Az Europai Kozigazgatasi Tér (EKT) evolucidja — A csatlakozasi
metaforatol a digitalis szuverenitasig
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Bevezet6 gondolatok

Az Europai Kozigazgatasi Tér (EKT) dogmatikai fejlédése az unios
integracié egyik legizgalmasabb paradoxona: egy olyan jogintézmény
evolucidja, amelynek létezését az alapszerzddések de jure nem ismerik el, de
facto azonban a mindennapi joggyakorlat megkeriilhetetlen valosaga. Mig az
Europai Uni6 mitkddésérdl szold szerzodés (EUMSZ) 197. cikke
»uvegplafonként” zarja ki a tagallami kozigazgatasi rendszerek kozvetlen
harmonizacidjat, addig az integracié mélyiilése — hasonldéan egy gleccser
mozgasahoz — lassan, de feltartoztathatatlanul formalja a nemzeti
rendszereket. A szakirodalomban kezdetben ,metaforaként” vagy
walomként” leirt jelenség mara tallépett a puszta ,,Eértékszintézis” fogalmi
keretein, és a valsagok, valamint a technoldgiai imperativuszok nyoman uj
dimenzidba Iépett.

Jelen tanulmany kozponti kutatasi kérdése, hogy a ,,soft law” eszk6zok
(ajanlasok, elvek) dominanciajara épiilé EKT hogyan transzformalédik a
digitalis kényszerek (Al Act, Interoperable Europe Act) és a reziliencia-
igény hatdsara egy ,,hard law”, s6t ,,code-based law” (kod alapu jog) jellegii
rendszerré. Azt vizsgaljuk, hogy a jogi harmonizicio kifejezett tilalmat
hogyan valtja fel a technikai és szabvanyalapi harmonizacié kényszere,
amely a digitalis szuverenitasért folytatott kiizdelemben paradox modon
éppen a kozigazgatasi autondmia feladasahoz vezet.

A tanulmany a kovetkez6 kutatasi kérdést jarja korbe:

Milyen modon konstitualodik €s er6sodik meg az Eurdpai Kozigazgatasi
Tér (EKT) mint kvazi egységes eurOpai igazgatasi rend a digitalis
kormanyzas (interoperabilitds, adatmegosztds, digitalis azonositds ¢&s
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automatizalt dontéstamogatas) unios szabalyozasi és koordinacids eszkozein
keresztiil, és ez a folyamat milyen jogalapi, intézményi-kormanyzasi
kovetkezményekkel jar a tagallami eljarasi autonomia, valamint a
kozigazgatasi konvergencia (soft law — hard law) dinamikaja
szempontjabol az Eurdpai Unio-ban?

Modszertanat tekintve a kutatds a dogmatikai elemzés és a komparativ
dokumentumelemzés szintézisére épiil. A vizsgalat gerincét a relevans hazai
jogirodalom (elsdsorban Balazs Istvan, Nagy Marianna és Torma Andras
munkassaga) kritikai feldolgozdsa adja, amelyet {itkoztetiink az EU
ujgeneracios szakpolitikai dokumentumaival és jogszabalyaival. Az elemzés
ive a csatlakozasi kritériumoktol (SIGMA) és a ,,nem hivatalos acquis”-t6l
indulva, a COVID-19 okozta ,rendszer-stresszteszten” (EKT 2021.0)
keresztil jut el a ComPAct kezdeményezésig és a digitalis kdzigazgatasig.
Célunk bizonyitani, hogy az interoperabilitds és a reziliencia immar nem
csupan hatékonysagi kérdések, hanem az EKT normativ tartalommal vald
kitoltésének 1j eszkozei.

1. Elméleti és torténeti alapvetés: a mult
1.1. Az EKT megjelenése és értelmezése a hazai jogirodalomban

A legtobb jogtudomanyi tanulmanyban a szerzok keresik és rogzitik a
vizsgalt témakor jogalapjat. Mi is ezt az iranyt kivantuk kdvetni, azonban
rogton  falakba iitkoztiink. Mi is az alapvetd probléma az Eurdpai
Kozigazgatasi Térség kapcsan? Az, hogy az Eurdopai Unid alapito
szerzOdései (1957 - Romai Szerzddés, 1992 - Maastrichti Szerz6dés) nem
adtak az unios szervek szamara olyan felhatalmazast, amellyel a tagallami
kozigazgatasi rendszereket szabalyozhattdk volna. Ez olyan ,intim”
beavatkozas lenne a tagallami szuverenitasba, amely alapjaiban valtoztatna
meg az EU struktirajat, valamint az EU ¢és a tagallamok viszonyat. Tehat a
tagallamok kozigazgatasat sajat maguk szabalyozhattak és szabalyozhatjak
ma is. Az Eurdpai Unio Mikodésérol szolo Szerzédés (EUMSZ) 197.
cikkének (1) bekezdése az unids jog tagallami végrehajtasat kozos ligyként
jeleniti meg. A (2) bekezdésben azt taglalja az EUMSZ 197. cikke, hogy az
uni6 minden fajta eréfeszitést tdmogat, amely a tagallami kozigazgatasok
kapacitasanak javitasara iranyul, legyen ez képzési program vagy informacid
megosztas. A 197. cikk (3) bekezdése rogziti, hogy a 197. cikk sem az unios
jog tagallami végrehajtasara iranyul6 kotelezettséget, sem a tagallamok — és
az uni6 - egymas kozotti igazgatasi egyiittmiikodését nem érinti. Azaz, az
uni6 semmilyen kotelez6 megoldast nem ir eld, de tdmogatja az
egyiittmiikodéseket, a kozOs igazgatdsi megoldasokat, tovabba minden
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egyedi, tagallami kozigazgatas fejlesztésére létrejové programot ¢és
kezdeményezést. Ez a jogi alap tehat nem elégséges az EKT szamara.

Tobbek kozott a jogi alapok hidnya miatt tekintett gy az EKT-ra Jozsa
Zoltan, mint egy ,,metaforara” (Jozsa, 2003, p. 731), Balazs Istvan, mint egy
»alomra” (Baldzs, 2014) vagy Torma Andras, mint egy ,.értékszintézisre”
(Torma, 2011, p. 197). Egyik megjelenési forma sem a stabilitist és az
egyértelmli szabalyrendszert sugarozza, ahogy Nagy Marianna mondja,
»szinte mindenki mast lat benne” (Nagy, 2021, p. 216). Tobb szerzd is
rogziti, hogy kezdetben az EKT-val Osszefiiggésbe hozhato kritériumok,
ajanlasok, célkitiizések egyfajta belépési minimumnak szamitottak a jovoben
csatlakoz6 orszagok felé (Ficzere, 2010, pp. 3-4; Torma, 2011, p. 199;
Balazs, 2014, pp. 31-32; Balazs, 2026, p. 149). Ilyen — a kozigazgatasi
kapacitas megteremtése érdekében megfogalmazott — célkitlizéseket
hataroztak meg tobbek kozott: atlathatd kozigazgatasi szervezet és
dontéshozatali eljaras, megfeleldé kormanyzati intézkedési és ellenérzési
eszkozok megléte vagy a koltségvetési és adoigazgatdsi intézmények
megfelelé mikodése (Balazs, 2014, pp. 31-32). Ez az allaspont azéta is
folyamatos valtozason megy keresztiil. Hogy az atalakulasnak milyen vélt
vagy valds alapjai vannak, azt a kdvetkezokben a kutatasi témat kiilonb6z6
aspektusokbol megkdzelitdé szerzék fogalommeghatarozasai alapjan
megvizsgaljuk.

A kiinduladsi pont Torma Andras megallapitasa, aki alapozo
tanulmanyaban Czuczai Jend gondolatait citdlja, miszerint az , Eurdpai
Kozigazgatasi Térség elméleti értelemben nem mas, mint az Eurdpai Unio
intézményei és a tagallamok kozigazgatasi szervei altal, a kdzosségi/unios
jog megalkotasa és alkalmazasa révén megvalositott, illetve megvalosuld
egyfajta harmonizalt értékszintézis” (Torma, 2011, p. 196). A harmonizalt
értékszintézis alatt Torma azt érti, hogy a kiilonb6z6 eurdpai kozigazgatasi
elveket olyan minimalis kritériumként kell figyelembe venni, amelytdl
eltekinteni nem lehet. Ez kezdetben a tagjelolt orszagok szamara lehetett egy
elézetes mérce, amelynek teljesitése esetén kozelebb keriilhetnek az unidba
vald belépéshez. Azt Torma Andras is rogziti, hogy ez a kezdeti lesziikitett
értelmezés folyamatosan béviil és bovithetd, bar a minimalis belépési
kritérium mivoltat nem vetkdzte le a fogalom és nem is kell neki. Az
értékszintézis mellett Torma Andras kozéppontba allitja és a fogalom
fejlodés mozgatorugdjaként tekint a konvergencidra, azaz a konvergencia
szintre, amelyet az unios jog fejlédésével parhuzamosan emelkedett (Torma,
2011, pp. 196-197). Tormaval hasonl6 allaspontra helyezkedik Ivan Kopri¢
is, csak az altala megfogalmazottak mar idében késobb, azaz az EKT
atalakulasanak egy kés6bbi id6pontjaban sziilettek (Kopri¢, 2017, p. 31).
Szintén az értékszintézist helyezi a kdzéppontba Jozsa Zoltan is, logikaja is
hasonl6 a Torma Andras gondolatmenetéhez, azzal a kiillonbséggel, hogy 6 a
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jo kormanyzas alapelveinek a kozéppontba helyezését hangstulyozza (Jozsa,
2003, p. 730).

