyok” alkalmazhatosaga tekintetében sziikséges annak vizsgalata
IS, hogy milyen szabalyozasra van felhatalmazasa az Unidnak a sajat szervei tekintetében
csupan, vagy a tagorszagokra kiterjedden?

Mindkét dimenzion beliil tovabbi problémakat kell kezelni, igy az Unio sajat szerveinél azt,
hogy a szabalyozas minden intézmény ¢€s szerv kozkapcsolataira kiterjedd eljarasi szabalyozas-
e, vagy csupan az Uni6 kozigazgatasi jelleglinek mindsithetd szervei, az un. kozvetlen
igazgatasi szervek eljarasara terjed ki? Az erre adott valasz fliggvényében keriilhet sor maganak
a szabalyozas targyanak a meghatarozasara is, miszerint igazgatasi, vagy kozigazgatasi eljarast
szabalyoz.

Az unios szabalyozas és a tagorszagok kozigazgatasi hatosagi eljarasa viszonyaban pedig azt
kell tisztazni, hogy a tervezett rendelet, mint kozvetleniil érvényesiilé norma - az intézményi
Onallosag elvét tiszteletbe tartva- a kozigazgatast érintden, igy a tagorszagok kozigazgatasara
hogyan tartalmazhatna kételezd rendelkezéseket.?® Ez még akkor is igy van, ha az intézményi
onallésag alol azonban kivételt képeznek azok az esetek, amikor egy tagorszdg Unds
jogszabélyt alkalmaz.?® Ezekben az esetekben is tisztazni sziikséges a tervezett szabalyozas

27 1 4sd; https://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P7-TA-2013-0004&language=HU&ring=A7-
2012-0369

Melléklet. 1. pont.

2020 04.11.

8 EUMSz 197. cikk

(1) ,, Az uni6s jog tagallamok altali eredményes végrehajtasat - ami az Uni6é megfeleld mikddése szempontjabol
elengedhetetlen - k6zo6s érdekii tigynek kell tekinteni.

(2) Az Unié tamogathatja a tagallamok azon erdfeszitéseit, amelyek az unids jog végrehajtasdhoz sziikséges
kozigazgatési kapacitasaik javitadsara iranyulnak. Az ilyen fellépés kiillondsen az informaciok €s a koztisztviselok
cseréjének megkonnyitését, valamint a képzési programok tamogatasat foglalhatja magaban. Az ilyen tAmogatas
igénybevételére egyik tagallam sem kotelezhetd. Az e célbol sziikséges intézkedéseket rendes jogalkotasi eljaras
keretében elfogadott rendeletekben az Eurdpai Parlament és a Tanacs allapitja meg, kizarva azonban a tagallamok
torvényi, rendeleti vagy kozigazgatasi rendelkezéseinek barmilyen harmonizacidjat.”

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/T XT/?uri=CELEX:C2012/326/01, 2020.05.04.

2 Lasd a Modellszabalyozas II1. konyvének bevezetését: “(...) The rules of Book III are applicable to EU
authorities whenever they make administrative decisions, whether in the context of direct or composite/shared
administration. They are only applicable to Member State authorities where EU sector specific legislation so
provides, or where a particular Member State chooses to adopt the rules.”

http://www.reneual.eu/index.php/projects-and-publications/reneual-1-0, (2020.04.29), 70.
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altalanos, vagy szubszidiarius jellegét a kiilonb6z6 mar meglévo, foként a versenyjogi teriileten
érvényesiild kiilonds eljarasi szabalyokhoz.3

Ezeknek az alapkérdéseknek a tisztazasa fontos feladat, mert az el6zéekben jelzett problémakra
adott valaszok jelolhetik ki az eurdpai kozigazgatas fejlodésének tovabbi perspektivait is. A
,,modellszabalyozasra” 1étrehozott és Europa legismertebb kozjogaszaibol 4116 munkacsoport®
altal jegyzett tervezet olyan sok vitat valtott ki, hogy maganak a rendeletnek a megalkotasa
évek oOta szinte egy helyben jar. A szabalyozasnak az uniés intézményekre, szervekre és
hivatalokra vonatkozo, a lakossaggal vald kozkapcsolatukban minden egyedi esetekben
kovetendd eljarasra kiterjedd egységes eurdpai sztenderdeken alapuld eljarasi szabalyok
kidolgozasara és alkalmazasara iranyul6 célja feltétleniil timogathatd. A szabalyozas hatalyat
azonban gondosan ki kell jelolni annak érdekében, hogy elfogadasa esetén az a valdésagban is
tudjon érvényesiilni és pozitiv hatdst kifejteni nem csupan az Unid szervei €s intézményei
miitkodésére, hanem hatni a ma még igen differencialt tagallami kozigazgatasi eljarasok felé.
Ennek soran sok mindenre figyelemmel kell lenni, igy kiilondsen arra, hogy az Uni6 szervei,
intézményei és hivatalai nem azonosithatok be a tagallami szervekkel, hanem azok sajatos
jogallasu, sui generis intézmények.3? Ez fokozottan igaz a tervezett szabalyozas kozigazgatasi
eljarasi jellegére, hiszen a modellszabalyozas minden unids szerv, intézmény ¢és hivatal
igazgatasi eljarasara kiterjedne, mig a végrehajtd hatalmi agi feladatokat ellatdé unids szervek
kore ennél nyilvanvaloan szitkebb kort jelenthetne még az ezzel foglalkozé nemzetkdzi®® és
hazai szakirodalom?3* szerint is.

Ugyan csak fontos annak figyelembevétele is, hogy az Uni6 tagallamai az un. ,,Eurdpai
Alkotmany” visszautasitdsaval nemet mondtak az integracid olyan tipusu kiterjesztésére,
melyben a tagallami szuverenitds csokkentéseként egy, a nemzetallamok feletti szupraallam
jonne létre, ennek megfeleld foderativ jellegli kozigazgatassal. A jelenlegi jogi keretek kozt ez
ma még nem lehetséges, igy nem lehet a tagorszagi kozigazgatasra, igy annak kozigazgatas
eljarasara sem egységes unios szabalyozast bevezetni. Még ha ennek egyszer meg is lennének
a politikai és jogi feltételei, bevezetésekor azzal is szdmolni kéne, hogy a tagorszagok
kozigazgatasa és azok eljarasa tradicionalisan egymastol igen eltérnek, kiilonb6z6 rendszereken
nyugszanak, melyek felvaltasdhoz az egész kozigazgatasi kultura megvaltoztatasara is sziikség
lenne. A ,modellszabalyozas”, mint az altalanos eurdpai koOzigazgatasi eljarasi jog
létrehozasanak kisérletének mozgastere tehat jelenleg jogilag szik, tartalmaban pedig

30 Az Eurdpai Parlament 2013. januar 15-i allasfoglaldsa a Bizottsdgnak sz6l6 ajanlasokkal az Eurdpai Unid
kozigazgatasi eljarasi jogarol (2012/2024 (INL) Melléklet. 2. ,,A rendeletnek egyetemes elveket kell tartalmaznia
és olyan eljarast kell megallapitania, amely lex specialis hianyaban de minimis szabalyként alkalmazand6. Az
agazati eszkozokben a személyeknek biztositott garancidk soha nem nyujthatnak kisebb védelmet, mint a
rendeletben biztositottak.”

31 http://www.reneual.eu/index.php/organization, (2020.04.29.)
32 Lasd erre: VARGA. ZS. Andras: Gyorsértékelés az eurdpai kozigazgatasi eljarasi modell-szabalyokrol. Magyar
Jog, 2014. 10. sz.

3 AUBY, Jean Bernard —- DUTHEIL DE LA ROCHELLE —Ac. CHEVALLIER, Emilie szerk: Traité
de droit administratif européen, Bruxelles, Bruylant, 2014,1356.