Nagy Mariann ugy 0sszegzi az ,,értékszintézist” vallo szerz6k munkajat,
hogy ,a jo kozigazgatas alapelvein és a Koppenhagai kritériumokon
keresztiil mutatjak be, hogy az Europai Kozigazgatdsi Tér 1étezik vagy
legalabbis mindannyiunk altal 6hajtott intézmény.” (Nagy, 2021, p. 217)

Balazs Istvan az eddig ismertetett elméleteket erételjesen meghaladod
gondolatokat fogalmaz meg. Alapvetéen 6 is rogziti az EKT kezdeti
»kOzigazgatasi alapelv csomag” szerepét, de annal tobbet is elvar. A tobb
pedig az EU és a tagorszagok kozos egyiittmitkodésében ,kifejez6dé kozos
kozigazgatasi kultara” (Balazs, 2014, p. 32) megléte. Ezt azonban csak
akkor lehet szamonkérni a tagallamokon, ha az EU-nak lenne olyan jogkore,
amely alapjan tudna kotelezd szabdlyozast alkotni a tagallami
kozigazgatasokra. Ennek a problematikajardl irtunk kordbban, Balazs Istvan
pedig tanulmanyaban az Eurdpai Unidé Alapjogi Chartdjat vizsgalja és csak
egy kozvetett hatast jelol meg a tagallami kozigazgatisi szabalyozasra
(Balazs, 2014, p. 33). Bar az alapjogi Charta nem valt ki megfeleld hatast,
Balazs Istvan jeldl meg ellenpéldat, amikor rdgziti, hogy ugyan az OECD
altal , készitett anyagok mindsége, az adatgyijtés ¢és elemzések
megbizhatésaga, ... Osszességében oda vezetnek, hogy az ajanlasokat
kotelezo erd hianyaban is kdvetik az érintettek.” (Balazs, 2014, p. 39). Van
tehat kozvetlen hatés is, ami a kdzos kozigazgatasi kulturat mélységében is
eldremozditja. Bar ettdl fliggetleniil Balazs Istvan is leszogezi, hogy amig
nincs kozigazgatasi szempontbdl szuverén unios szinten, tehat a tagallamok
a szuverenitasuk ezen részét — akar csak részint — nem adjak at az Europai
Unio6 részére, addig hiaba vannak a tagallamok szabalyozasdban egymashoz
hasonld, egymashoz kozelitd elemek, addig az EKT-t nem tekinthetjiik
kozos kozigazgatasi térnek (Balazs, 2014, p. 40). Balazs Istvan 2019-ben
mar hatarozottabban fogalmaz, és ugy véli, az EKT valédi normativ
tartalommal bir, ,,azonban csak két masik fogalom, az eurdpai kozigazgatasi
jog €s az eurdpai kdzigazgatas értelmezésével lehet kitdlteni.” (Balazs, 2019)
Megalapozza ezen véleményét azzal, hogy az EU szervei és a tagallamok
kozigazgatasi szervei kozott jelentdés kolcsonhatds van, azonban a mar
korabban emlitett jogi alapok hianya miatt, ez csak (alap)elvek szintjén
valdosulhat meg (Balazs, 2019). Viszont a két emlitett fogalom (Balazs, 2019)
1éte ad egyfajta alapot az EKT szamara, mint tartopillérek és a dinamikus
valtozas iranyaba terelik az EKT fejlédését.

Az EKT vizsgalata soran nem keriilhet6 meg Nagy Marianna atfogod
elemzése, amely tobb — mar citalt szerz6 — gondolatait gytlijti Ossze
tanulmanyaban. A szerzok megkdzelitéseit elismerve (meglatasunk szerint
jogosan) mégis hiatust érez. Az oka pedig a konvergencia lehetdségeinek és
gyakorlati megjelenésének az értékelésében keresendd. Bar a konvergencia
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fogalmat tobb szerzé is erételjes kapcsolatba hozta az EKT-val, annak
kibontasa kevésbé tortént meg. Nagy Marianna sem részletekbe menden
teszi ezt meg, de egzakt modon fogja meg a véleménye szerint Balazs Istvan
elméletében megjelend eurdpai kozigazgatasi jog ,.egyik legmarkansabb
megjelenését”, amely az eljarasi szabalyok konvergencidja (Nagy, 2021, p.
222). Az eljarasi szabalyok kapcsan a szerz6 kiemeli az Europai Birdsag
gyakorlatanak szerepét, amely altal az ,,europai eljarasjogi tendencidk ... ma
mar sokkal inkabb az eurdpai értékkozosséget fejezik ki.” (Nagy, 2021, p.
222) Ez a Balazs Istvan féle normativitas kivanalmanak megjelenése. Nagy
Marianna is felteszi azt a kérdést, hogy a normativ tartalom elég-e? Rogton
meg is valaszolja, hogy allaspontja szerint, nem. Ezt tobb indokkal is
alatdmasztja, de végs6 soron az EKT megreformalasanak és
ujraszabalyozasanak igényét rogziti (Nagy, 2021, p. 224).

Az EKT egy teoretikus koncepcionak indult, egy lehetséges, de nem
sziikségszert (sot, sokak altal félt és veszélyesnek tartott) Utnak, amely az
EU integracios folyamatainak egyik lehetséges iranya. Az integracios
folyamat, annak mélysége és intenzitasa folyamatosan probara teszi az EU
kereteit. Mit ,,aldoznak fel” a tagallami szuverenitasbol a kozdsség tagjai a
kozos célok érdekében, hol vannak a vords vonalak, amelyeket (még) nem
lépnek 4at? Ez minden nagy szerzédésmodositas kérdése, hogy meddig
mehetnek el a hataskor atruhazasban a tagallomok. A mit adok €s mit kapok
mérlegelésben nagyon sok szempont megjelenik, messze tilmutatva a jogi
érvelés keretein, igy ezek feltarasara is tavol all jelen tanulmany vallalasain.

Azt viszont kijelenthetjiik, hogy bizonyos folyamatok immar konstans
modon hatnak az ,egyiittmozgas” iranyaba. Ilyen a négy alapszabadsagon
alapuld kozos piac atalakulasa egységes piacca (és immar kiterjesztve a még
intenzivebb egyiittm{ikodést megkoveteld digitalis egységes piaccd). Az EU
alapvetd célja, a versenyképesség, amely megkdveteli a hatékonysagot, ez
pedig indirekt modon is arra sarkalja a résztvevoket, hogy sajat
mikddésiikben is  igazodjanak a  kooperaciobol eredé feladatok
leghatékonyabb ellatasahoz.

Itt talalkozik az EUMSZ 197. cikk (3) bekezdésének tivegplafonja, amely
a tagallami végrehajtast tovabbra is szigoruan tagallami hataskorben tartja,
az EU dinamikajaval, az egyiittmiikodés rendszerbdl fakadd kényszeritd
erejével. Az Onkéntességet mar most attdrik olyan kotelezd szabalyok,
amelyek erdteljesen ,,palyara allitjak” a tagallami igazgatasi megoldasokat
(egyik legfrissebb ilyen rendelet az eIDAS 2.0), és az altalanosan elfogadott
interoperabilitds elve mentén (habar nagyon lassan és Ovatosan), de
elkertilhetetleniil cammogunk az iivegplafon felé.

Amennyiben az EKT elméleti konstrukcidja magaban foglalja a normativ
alapokon nyugvo, egységes szervezési elveken alapuld kooperaciot a
tagallamok végrehajtasanak és az EU kozponti végrehajtdsanak alanyai
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kozott (amely allaspontunk szerint kivanatos feltétel), ugy az iivegplafon
attorése elkeriilhetetlen. Ez azonban, mint emlitettiik korabban olyan rést it
a tagallami szuverenitason, amely a jelenlegi EU keretein messze tulmutat.

A még tavoli célt, az EKT-t latjuk (hogy tetszik vagy sem, az mar egy
masik kérdés), de hogy mikor érjiik el még nagyon kétséges. Az biztos, hogy
haladunk felé, mint egy gleccser, lassan és feltartoztathatatlanul, engedve a
gravitacio torvényének (csak el ne olvadjunk menet kézben).

1.2. A Sigma program és a ,,nem hivatalos acquis”

Az Eur6pai Unidhoz torténd csatlakozas feltételrendszere, az 1993-ban
meghatarozott koppenhagai kritériumok a politikai stabilitdst és a
piacgazdasagot hangsulyoztak (Csatlakozasi kritériumok, n.d.), azonban az
1990-es évek bovitési tapasztalatai arra vilagitottak ra, hogy az unios
joganyag (acquis communautaire) atiiltetése 6nmagaban nem elegendo, ha a
tagjelolt allamok nem rendelkeznek annak végrehajtasahoz megfeleld
intézményi hattérrel. Alapvetéen a SIGMA program eredeti célja az volt
egyrészt, hogy a dontéshozok szamara informaciokat és szakértoi
elemzéseket nytjtson az allamok kozigazgatasarol, masrészt pedig, hogy
elésegitse a kozszféra vezet6i kozotti kommunikaciot és tapasztalatcserét
(Gerencsér, 2023, p. 79).

A csatlakozasi feltételeket rogzitd ,koppenhagai kritériumok”
megfogalmazasaval jelentOs 1épést tettek az Eurdpai Kozigazgatasi Térség
kialakitasa felé, amelyben fontos szerepet jatszott az Europa Tanacs,
valamint az OECD és annak SIGMA programja is (Torma, 2011, p. 198). A
még ma is mikodé SIGMA (Sigmaweb, n.d.) (Support for Improvement in
Governance and Management in Central and Eastern European Countries) az
OECD ¢és az Eurdopai Uniéo kozos kezdeményezése, amely az Unidhoz
csatlakozo allamok kozigazgatasi reformjat tdmogatja (OECD, 1999, p. 2).
Bar a SIGMA Program elvei nem kotelezd érvényl ajanlasok, azonban a
csatlakozasi targyalasok soran kiemelt feltételekként jelennek meg (Meyer-
Sahling, 2011). A SIGMA Program példaul olyan ajanlasokat fogalmazott
meg a rendszervaltd orszagoknak, amelyek révén felkésziilhettek az unids
csatlakozasra, illetve az unids jog megfeleld érvényesitésére (Torma, 2011,
p- 199). A SIGMA kiemelt céljaként keriilt rogzitésre — tobbek kozott —
tamogatni a kedvezményezett orszdgokat a j0 kormanyzas kialakitasaban,
valamint a kozigazgatas hatékonysaganak fejlesztésében (OECD, 1999, p.
2). Az egyes tagallamok kozigazgatasi szervezetrendszerére mivel nincsen
konkrét kodifikalt joganyag, ezért ezt a teriiletet a szakirodalom ,,informalis”
vagy ,nem hivatalos acquis”-nek nevezi. Ezzel Osszefliggésben Balazs
Istvan  kiemelte, hogy ,az un. ,informalis kozigazgatisi acquis
communautaire-ek” rendszere magaba foglal minden olyan unids
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rendelkezést, amely horizontalisan vagy agazatilag kihat a kozigazgatasi
eljarasi szabalyokra, a szervezetre, személyzetre, illetve a joggyakorlatra az
Eurépai Union beliil, tovabba az informalis kozigazgatasi kozosségi
vivmanyok alkalmazasanak szintjét vették alapul egy adott tagjelolt orszag
részeérél annak meghatarozasahoz is, hogy a valddi, vagy formalis kdzosségi
vivmanyok alkalmazéasahoz kozigazgatasa milyen kapacitassal rendelkezik”
(Balazs, 2019, p. 54).

Osszegzésképp rogzithetd, hogy a hangsily nem a szervezet
uniformizaldsan volt, hanem a kozigazgatas kapacitdsanak megteremtésében
allt, azaz, hogy képes-e a tagjeldlt allam az unids jogot végrehajtani,
ugyanakkor az orientacids irany egyértelmii, és egy tagjelolt orszag
igyekszik megfelelni ezeknek.

2. A jelen: valsagok, reziliencia és a ComPAct
2.1. A Covid-19 hatasa

A Covid-19 vilagjarvany 2020-2021-ben stressztesztként érte az EKT-t, a
Nagy Marianna altal hasznalt ,,2021.0” jeldlés arra utal (Nagy, 2021), hogy a
jarvany az EKT gyakorlatat kényszeri ,,verziofrissitésre” késztette — mint a
korabban is eléforduld valsagkezelés és a jogallamisagi elvarasok fesziilt
egylittallasaban (Trondal & Peters, 2015). A reziliencia kérdése az EKT-ban
ekkor jelenik meg, és fontos tanulsdg vonhatok le a kozigazgatasi
alkalmazkodoképességrol. Balazs Istvan a kdzigazgatasi rezilienciat Ggy irja
le, mint a rendszer képességét a miikodés elfogadhatd szinten tartasara,
illetve az erdforrasok gyors atcsoportositdsara valsagban (Baldazs &
Hoffman, 2020, p. 5). A Covid19 idején ez kiilondsen a gyors koordinacio, a
tobb szint €s tobb szerepld (allam, dnkormanyzatok, civil és piaci szereplok)
kozti egyiittmikodés és a tapasztalatok beépitése terén wvalt kritikus
tényez6vé (Balazs, 2021, p. 14). Az OECD 2023-as értékelése ezt
empirikusan is meger0siti: a rugalmas munkaszervezés, a vezetdi eldrelatas,
az agilis tervezés, a digitalizaci6 gyorsitasa és a halozatos egyiittmikddések
bizonyultak a reziliencia f6 hordozéinak (OECD, 2023). A jarvany
bebizonyitotta, hogy az EKT reziliencidja nem csupan technikai kapacitasok
kérdése, hanem iranyitasi kultira is — eldrelatd stratégia, adatalapt
dontéshozatal €és intézménykozi bizalom nélkiil a gyorsitasi kényszer szétesd
reakciokhoz vezet (OECD, 2023).

Minden valsag katalizatorként hat, jelen esetben a konvergencia vagy
divergencia kérdésében jelentkezik a valsag kettds nyomasa. Nagy Marianna
az ,Eurépai Kozigazgatasi Tér 2021.0” gondolatmenetében a pandémia
kettds nyomasat fejtette ki, nevezetesen a globalis egészségiigyi kockazat
konvergenciat (egységesitett, koordinalt valaszokat) igényelt volna, a

201



tagallami reflexek azonban sokszor divergensek voltak (hatarzarak, eltérd
karantén- és oltasi szabalyok, nemzeti kiilonutak) (Nagy, 2021, p. 197).

Az unios jogi és szakpolitikai kornyezet ekdzben pragmatikusan probalt
koordinalni, a Bizottsdg iranymutatasokat ¢és ideiglenes utazasi
korlatozasokat javasolt, mikdzben a Schengen-rendszerben szamos tagallam
ideiglenes belsé hatarellendrzést vezetett be — gyakran a Szerzddés szerinti
hataridék ismételt meghosszabbitasaval, ami a jogszerliség €s aranyossag
vizsgalatat is napirendre tette (European Parliament, 2020).

Mindezek fényében a valsagkezelésben az EKT egyszerre mutatott
konvergencia-jeleket (k6z0s ajanlasok, ,,zold savok™” az aruforgalomnak) és
divergenciat (unilateralis hatarzarak, eltéré végrehajtasi gyakorlatok) (SWP
Comment, 2020).

A Covid19-re adott tagallami valaszok tobbsége rendkiviili jogrendi
eszkozoket aktivalt (vészhelyzet, kormanyrendeleti jogalkotas, parlamenti
felhatalmazas). Az FEurépai Parlament Kutatoszolgalatanak (EPRS)
Osszehasonlitod vizsgalata négy fO normativ mintat azonositott (alkotmanyos
rendkiviili jogrend, torvényi felhatalmazas, végrehajtoi kiilonjogok, ,,rendes”
jog), €s ramutatott a parlamenti kontroll és az iddbeli-targyi korlatozasok
kozponti szerepére (European Parliamentary Research Service, 2020).

Emellett a Velencei Bizottsag hangsulyozta, hogy a vészhelyzeti
eszkozoknek idOben korlatozottnak, célhoz kotottnek és ellendrizhetOnek
kell lenniiik, a jogallami kivételeknek is a torvényesség €s ardnyossag
mércéje alatt kell maradniuk (Council of Europe, n.d.). A magyar példa
azonban jol illusztralja a dilemmat, mivel a 2020. marcius 11-én kihirdetett
veszélyhelyzet, majd felhatalmazasi torvény, a kiilonleges jogrend
kiterjesztett végrehaijtoi eszkdztara és a késobbi ,jarvanyiigyi késziiltség'
vitat valtott ki a felhatalmazasok hatarairdél és a parlamenti ellendrzés
mértékérdl (Szente, 2020, p. 122).

Ennek megkapcsan megallapithatjuk, hogy a ,2021.0” EKT egyik
tanulsaga, hogy a gyorsasidgi kényszer nem irhatja feliil a jogallami
biztositékokat (Szilagyi, n.d.). Napjaink jogallamisagi kérdéseit gyakran
befolyasolo intézkedések sordn a bizalom, a legitimacio ¢és az
egylttmiikodési hajlandosag feltétele az aranyos, atlathatdo és kontrollalt
rendkiviili jogalkotas.