3434 A hazai szakirodalom egyik elsé eredményeit 14sd; GERENCSER Balazs-BERKES Csilla-VARGA Zs. Andras
(szerk.) : A hazai és az uniés kézigazgatasi eljarasi jog aktudlis kérdései. Budapest,Pazmany Press, 2015, 574.
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bizonytalan, ezért nem véletlen az, hogy a kidolgozasaval megbizott munkacsoport oly sokat
dolgozott mar eddig rajta®® és az emlitett korlatokra tobben is rdmutattak publikacioikban.®
Mindezek alapjan megallapithato, hogy a modellszabalyozasnak sem céljai, sem tartalma, de a
hatalya sem hatarozhatdo meg az eurOpai kozigazgatds és kozigazgatasi jog tagabb
Osszefiiggéseinek figyelembevétele nélkiil.

Ennek korében kiilondsen a kozvetlen eurdpai kozigazgatds témakore az, ami elsddleges
fontossagu.

Az EU kozvetlen igazgatéasi szerveinek sokszinlisége, viszonya a Bizottsaghoz és mas EU
intézményekhez megnehezitik, s6t egyes szerzok®’ szerint értelmetlenné teszik az
Osszehasonlitasukat a tagdllami kozigazgatasi szervekkel, vagy a kiilonb6z6 szervtipusokkal,
igy kiilonosen a fliggetlen szabalyozé kozhatosagokkal vald 6sszehasonlitasukat.

Ami viszont e szerveknek az eurdpai kozigazgatasi jog fogalmahoz valo kapcsolodasat illeti,
abban egyetértés mutatkozik, hogy ezekre egyértelmiien a k6zOsségi anyagi és eljarasi jog
vonatkozik, és mint ilyenek az eurdpai kozigazgatasi jog legfobb szabalyozasi targykorei.

Az igazi kérdés e tekintetben inkdbb az, hogy e szerveknek a tagorszagi kozigazgatasi
szervekkel torténd egylittmiikodése soran hogyan hat az eurdpai kdzigazgatasi jog a nemzeti
kozigazgatasra, illetve a nemzeti kdzigazgatasi jognak milyen visszahatasai vannak az europai
szabalyozasra? Mindez pedig megalapozza-e az eurdpai kozigazgatdsi jog fogalménak
kiterjesztd értelmezését?

A bonyolult hatdismechanizmusok miatt a valasz ma még nem egyértelmii ezekre a kérdésekre,
de egye inkabb erdsddik az a vélekedés,®® mely a folyamat béviild tendencidja miatt
elkertiilhetetlennek tartja a szélesebb fogalomhasznalatat.

Ugyanakkor jogi értelemben ¢és a tagallami kozigazgatas miikodése szempontjabol ez kevésbé
tamaszthat6 ala, legalabb is a mindennapok gyakorlataban.

Az Eur6pai Unié miikodésének jogi alapjai és jellege a vazolt folyamat eredményeképp sem
valtozott és alapvetden decentralizalt maradt a végrehajtasban.

Ami a jogi szabdlyozast illeti, a kozigazgatdsi jog forrasai tekintetében a tagorszagi
jogharmonizacié a meghatdrozd a kozvetleniil érvényesiilé eurdpai jogi szabalyozéssal
Osszevetve. Mindezekre tekintettel nehéz olyan egyértelmiien a kdzigazgatasi jogba sorolhatd
altalanos anyagi, vagy eljarasjogi rendelkezéseket talalni, melyek rendszerezése
eredményeként esetleg kodifikalni lehetne az eurdpai kozigazgatasi jogot.

Még is vannak olyan teriiletek, igy pl. a mar emlitett ,,az eurodpai kozigazgatési eljarasi modell-
szabalyozas” tervezete, melyeken jobban kimutathatdé az eurdpai kozigazgatasi jogfejlédés
integrativ hatisa, mely a késébbiek soran alapjat képezheti az egységes kodifikalt europai
igazgatasi jog kialakuldsanak.

%Lasd VARGA. Zs. Andras i.m., tovabba Herwig C.H. HOFMANN, Frangois LAFARGE, Jens-Peter SCHNEIDER,
Jacques ZILLER:La codification de la procédure administrative de ['Union européenne.Le modele
ReNEUAL.Bruxelles,. Bruylant,2015.