A jarvany kozvetleniil érintette az unios menekiiltiigyi rendszert is. Ennek
soran a tagallamok sorra fliggesztették fel a menedékjogi eljarasokat,
korlatoztak a hozzaférést a teriilethez vagy a kérelmezéshez, ami egyszerre

1 P9 TA(2020)0307 - The impact of COVID-19 measures on democracy, the rule of law and
fundamental rights - European Parliament resolution of 13 November 2020 on the impact of
COVID-19 measures on democracy, the rule of law and fundamental rights (2020/2790(RSP))
(2021/C 415/05) https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:520201P0307
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vetett fel jogi (hozzaférés az eljarashoz, adatvédelem tavinterjiknal) és
alapjogi kérdéseket (International Commission of Jurists, 2020). Ugyanakkor
a nemzetkozi és unios szervek (UNHCR, EPRS) gyakorlati ajanlasokat adtak
a hozzaférés fenntartdsara (orvosi szlrés a hataron, karantén melletti
beléptetés, tavinterjuk garanciai), jelezve, hogy a kozegészség-védelem és a
menedékhez valdé hozzaférés nagyon is Osszeegyeztethetd folyamat
megfeleld koordinacio mellett, ehhez azonban komoly egyiittmiikodés
sziikséges (European Council on Refugees and Exiles, 2020).
Megallapithatjuk ezek fényében, hogy a migracids teriileten a
konvergenciaigény (a jogokhoz vald hozzaférés minimumainak biztositasa)
¢és a divergalo tagallami reakciok latvanyosan fesziiltek egymasnak — ami
sajnalatos modon aldasta az EKT ,kozos elvek” narrativajat (European
Parliamentary Research Service, 2022).

Ha a jarvany kapcsan tudomanyos értelemben véve pozitivumot
szeretnénk kiemelni, akkor az kétségkiviil az lenne, hogy felgyorsitotta a
kozigazgatas digitalizacidjat (tdvmunka, tavszolgaltatds, online eljarasok).
Az OECD ¢s az Eurépai Bizottsag uj, horizontalis adminisztrativ
kezdeményezései — kiilonosen a ComPAct (Enhancing the European
Administrative Space) — az EKT megujitasat célozzak: készségfejlesztés,
digitalis és zold kapacitasépités, kozigazgatasi egyiittmikodés erdsitése
2030-ig (European Commission, n.d). Ennek tiikrében mondhatjuk azt is,
hogy a ,,2021.0” nem pusztan valsagiizemmod, hanem az EKT ,,4j verzidja”,
ami intézményesiteni kivanja a valsag alatt tanultakat: adatvezérelt,
halézatos, digitalisan felkésziilt, z61d atmenetet tamogatd kdzigazgatast.

Balazs Istvan szerint a reziliencia nem csak talélés, annal sokkal tobb,
ahogy a valsagreakciok soran lathattuk is. A tapasztalatok rendszerbe
épitése, a tanuld kozigazgatas maga. A hazai tapasztalat alapjan a magyar
kozigazgatas erds centralizalt koordinacidja gyors dontéseket tett lehetove,
ugyanakkor vitakat keltett a rendkiviili felhatalmazasok kiterjedtsége és az
ellendrzés eszkozei koriil, a helyi szint bevondsa, a partnerségek és a
digitalis infrastruktira fejlesztése bizonyultak a tartds reziliencia magjanak
(Szente, 2020, p. 122).

A Covid-19 krizis feltarta az EKT er6sségeit és gyengeségeit, emellett
egyszerre kényszeritett ki gyorsitasokat és tart fel széttartasokat. A ,,2021.0”
tanulsaga, hogy az EKT ¢letképessége a reziliencian (szervezeti tanulas,
halozatos egyiittmiikodés), a konvergencia-mechanizmusokon (elére
egyeztetett minimumok) és a jogallami kapaszkoddkon (id6- és targyi
korlatok, ellendérzés) all vagy bukik. A kovetkezo ,,verziofrissités™ feladata,
hogy ezekbdl tartos intézményi kapacitast épitsen — nem a kovetkezo valsag,
hanem a mindennapi kormanyzas minésége érdekében.
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2.2. A CompAct kezdeményezés>

Az Eurdpai Bizottsag ,,Az ecurdpai kozigazgatasi térség megerdsitése”
(ComPAct) cimili kezdeményezése abbdl a felismerésbdl indul ki, hogy a
mindségi kozigazgatds a jo kormanyzas, valamint az unids és tagallami
szakpolitikdk eredményes végrehajtasdnak elengedhetetlen feltétele
(European Commission, 2021a). Az Eurdpai Unidé egy olyan Osszetett és
gyorsan valtozd kornyezetben miikddik, amelyet egyszerre jellemeznek
gazdasagi, tarsadalmi, technologiai és kornyezeti atalakulasok, valamint
egymassal parhuzamos atmenetek — mindenckel6tt a digitalis és a zold
atallas. E kihivasok kezelése csak olyan kozigazgatassal lehetséges, amely
cselekvésorientalt, reziliens, innovativ és képes megorizni a kdzbizalmat.

Az Eurdpai Bizottsag 1j kezdeményezést inditott az eurdpai
kozigazgatasi tér  bovitésére és  megerGsitésére, amely atfogo
intézkedéscsomaggal kivanja tdmogatni a nemzeti kozigazgatasok
modernizacidjat és a tagallamok kozOtti igazgatdsi egylittmikodés
elmélyitését. A kezdeményezés kozponti célja, hogy a kozigazgatas Eurdpa-
szerte jobban megfeleljen az allampolgarok és a vallalkozasok igényeinek,
kiilonos tekintettel a gyorsabb, hatékonyabb és atlathatobb ligyintézés iranti
elvarasokra.

A ComPAct jelentdségét az adja, hogy ez az elsd olyan, unids szinten
megfogalmazott, koherens stratégiai keret, amely nemcsak egyes
reformteriileteket érint, hanem atfogé modon kozeliti meg a kdzigazgatasok
el6tt allo kihivasokat. A kezdeményezés kidolgozasa soran az allampolgarok
véleménye is megjelent, ami hozzajarult ahhoz, hogy az intézkedések a
mindennapi ligyintézés és az iizleti kdrnyezet valds igényeire reagaljanak.
Ezaltal a kozigazgatasi tér bovitése nem pusztan intézményi vagy technikai
kérdésként, hanem a kozszolgaltatisok mindségének javitasat célzo
tarsadalmi elvarasként jelenik meg.’> A Bizottsag értelmezésében a nemzeti
kozigazgatasok napjainkban rendkiviilli nyomas alatt miikddnek. A
kozelmult valsagai — igy a Covid-19 vilagjarvany, Oroszorszag Ukrajna
elleni agresszidja és az azt kovetd energiavalsag — mellett a hosszabb tava
strukturalis kihivasok, kiilonosen a zold és a digitalis atallas, valamint a
megfeleld szakértelem és munkaerd biztositasa is jelentds terheket ronak az

2 Jelen alfejezet alapjaul a Bizottsag kozleménye az Eurdpai Parlamentnek, a Tanacsnak, az
Eurépai Gazdasagi és Szocialis Bizottsdgnak és a Régidok Bizottsdgdnak - Az eurdpai
kozigazgatasi térség megerdsitése (ComPAct) COM/2023/667 final tadrgyu dokumentum
szolgal.

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/ALL/?uri=COM:2023:667:FIN

3 A Bizottsag kozleménye az Burdpai Parlamentnek, a Tanacsnak, az Europai Gazdasagi és
Szocialis Bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak - Az EU hosszi tavu versenyképessége:
eloretekintés a 2030 utani id6szakra COM/2023/168 final https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/HU/TXT/?uri=CELEX%3A52023DC0168
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igazgatasi rendszerekre (OECD, 2023). Ebben az 0Osszefiiggésben a
kozigazgatds modernizacigja nem kizarolag pénziigyi kérdés, hanem
intézményi kapacitas-, készség- és egylittmiikodés-fejlesztési feladat is.

A ComPAct hangsilyozza a  kozigazgatds megerdsitésének
sziikségességét nemzeti, regionalis ¢€s helyi szinten egyarant, annak
érdekében, hogy a kozigazgatasi szervek képesek legyenek végrehajtani a
politikai prioritasokat, hatékonyan reagalni a valsagokra, valamint kezelni az
Osszetett tarsadalmi és gazdasagi atalakulasokat. A kezdeményezés kdzponti
eleme az egylittmiikodés és a bevalt gyakorlatok cseréjének Osztonzése,
abbol a megkdzelitésbol kiindulva, hogy az eurdpai kozigazgatasok kozos
kihivasokkal szembesiilnek, és ezekre Osszehangoltan, egymastol tanulva
adhatnak fenntarthat6 valaszokat.

Osszességében a ComPAct az EKT megerdsitését olyan stratégiai
eszkozként értelmezi, amely hozzajarul az unids és nemzeti szakpolitikak
eredményesebb végrehajtasdhoz, a biirokratikus terhek csokkentéséhez és a
szolgaltatisok mindségének javitasdhoz. A  kezdeményezés ezzel
megalapozza azt a keretet, amelyre a tanulmany tovabbi fejezetei részletesen
épitenek ra.