% fgy pl. Jean-Marc SAUVE, a Francia Allamtanacs alelndke az Eurépai Ombudsman altal 2014. majus 19-én a
targykorben szervezett konferencian;
https://www.conseil-etat.fr/actualites/discours-et-interventions/la-codification-de-la-procedure-administrative-
dans-l-union-europeenne (2020.04.28)

3 gy pl. G. Majon-M. Everson; Institutional Reform: Independant Agencies, Ovrsight, Coordination and
Procedural Control dans Govenance in the European Union . Office de Publication, Luxembourg, 2001.

% A folyamat részletes elemzésére lasd; Edoardo Chiti; Les agences, [’administration indirecte et la
coadministration. in: AuBY, Jean-Bernard - DUTHEIL DE LA ROCHERE, Jacqueline: Droit Administratif Européen.
Bruxelles, Bruylant, 2007,267-281.
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3. Az europai kozigazgatas és kozigazgatasi jog perspektivai.

Az eurdpai kozigazgatas el6z0 pontban targyalt kategorizalasa, bar sokaig csak elvi jellegii volt,
am napjainkra jogilag is relevanssa valt® és ennek nagy jelentésége van az eurdpai
kozigazgatasi jog kiterjesztd, vagy tag értelmezése szempontjabol is.

A jogi szabalyozason beliil a (koz)*® igazgatasra vonatkozé unids jogi szabalyozas kdzpont
elemét képezi az Alapjogi Charta 41.cikkében szabalyozott megfeleld ligyintézéshez valo jog.
Az 51. cikkben szabalyozott alkalmazési kor szerint pedig”.. E Charta rendelkezéseinek
cimzettjei — a szubszidiaritas elvének megfelelé figyelembevétele mellett — az Unid
intézményei, szervei €s hivatalai, valamint a tagallamok annyiban, amennyiben az Uni6 jogat
hajtjak végre...”

Ez a rendelkezés egyes értelmezések szerint*! megnyitotta az utat a kozigazgatas olyan tipust
szabalyozasa elétt, amit az EUMSZ 291. cikke*’tesz lehetévé. Ez egyebek kozt feljogositja a
kotelezd erejii uniods jogi aktusok végrehajtdsdhoz sziikséges intézkedések korében az Eurdpai
Parlamentet és a Tandcsot arra, hogy rendes jogalkotasi eljaras keretében elfogadott
rendeletekben elére meghatarozza a Bizottsag végrehajtasi hataskorének gyakorldséara
vonatkoz6 szabalyokat.

Ennek keretében pedig az Unid a kdzigazgatasi jog terén a tagorszagi kozigazgatasok feletti
szabalyozasi jogot is kapott, mivel az e korbe tartozo kozvetleniil érvényesiil6 szabalyozast kell
alkalmazni minden olyan esetben, amikor a tagorszagok kozigazgatasa unios jogot alkalmaz.
Ennek alapjan kétség kiviil kialakultak az europai kozigazgatasi jog tdgabb értelmezésének jogi
alapjai és az a kozvetlen europai kozigazgatassal egyiitt az egységes eurdpai kozigazgatas jog,
mint ,,ius commune” kialakitasanak bazisava valt.

Ebben a folyamatban pedig az altalanos jellegli kozigazgatasi jogi szabalyozas kisérletére
példaként emlitett ,,az eurdpai k6zigazgatasi eljarasi modell-szabalyozas” nagyon fontos helyet
foglalt volna el, ha megvalosul.

39 Az Uni6 altalanos koltségvetésére alkalmazandd pénziigyi szabalyokrol szolé 966/2012/EU, Euratom rendelet
58 és 59. cikkei altal intézményesitett fogalom,

40 Az alkalmazott zarojeles ,,(kdz) igazgatas™ kifejezés annak a terminologiai problémanak a jelzéséiil szolgal,
hogy az a nemzeti kozigazgatasok fogalmahoz képest a”’droit administratif” nem biztos, hogy kozigazgatasinak
fordithato. Az EU intézményeinek igazgatasa ugyanis szélesebb kort foglal magaba, mint a végrehajté hatalmi
agi funkciokat ellato unios szervek.