A kozigazgatasi szervek kulcsszerepet toltenek be az uniés szakpolitikak
nleforditdsaban” nemzeti és helyi szinten alkalmazhatd intézkedésekké.
Feladatuk nem pusztan az unids jog végrehajtdsa, hanem annak biztositasa
is, hogy a szakpolitikak jol megtervezettek, tényadatokra épiilok, a digitalis
kor kovetelményeihez igazodok és hosszll tdvon fenntarthatok legyenek. A
kozigazgatas meghatarozo szerepet jatszik a klimasemlegességhez vezetd ut,
a 2030-ig szolo fenntarthatosagi menetrend, valamint az EU hossza tava
versenyképességének  biztositdsa szempontjabol. Emellett alapvetd
feleléssége van a  digitalis kozszolgaltatasok  fejlesztésében, az
interoperabilitas megteremtésében, a digitalis készségek terjesztésében és az
Uj technologidk — kiilondsen a mesterséges intelligencia — etikus,
elszamoltathat6 alkalmazasaban.*

A dokumentum hangstlyozza a kdzigazgatas jelentds gazdasagi sulyat is.
A kozszféra az EU GDP-jének tobb mint felét adja, a munkaerd mintegy
egyotodét foglalkoztatja, és évente rendkiviil nagy volumenti kdzbeszerzési
piacot teremt. A kdzponti, regiondlis és helyi kozigazgatasi szervek feleldsek
az uniods és nemzeti koltségvetések hatékony kezeléséért, valamint az unios
forrasok jelentés részének — kiilonésen a kohézids politika, a Next
Generation EU és a Helyreallitasi és Rezilienciaépitési Eszkoz —

4 A Bizottsag kozleménye az Eurdpai Parlamentnek, a Tandcsnak, az Eur6pai Gazdasagi és
Szocialis Bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak - A fenntarthaté versenyképességre, a
tarsadalmi méltanyossagra és a rezilienciara vonatkozd eurdpai készségfejlesztési program
COM/2020/274 final https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/HU/TXT/?uri=CELEX:52020DC0274

205



végrehajtasaért. A Bizottsag becslései szerint az igazgatasi teljesitmény
javitasa évente tobb tizmillidrd eurdé megtakaritast eredményezhetne a
tagallamok, illetve a vallalkozasok szamara, elsOsorban az adminisztrativ
terhek csokkentésén €s a hatékonyabb eljarasokon keresztiil.

A ComPAct kiemelt figyelmet fordit a regiondlis és helyi kozigazgatas
szerepére. Ezek az intézmények allnak legkdzelebb az allampolgarokhoz, és
donté szerepet jatszanak a helyi alapu politikdk megvalositasaban, a
regionalis versenyképesség erdsitésében és a beruhazasok vonzasaban.
Ugyanakkor a helyi szintet gyakran kapacitashiany, szakemberhidny ¢&s
korlatozott hozzaférés jellemzi a képzési és tudasmegosztasi lehetéségekhez,
ami az unios forrasok hatékony felhasznalasat is akadalyozhatja. A Bizottsag
ezért célzott tdmogatast tart szikségesnek e kozigazgatasi szintek
megerdsitésére (European Commission, 2021b).

A kozigazgatds mindsége szorosan Osszefligg a demokratikus
kormanyzassal és a jogallamisag érvényesiilésével. A  Bizottsag
hangsulyozza a feddhetetlenség, az atlathatdsag, az elszdmoltathatdsag és a
korrupcié elleni fellépés fontossagat, valamint a részvételen alapuld
szakpolitikai dontéshozatal szerepét. A jol mikodo kozigazgatas eldfeltétele
a kozbizalom fenntartdsanak, tovabba annak, hogy az allam képes legyen
hatékonyan és méltanyosan reagalni az allampolgarok és a vallalkozasok
igényeire. A dokumentum az egyik legsulyosabb strukturalis kihivasként
azonositja a kozigazgatdsi munkaer0 helyzetét. Szamos tagallamban
nehézséget okoz a megfelelden képzett munkaerd bevonzasa és megtartasa,
mikozben a demografiai folyamatok miatt az elkdvetkezd években jelentds
nyugdijazasi hulldm varhatdé. A felnottkori tanulas alacsony szintje, a
hosszadalmas toborzasi eljardsok ¢s a tulzott kiszervezés egyarant
gyengithetik az intézményi kapacitdsokat és a szervezeti tanulast.’

E kihivasok kezelésére a Bizottsag egy atfogd intézkedéscsomagot
javasol, amely az ,,eurdpai kozigazgatasi térség” megszilarditasat célozza. A
koncepcio abbol indul ki, hogy bar a tagallami kdzigazgatasok intézményi
felépitése ¢és jogi hagyomanyai eltéréek, kozos értékek és a jo igazgatas
kozos elvei kotik oket Ossze. Ezek kozé tartozik a stratégiai jovokép és
vezetés, a tényalapt ¢és inkluziv dontéshozatal, a professzionalis ¢s
érdemalapt kozszolgalat, az emberkdzponta kozszolgaltatasok, az integrits
¢s az elszamoltathatosag, valamint a fenntarthat6 allamhaztartas.

A  ComPAct harom pillérre ¢épill. Az els6 a kozigazgatasi
készségfejlesztési program, amely a munkaerd tovabbképzését, atképzését,
mobilitasdit és a modern humaneréforras-gazdalkodas elterjesztését

5 A Régiok Eurdpai Bizottsiga véleménye — A helyi és regionalis dnkormanyzatok igazgatasi
kapacitasainak javitasa a 2021 és 2027 kozotti iddszakra vonatkozd beruhdzasok és
strukturalis reformok megerdsitése érdekében https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/HU/TXT/?uri=CELEX%3A520191R2043
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tamogatja (European Commission, 2022). Ennek része a koztisztvisel6i
csereprogramok (PACE), a kozos unids képzési kezdeményezések és az
egységes kompetenciakeretek kialakitasa. A masodik pillér a digitalis
kapacitasok megerGsitésére iranyul, Osszhangban az FEurdpa digitalis
évtizedének célkitlizéseivel, kiilonos tekintettel az interoperabilitasra, a
kiberbiztonsagra és a mesterséges intelligencia felelds alkalmazédsara. A
harmadik pillér a kozigazgatdsok vezetd szerepét hangsulyozza a zold
atallasban, beleértve a klimapolitikai célok integralasat a szakpolitikakba, a
z0ld koltségvetés-tervezést és a kozigazgatas ,,bels6 zolditését”.

Osszességében a ComPAct célja nem 1j hataskorok létrehozasa, hanem a
meglévo unids eszkozok, finanszirozasi mechanizmusok és egyiittmiikddési
halézatok Osszehangolt felhasznalasa annak érdekében, hogy a tagallami
kozigazgatasok képesek legyenek megfelelni a jelenlegi és jovobeli
kihivasoknak. A kezdeményezés azt az alapvetd iizenetet kozvetiti, hogy az
Eurépai Unid politikai ambicidi csak akkor vélhatnak valéra, ha azok
végrehajtasat magas szinvonalu, felkésziilt és egylittmiikodo kozigazgatasok
tamogatjak minden kormanyzati szinten.

2.3. Osszehasonlito tablazat: SIGMA vs. ComPAct
Az alabbi tablazat a két keretrendszer dogmatikai és gyakorlati

fokuszpontjait vetiti egymasra, bemutatva a ,belépési kiiszobtol” a
,stratégiai autonémidig” tarto ivet.

Osszehasonlitasi ComPAct Kezdeményezés
szempont SIGMA Program (1998/1999) (2023)
L .| Végrehajtasi  ké 2 2
Csallakc_)zaSI alkalmassag Rii;le'enaé l.ZSl (elé)eei:;foeimnci
(Accession-driven): Az EU- driven): A mar tagallami
. , csatlakozas elOkészitése, a ’ ., o
Elsédleges Cél  eanva Atvételéhez rendszerek modernizacidja, a
AN o | szakpolitikik  (z01d/digitalis)
Heses . Y eredményes végrehajtasa és
minimum megteremtése. or A1 A
valsagallosag.
fzn;ﬁt;:ﬁ o Jiifztegﬁlsegi Aa Készségek és Innovdcio: A
. .. joga‘amt ’ humaneréforras fejlesztése
Kézigazgatasi kiszamithatosag, az (skills) a digitdlis
Fo atlathatosé e S
Okusz lit)?rtuaZ?Z?ngentessé s (].2 transzformacio, a zold atallas és
peion 8 a halozatos egylttmiikddés.
kormanyzas alapjai).
Feltételesség Egyiittmiikodés  (Cooperation):
Viszon u (Conditionality): »Puha | A tagallami autondmia
Szuver)ef nitdshoz kényszer” a tagjeloltek fel¢; | tiszteletben tartasa mellett kdzos
bar formalisan ajanlas, a | eszkdzok, kapacitdsmegosztas
csatlakozasi targyalasokon de | és szabvanyositas (pL
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facto kovetelmény. interoperabilitds).
Eszkozszintii: Informatikai Okosz’fszt.ema-szm’tu: ”Dlgltal:
L , , ready” jogalkotas, adatalapt
Technologiai tdmogatas az | . o .
, SO ., | dontéshozatal, mesterséges
Szemlélet adminisztracioban (alapszintli | . . L =
o , intelligencia €s interoperabilitas
nyilvantartasok, folyamatok). . N .
mint alapkdvetelmény.
Jogalany: A jogbiztonsag és | Ugyfél/Felhasznalo:
, a tisztességes eljarashoz valo | Emberkdzponti  szolgaltatasok
Emberkeép . e . . g
jog garantdldsa a polgar | (human-centric), felhasznaloi
szédmara. ¢lmény (UX) és inkluzivitas.
Reliability, Predictability, | Resilience, Agility, Green &
Kulesfogalmak Accountability, Transparency | Digital Transition, Skilling

1. tablazat: A SIGMA ¢s a ComPAct dsszehasonlitasa (sajat szerkesztés).

Az 0sszehasonlitasbol kirajzolodik az EKT metamorfézisa, nem pusztan
a kovetelmények boviilésérél van szo, hanem alapvetd paradigmavaltasrol.
A folytonossagot képviselik a jogi alapok és a demokratikus értékek (Rule of
Law), amelyek tovabbra is a rendszer megkérddjelezhetetlen talapzatat
képezik. Az innovacié ugyanakkor markans, a Stabilitastol a Rezilienciaig
szemlélet megjelenése, a "Digital-added" helyett "Digital-by-default”
koncepciovaltasa, és az emberkdzpontiisag eldretorése mind jelentds
elérelépés.

Osszességében megallapithaté, hogy az EKT fejlédése a statikus jogi
megfelelés (SIGMA) iranyabol a dinamikus képességfejlesztés (ComPAct)
felé mozdult el. Ez a valtozas valasz az ,,livegplafon” problémajara, mivel a
jogi harmonizacio az EUMSZ 197. cikke miatt korlatozott, az EU a ,,soft
law” eszkdzok (ComPAct) és a technikai szabvanyok (digitalis reziliencia)
révén mélyiti az integraciot, létrehozva egy funkcionalisan egységes, de
intézményileg tagolt eurdpai igazgatasi 6koszisztémat.

3. A jovo: digitalis szuverenitas

3.1. Digitalis kozigazgatas és szuverenitas - Az EKT transzformacidja a
technolodgiai integracio és a nemzeti autonémia fesziiltségében

A 21. szazad masodik évtizedében alapvetd paradigmavaltas kdvetkezett be,
a digitalizacio, az adatalapu kormanyzas és a mesterséges intelligencia (MI)
térnyerése j dimenziot nyitott az integracioban. A digitalis tér természete
nem ismeri a hagyomanyos orszaghatarokat és a klasszikus hataskori
megosztast. Az Eurdpai Uni6 digitalis stratégiaja — a digitalis egységes piac
(Digital Single Market) elmélyitése érdekében — olyan szabalyozasi
eszkozoket (rendeleteket) hivott életre, amelyek bar formalisan a belsd piac
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mikodését célozzak, tartalmukat tekintve mélyrehatéoan avatkoznak be a
tagallami kozigazgatas szervezeti és eljarasi autonomidjaba.

Jelen fejezet azt a hipotézist vizsgalja, hogy a digitalizacié révén az EKT
a ,,soft law” (ajanlasok, elvek) vilagabol a ,hard law”, s6t a ,,code-based
law” (kod alapu jog) iranyadba mozdul el. Ebben az 1ij kontextusban a
szuverenitas kérdése ujraértelmezodik, a ,,digitalis szuverenitas” nemcsak az
allam képességét jelenti a sajat digitalis infrastrukturdjanak ellenérzésére
(Kianpour et al., 2025, p. 3) a globalis tech-oriasokkal (Big Tech) szemben,
hanem a tagallamok kiizdelmét is jeloli a kozigazgatasi eljarasjogi
autonomia megOrzéséért egy egyre inkabb kdzpontositott, interoperabilitdson
alapul6 europai rendszerben.

A Digitalis Evtized Szakpolitikai Program 2030 (Decision (EU)
2022/2481): a kotelezo digitalizacios palya

Az Europai Parlament és a Tanacs (EU) 2022/2481 hatarozata, amely
létrehozta ,,A digitalis évtized 2030-ig szold6 szakpolitikai programjat”, az
EKT digitalis dimenzidjanak alkotmanyozé jellegli dokumentuma. Ez a
jogszabaly tullép a korabbi, 6nkéntes alapu stratégidkon (pl. eGovernment
Action Plans), és egy strukturalt, mérhet6 és szamonkérhetd keretrendszert
hoz létre a tagallami kozigazgatasok digitalizaciojara (2030 digital decade
policy programme, 2023).

A program egyik sarkalatos pontja, hogy 2030-ra a kulcsfontossagu
kozszolgaltatasok 100%-anak online elérhetdvé kell valnia az eurdpai
polgarok és vallalkozasok szamara. Ez a célkitlizés nem csupéan technikai
fejlesztést ir eld, hanem a kozigazgatasi folyamatok teljes tUjratervezését
(Business Process Reengineering) kényszeriti ki. A Front-office és Back-
office integracio elengedhetetlen, a teljes online elérhetdség nem valdsithato
meg csupan a felhasznaloi felilletek (front-end) digitalizalasaval.
Sziikségszeriivé teszi a hattérfolyamatok (back-office) teljes automatizalasat
€s a papiralapu ligyintézes felszamolasat is. Ez kozvetlen hatast gyakorol a
nemzeti eljarasjogokra, amelyeknek biztositaniuk kell a digitalis
bizonyitékok, az automatizalt dontéshozatal és az elektronikus kézbesités
jogi érvényességét.

Megjelenik tovabba az ligyfélélmény mint jogi kdvetelmény, a hatarozat
hangsulyozza a ,felhasznalokdzpontusdgot” és a szolgaltatasokhoz vald
hozzaférés jogat’ Ezzel az iigyfélélmény (User Experience - UX) a
kozigazgatas-tudomanyi  elméletbdl jogi normava emelkedik. A
tagallamoknak olyan rendszereket kell épiteniiik, amelyek nemcsak

% Decision (EU) 2022/2481 of the European Parliament and of the Council of 14 December
2022 establishing the Digital Decade Policy Programme 2030 (Text with EEA relevance)
PE/50/2022/REV/1 https://eur-lex.europa.eu/eli/dec/2022/2481/oj/eng
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mitkddnek, hanem hasznalhatok is (,,user-friendly”), ami 0j kompetenciakat
kovetel meg a kozigazgatasi szakemberektol.

A Hatarozat ciklikus egyiittmikddési mechanizmust vezet be, amely
megkdveteli a Nemzeti {itemtervek (Roadmaps)’, és a DESI Index alapjan
éves jelentések® készitését. Ez a mechanizmus korlatozza a tagallamok
szuverén jogat arra, hogy sajat prioritasaik szerint fejlesszék
kozigazgatasukat. A digitalizacid litemét és iranyat immar nem kizarolag a
nemzeti parlamentek és kormanyok, hanem az unids célértékek és a
Bizottsag ajanlasai hatarozzak meg (ez egyébirant nem Uj jelenség, csak az
intenzitas, amely feler6sodik).

A program Osztonzi a tagallamok kozotti konzorciumok (European
Digital Infrastructure Consortia - EDIC) Iétrehozasat nagyszabasu digitalis
infrastruktirak (pl. ko6z06s adatterek, blokklanc-szolgaltatasok,
szuperszamitogépek, digitalis infrastruktira-konzorcium®) fejlesztésére
(European Digital Infrastructure Consortium, 2026). Az infrastrukturalis
integracioja altal a nemzeti digitalis infrastruktirak fizikailag és logikailag is
Osszekapcsolodnak, amely noveli a  hatékonysagot és a
méretgazdasagossagot, ugyanakkor csokkenti az egyes tagallamok 06nallo
cselekvési képességét. Egy kozos eurdpai blokklanc-infrastruktira (EBSI)
esetében példaul a hitelesitési folyamatok ellenérzése megoszlik a
résztvevok kozott, ami a szuverenitds ,,megosztiasat” (pooling of
sovereignty) jelenti a digitalis térben. Fontos megjegyezni, hogy ezek a
programok onkéntesek, de hatasuk egyértelmiien érzékelheté a tagallami
mechanizmusok kdzeledésében.

Interoperable Europe Act: a kozszféra-interoperabilitds mint technikai
integracios palya

Az Interoperable Europe Act — Regulation (EU) 2024/903 az
interoperabilitast technikai integraciés palyava emeli, a kozOs iranyitast
(Interoperable ~ Europe Board), a megoldasok megosztasara ¢és
Ujrahasznositasara szolgdldo oOkoszisztémat (Interoperable Europe Portal),
valamint a hatdrokon atnyulo interoperabilitast érint6 valtozasokhoz kapcsolt

7 A tagallamoknak részletes nemzeti iitemterveket kell beny(jtaniuk, amelyekben bemutatjak,
hogyan kivanjak elérni a 2030-as célértékeket. Ezeket a terveket a Bizottsag értékeli.

8 A DESI eredetileg statisztikai eszkdz volt, a (EU) 2022/2481 hatéarozat révén szakpolitikai
nyomasgyakorlasi eszkdzz¢é valt. Azok a tagallamok, amelyek tartéosan elmaradnak a
célértekektol, korrekcios intézkedésekre kényszeriilhetnek, illetve eleshetnek bizonyos unids
forrasoktol (pl. Helyreallitasi és Rezilienciaépitési Eszk6z - RRF forrasok).