4 Ziller: i.m. 328.

42 591, cikk

(1) A tagallamok nemzeti jogukban elfogadjak a kotelez6 erejii unios jogi aktusok végrehajtasahoz sziikséges
intézkedéseket.

(2) Ha valamely kotelez6 erejii unios jogi aktus végrehajtasanak egységes feltételek szerint kell torténnie, az ilyen
jogi aktus végrehajtasi hataskoroket ruhdz a Bizottsagra, illetve kiilonleges és kelléen indokolt esetekben, valamint
az Europai Uniorol sz016 szerz6dés 24. és 26. cikkében eldirt esetekben a Tanacsra.

(3) A (2) bekezdésben foglaltak céljabol az Eurdpai Parlament és a Tanacs rendes jogalkotasi eljaras keretében
elfogadott rendeletekben elére meghatarozza a Bizottsag végrehajtasi hataskorének gyakorlasara vonatkozo
tagallami ellenérzési mechanizmusok szabalyait és altalanos elveit.

(4) A végrehajtasi aktusok cimében fel kell tiintetni a "végrehajtasi" kifejezést.

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/?uri=CELEX:12012E/TXT,
2020.04.28.
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A kezdetben sikeresen indulé munka azonban mar j6 par éve megtorpant egyebek kozt azért is,
mert a tagorszagokra kiterjeszté felfogast sokan vitatjak*® leginkabb azért, mert egy kivételes —
a szubszidiaritas jegyében érvényesiilo- intézményekre probal olyan altalanos szabalyokat
épiteni, melyek amugy ellentétesek az EUSZ. 4ltalanos hataskori szabalyaival.

Egyes allaspontok szerint az Eurdpai Kozigazgatasi Tér kiegyensulyozott fejlodése
szempontjabol komoly veszélyeket jelenthet az ilyen kiterjesztd értelmezés, mivel az a
tagorszagi kozigazgatds harmonizacidjat kifejezetten tilt6** hatalyos jogon tulterjeszkedsd,
onkényes és bizonytalan jogi helyzetet teremtene. Ez pedig nem szolgalna a k6zos eurdpai
kozigazgatas perspektivikus l1étrejottének ligyét sem.

Mindezekre tekintettel ma inkébb realitds az Eurdpai Kozigazgatasi Tér olyan értelmezése,
miszerint ,,az nem az egységesitést foglalja magaba, hanem ellenkezbleg, az a kiilonbozdségek
egymas melletti 1étezését és kolesdnds kapcesolatat igéri.*>”

4 Lasd Jean-Marc Sauvé i.m. utalasait a targykorben, 2014 februarjdban-Firenzében szervezett nemzetkozi
konferencia megallapitasaira.
https://www.conseil-etat.fr/actualites/discours-et-interventions/la-codification-de-la-procedure-administrative-
dans-I-union-europeenne 2020 04.28

44 EUMSZ 197. cikk

(1) ,, Az unids jog tagallamok altali eredményes végrehajtasat - ami az Unié megfelelé mikddése szempontjabol
elengedhetetlen - k6zo6s érdeki igynek kell tekinteni.

(2) Az Unid tamogathatja a tagallamok azon erdfeszitéseit, amelyek az unids jog végrehajtasahoz sziikséges
kozigazgatasi kapacitasaik javitasara iranyulnak. Az ilyen fellépés kiilondsen az informaciok €s a kdztisztviselok
cseréjének megkdnnyitését, valamint a képzési programok tdmogatasat foglalhatja magaban. Az ilyen tamogatas
igénybevételére egyik tagallam sem kotelezhetd. Az e célbol sziikséges intézkedéseket rendes jogalkotasi eljaras
keretében elfogadott rendeletekben az Eurdpai Parlament és a Tanacs allapitja meg, kizarva azonban a tagallamok
torvényi, rendeleti vagy kozigazgatasi rendelkezéseinek barmilyen harmonizéciojat.

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/T XT/?uri=CELEX:C2012/326/01, 2020.05.04.

45 Emilie CHEVALLIER im. 465.
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