° A Bizottsag (EU) 2025/2414 végrehajtasi hatarozata (2025. december 2.) a kdzigazgatis
atalakitasat segitd innovativ, atfogd, Osszekapcsolt szolgaltatasokkal foglalkozd eurdpai
digitalis infrastruktara-konzorcium (IMPACTS-EDIC) Iétrehozasardl (C/2025/8131), az
IMPACTS-EDIC-nek Magyarorszag is alapit6 tagja.
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kotelezd interoperabilitasi értékelést vezet be. A szuverenitas ,hard-edge”
pontja itt a rendszer-architektiira, azaz a rendelet a nemzeti megoldasok
,belsé” technikai dontéseit (adatmodellek, interfészek, azonositasi és
adatcsere-folyamatok) unids szinti megfelelési elvarasok feldl teszi
értékelhetové. Ennek relevancidjja abban 4all, hogy a technikai
interoperabilitas a jovoben nem egyszeriien hatékonysagi kérdésként, hanem
jogilag eldirt egylttmiikodési- és értékelési kotelezettségek rendszerén
keresztiil jelenik meg, ami a nemzeti digitalis kozigazgatasi rendszerek
»osszekapcsolhatdsagat” a szuverenitas ) mércéjévé teheti. A rendelet 3.
cikke 2025 januarjatol kotelezévé teszi az interoperabilitasi értékelés
elvégzését minden olyan esetben, amikor egy unids intézmény vagy
tagallami kozszférabeli szervezet 1ij, hatarokon atnyuld relevanciaval biro
digitalis kozszolgaltatast vezet be, vagy egy meglévot jelentdsen modosit. '

Al a kozigazgatasban: az Al Act és az EKT-kompatibilitas

Az Al Act (Regulation (EU) 2024/1689) a kozigazgatasi Al-hasznalatot a
kockazatkezelés és bizonyithatosag logikajaba tereli, itt a magas kockazatu
rendszereknél kockazatkezelés, adatkormanyzas, naplozas, technikai
dokumentacid, hasznalati utasitds és emberi feliigyelet kotelezs. A
kozfeladatot ellatd szervek szamara kiilon jelentdségli az alapjogi
hatasvizsgalat kotelezettsége, amely ex ante jogallami kontrollt igényel az
Al bevezetése eldott. E kovetelmények akkor illeszthetok az EKT jo
kozigazgatasi minimumaihoz, ha az ,emberi feliigyelet” nem formalis,
hanem tényleges feliilvizsgalati kapacitast jelent (dontés-feliilbiralhatosag,
indokolasi fegyelem, hozzaférhetd jogorvoslat). E jogallami bedgyazast a
»proceduralis digitalis konstitucionalizmus” iranyaba mutaté elmozdulasként
jellemezhetjiik, a digitalis hatalom korlatozasanak kulcsa a jogorvoslati és
eljarasi garanciarendszer ,,beépitése” a technologiaba (Pollicino, 2023). Itt
tehat egy 0jabb, a kozigazgatasi eljarasokat jelentésen érintd technoldgiaban
mar megjelennek a kozds szabalyok.

Common European Data Spaces és eurépai adat-kormanyzas

A koz0s eurdpai adat-terek az adatok aramlasat a digitalis kozigazgatas
,verkeringéseként”  jellemezhetjiik, ugyanakkor a hozzaférés ¢és
ujrahasznositas feltételei szuverenitasi kérdéseket is felvetnek (kiilondsen
kritikus infrastruktirak, egészségiligyi és kozszféra-adatok esetén). Az
Europai Adatstratégia a szektoralis adat-terek kiépitését a bizalom és
versenyképesség céljaihoz koti. A Data Governance Act és a Data Act e

10 Ez az intézkedés egyfajta el6zetes (ex ante) kontrollt vezet be a nemzeti fejlesztések felett.
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keretet normativ eszkozokkel erdsiti az adatmegosztas intézményi-piaci
feltételeit, valamint az adathozzaférést szabalyozzdk, ami a digitalis
szuverenitist nem adatlokalizacioként, hanem hozzaférés- és kontroll-
szabalyozasként fogalmazza ujra. E megkdzelités az USA és Kina platform-
és infrastruktarafiiggdségével szemben a jogi eszkozokon keresztiili
»stratégiai autondémia” modelljét preferalja, a szuverenitas a szabalyozott
adat-Okoszisztémak feletti iranyitasban, nem pedig a puszta adataramlas-
korlatozasban jelenik meg. Ez a megoldas tagallami szinten nem
kivitelezhet6 a mar meglévo digitalis kozszolgaltatasok, valamint az
egységes piac mechanizmusai miatt, igy egy Ujabb sziikségszerii ,,integracios
1épés”.

Osszegezve megéllapithato, hogy az EKT fejlédése a digitlis korban a
konvergencia 1j szakaszaba Iépett. Az EU a digitalis szakpolitikdkon
keresztiil (Interoperable Europe Act, Al Act, eIDAS 2.0) sikeresen keriili
meg az EUMSZ 197. cikkének korlatait. A jogi harmonizacio tilalmat
felvaltja a technikai és szabvanyalapi harmonizacié kotelezettsége. Amikor
egy tagallamnak kdotelezéen alkalmaznia kell egy unids interoperabilitasi
protokollt vagy egy Al-kockazatelemzési eljarast, az adminisztrativ
eljarasjoga de facto egységesedik. Ezzel parhuzamosan a tagallamok
paradox helyzetbe keriiltek. Ahhoz, hogy megérizzék ,digitalis
szuverenitasukat” a globalis technologiai oriasokkal és geopolitikai
rivalisokkal (USA, Kina) szemben, fel kell adniuk kozigazgatasi
autondmidjuk egy részét, és be kell tagozddniuk a kdzos eurdpai digitalis
infrastruktiraba (,,pooling of sovereignty”). Az izolacié a digitalis térben
nem  szuverenitast, hanem  kiszolgaltatottsigot és  lemaradast
fejezet és Fernandez-Pasarin & Lanaia, 2025, p. 86) és a digitalis
szuverenitas el6térbe Kkeriiléseként, valamint a soft-law koordinacid
»keményedéseként” latjuk, ami a technikai szabalyok és a jo kozigazgatas
eljarasi minimumainak szoros dsszekapcsolasat teszi sziikségessé.

3.2. A kodifikacié esélyei: ReNEUAL

Az egységesités, mint cél a kdzigazgatasi eljarasjog teriiletén is megjelent.
Bar azt mondhatjuk, hogy az Eurdpai Unid integracios folyamatanak egyik
legvitatottabb kérdése a kozigazgatasi anyagi, illetve eljarasjogi szabalyok
egységesitése, erre mégis lathattunk kisérleteket.

Az Eurépai Uniés Kozigazgatasi Jogi Kutatohalozatot (Research
Network on European Administrative Law) (a tovabbiakban: ReNEUAL)
2009-ben hoztdk létre Herwig C.H. Hofmann ¢és Jens-Peter Schneider

' Ehhez nagyon hasonl6 folyamat jatszodott mér le az EU energiapolitikajaban.
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professzorok kezdeményezésére, akik Jacques Ziller professzorral kozosen
koordinaltdk a munkacsoportot (Hofmann et al., 2014, p. 3). Az Eurodpai
Parlament 2013-ban kérte fel a Bizottsagot, hogy terjesszen el egy egységes
kozigazgatasi jogszabalytervezetet az unids hatésagok szadmara (Rennert,
2016, p. 69). A mintaszabalyok kidolgozasara négy munkacsoport keriilt
felallitasra, amelyek az Eurdpai Uniodn beliili kozigazgatasi eljarasok fobb
aspektusait vizsgaltak (Hofmann et al., 2014, p. 3). A modellszabalyok
kidolgozasahoz elészor az egyes tagallamok nemzeti jogrendszereit
vizsgaltak, majd ezt kovetden egy indokoldssal is ellatott eldzetes verzidt
allitottak Gssze, amelyet végilil tOobbszori atdolgozas utan, széleskorl
szakértdi korok bevonasaval fogadtak el (Hofmann et al., 2014, p. 29). A
kutatas eredményeképp a ReNEUAL 2014-ben dolgozta ki az tn. eurdpai
kozigazgatasi modellszabalyokat (ReNEUAL 1.0, n.d.), amelyben hat
konyvben keriilt kidolgozasra egy indokolassal ellatott jogszabalytervezet
(Varga Zs., 2014, pp. 545-546). A modellszabalyokkal kapcsolatos kézponti
kérdés a kezdetektdl az volt, hogy képesek-e tulmutatni a soft law jellegiikon
vagy a késébbiekben valodi unids kodifikacios alapként szolgalhatnak-e.

A ReNEUAL csoport altal megalkotott modellszabalyok konyveinek
felépitése a kovetkezOképp alakult: az elsé konyv altalanos rendelkezéseket
tartalmazta, a masodik a kozigazgatasi jogalkotasra helyezte a hangsulyt, a
harmadik az egyedi iigyekben torténd dontéshozatallal, a negyedik a
kozigazgatasi szerzodésekkel, az 6todik a kolcsonods segitségnyujtassal, a
hatodik pedig az informacidaramlassal foglalkozott. Példaként kiemelhetd a
kozigazgatasi  szerzOdésekkel — foglalkozd6 IV. Konyv, amellyel
Osszefiiggésben mar az elsd konyv bevezetdjében olvashatd arra torténd
utalds, hogy az europai kozigazgatasi anyagi, illetve eljarasi szabalyok
egységesitése mar csak azért sem egyszerli, mivel mig a német térvény a
kdzjogi jogviszonyt létrehozo offentlich-rechtlicher Vertrag-ot emliti, addig
a magyar szabalyozas egy tisztan hatosagi jogviszonyt létrehozo hatosagi
szerz6désrol beszél (Kovacs et al., 2017, p. 178). Ezzel Osszefiiggésben
azonban problémaként jelentkezett, hogy az egyes tagallamok vagy
egyaltalan nem ismerik, vagy mas-mast értenek a kdzigazgatasi szerz6dés
jogintézménye alatt (Nagy, 2017, p 389). Egy tovabbi példaként emlithetd a
III. Kényv, amely az egyedi ligyekben torténd dontéshozatalra fokusztalt. A
harmadik koényv 2. cikke a fogalommeghatarozasokat rogziti, amely kapcsan
elmondhatd, hogy talan az egyik legnagyobb kihivas a jogalkotd szadmara,
hogy valamennyi tagallamra vonatkozoan kozdsen ¢és egyértelmiien
értelmezett definiciok sziilessenek (Vértesy et al., 2017, p. 80). Lathato,
hogy az ilyen példak miatt bizonyul nehéz feladatnak uniés szinten az
egységesités a kozigazgatasi eljarasjog tertiletén.

Zarasképp azt mondhatjuk, hogy a tagallami hatosagok kozigazgatasi
eljarasaira a szétszort és sokszor specidlis szabalyok vonatkoznak, ezt
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igyekezett a ReNEUAL tervezet kikiiszobolni (Rennert, 2016, p. 69).
Mindazonaltal a ReNEUAL modellszabalyok célja nem a tagallami
autonomia korlatozasa volt, hanem egy koherens keretrendszer biztositasa a
tagallami hatosagok szamara. A mintaszabalyok rendeltetése elsddlegesen
az, hogy egy dokumentumba foglalja az Eurdopai Unié mar meglévo, a
kozigazgatas mitkddése tekintetében is relevans alkotmanyos alapelveket,
illetve értékeket (Boros, 2015). Mindezekkel Osszefiiggésben pedig lathato,
hogy a modellszabalyokkal az egységesités iranyaba mozdult el az Eur6pai
Unio6, viszont annak realitdsa jelenleg kevés, hogy megvalosuljon egy
ténylegesen egységes eurdpai kdzigazgatasi eljarasjog.

Osszegzé gondolatok - Az Europai Kozigazgatasi Tér metamorfézisa

végérvényesen tullépett a korai szakirodalom 4altal leirt ,,metafora” vagy
»alom” keretein. A kutatasunk konkluzioja szerint az EKT ma mar nem egy
statikus elméleti modell, hanem egy dinamikus kormanyzasi kapacitas-
Okoszisztéma, amelyet a jogi korlatok, a fejlesztési programok ¢és a
technologiai kényszerek harmas egysége formal.

Ez az Okoszisztéma egy sajatos fesziiltségtérben muikodik. Egyrészt az
EUMSZ 197. cikke tovabbra is rogziti a ,,jogi iivegplafont”, amely kizarja a
tagallami kozigazgatdsok kozvetlen harmonizacidjat és a végrehajtast
nemzeti hataskorben tartja. Masrészt ezt a merev jogi keretet a ,,soft law”
eszk6zokbol (ComPAct, SIGMA) és a technikai szabvanyositasbol (Al Act,
Interoperable Europe Act) allo halozat folyamatosan feszegeti és atjarhatova
teszi. A ComPAct kezdeményezés példaul a kozigazgatasi tér megerdsitését
mar nem jogi egységesitésként, hanem a szakpolitikdk eredményes
végrehajtasahoz  sziikséges  kapacitasépitésként  definialja.  Ezzel
parhuzamosan a technoldgiai imperativusz — kiilonosen az interoperabilitas
és a mesterséges intelligencia szabalyozasa — a jogi harmonizacié tilalmat
technikai és szabvanyalapti harmonizacios kotelezettséggel valtja fel.
Amikor egy tagillamnak kotelezéen alkalmaznia kell egy unids
interoperabilitasi protokollt, az adminisztrativ eljarasjoga de facto
egységesedik, megkeriilve a de jure korlatokat.

A jovo iranya tehat egyértelmiien a ,,megosztott igazgatas” (shared
administration) mélyiilése felé mutat. Ez a koncepcié feloldja a digitalis
szuverenitas latszolagos ellentmondasat. A 21. szazadi digitalis térben
ugyanis az izolacid6 nem szuverenitdst, hanem kiszolgaltatottsagot
eredményezne. A tagallamok paradox helyzetbe keriiltek, ahhoz, hogy
megorizzek cselekvoképességiiket a globalis technoldgiai versenyben, ,,meg
kell osztaniuk” szuverenitasuk egy részét (,,pooling of sovereignty”) és be
kell tagozdodniuk a kdzos eurdpai infrastrukturakba.
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A nemzeti autondomia tehat formalisan megmarad, de a funkcionalis
rendszerek — az adatcsere, az azonositas (eIDAS 2.0) és a hattérfolyamatok
szintjén — elvalaszthatatlanul 6sszefonddnak. Az EKT fejlodése igy mozdul
el a ,,soft law” koordinacio vilagabol a ,,hard law”, s6t a ,,code-based law”
iranyaba, ahol a k6z0s technikai kodexek valnak az integracio 11j, lathatatlan
alkotméanyava. Ahogy a gleccserhasonlat is sugallja: a folyamat lassu ¢€s
feltartoztathatatlan, az iivegplafon attorése pedig nem politikai dontés,
hanem technoldgiai sziikségszerliség eredménye lesz.

Zarszoként kovetkezzen egy értékeld tablazat a tagallami eljarasi
autonomia korlatozasanak mechanizmusairol.
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Autonomia-

Technikai- Intézmeényi kompromisszum
Mechanizmus Eljarasjogi konvergencia architekturdlis egylittmitkodesi ,
konvergencia kényszer ?mhﬁmz‘m% /
nyereség)
Soft law elvek Kozepes (kdzvetett): eljarasi | Alacsony: technikai Kozepes: halozatok, Autonémia

és ajanlasok (pl.
SIGMA-elvek;

minimumok és "jé
gyakorlatok" difftizidja;

dontésekre csak
iranymutat6 jelleggel

képzések, szakértoi
csere, tematikus

formalisan magas; a
"puha" nyomas

ComPAct keret) | reputacidos/peer nyomas. hat. egyiittmitkodés. miatt prioritasok és
elvarasok
besziikiilhetnek.

Finanszirozas és | Kozepes—magas: Kozepes: IT- és adat- | Kozepes: Autondmia csokken

feltételesség mérfoldkovekhez/mutatokhoz | architektira programmenedzsment, | a forrds-hozzaférés

(reform- és kotott reformok eljarasi fejlesztések célhoz jelentéstétel, audit, feltételei miatt;

beruhazasi standardokat idézhetnek el6. | kotése; koordindcios forumok. | nyereség a

0sztonzok) kompatibilitasi kapacitas- és

elvarasok. infrastruktira-
épités.

Benchmarking, | K&zepes: mérés és Kozepes: Magas: ciklikus Autonomia

monitoring, peer | 0sszehasonlithatosag eljarasi | mérészamok az jelentéstétel és formalisan

review (pl. "szabvanyokat" jutalmaz interoperabilitas és visszacsatolas; kozés | megmarad, de a

Digitalis (atlathatosag, teljesitmény). adatkezelés célértékek miatti célértékek és

Evtized: egységesitése felé koordinacio. ajanlasok "palyara

roadmaps, terelnek. allitjak" a fejlesztési

DESI-alapu éves
ciklus)

dontéseket.
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Ertelmezési megjegyzeEs. A tablazatban alkalmazott
»magas/kdzepes/alacsony” mindsitések kvalitativ, rangsorold kategoridk,
amelyek nem empirikus, kvantitativ mérésbdl szarmaznak, és nem a
tényleges tagallami teljesités (compliance) mértékét fejezik ki. A besorolas
célja annak jelzése, hogy az adott mechanizmus jogi/intézményi kialakitasa
alapjan varhatéan milyen erés konvergenciapotencidllal bir (eljarasjogi,
technikai-architekturalis és egyiittmiitkodési dimenzidkban). A kategoridk
meghatarozasa  Osszehasonlitd  jogi/kormanyzasi  elemzésen alapul,
kiilénosen az alabbi indikatorok figyelembevételével: (i) a kotderd é€s
kikényszerithetoség foka (kotelezé jelleg, jogkdvetkezmények), (ii) a
megfelelés ,eljarasrenddé” tétele (kotelezo lépések,
értékelés/dokumentacid/audit), (iii) a technikai standardizacid6 ¢és
interoperabilitasi kényszer erOssége, (iv) a monitoring/peer-pressure ¢€s
feltételesség intenzitasa, valamint (v) az intézményi beagyazottsag
(testiiletek, ciklusok, koordinacids kotelezettségek). A mindsitések tehat
relativ (a tablazat mechanizmusai kozotti) Osszevetést szolgalnak, és
elméleti-analitikus kovetkeztetést fejeznek ki a de facto konvergencia
kivaltasara valo képességrol.
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