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Osszefoglalo

A kozigazgatdsi hatosagi eljarasoknak, az ezeket az eljarasokat végzo hatdsagi szerveknek
folyamatosan valtozo tarsadalmi, gazdasagi és politikai kornyezetben kell betdlteniiik a
hat6sagi jogalkalmazasi tevékenységhez kapcsolodd funkcidkat, amely igy ismétlddden uj
kihivasok és elvarasok elé allitja azokat.

A disszertacié megallapitasai alapjan ebbe a gondolatmenetbe illeszkedik az atlathatosag
¢és a hatosagi eljarasok kapcsolatanak gondolatkére is, amely a kozigazgatas iranyaba
mutatkozd — torténelmi gyokereken épitkezd, de mégis - ujszert elvarasok egyik tipusaként
jellemezhetd. A lefolytatott kutatds eredményei alapjan hatdsagi eljaras csak akkor tudja
teljeskorlien betolteni a feladatat egy modern kozigazgatdsi rendszer keretében, ha annak
szabalyozasa, és egyben végrehajtasa is a jogalanyok széles kore (nem feltétleniil csak a
hatosagi eljaras tigyfelei oldalarol kozelitve a vizsgalt témakdrt) szamara érthetd, értelmezhetd,
elfogadhato, tehat atlathatd és ennek megfelelden az adott rendszer is a kdzbizalom targyat
¢lvezi. Alapvetden ekkor varhato el ugyanis az allampolgarok és az egyéb jogalanyok széles
korétdl a hatosagi eljarasban alakitott jogviszonyok tekintetében a nagyobb foki dnkéntes
jogkdvetés, vagyis a hatosagi aktushoz vald igazodas.

Az atlathatosag hatosagi eljarasok szempontjabol vald értelmezése, az egyedi hatosagi
ligyek atlathatosagara vonatkozo ismeretek, elvarasok és kovetelmények tekintetében, a fentiek
ellenére nem feltétleniil latunk ,,biztos pontokat”, a tudomanyos és szakmai diskurzus e
fogalmat rendszerint érinti, de nem sziiletett eddig konszenzus sem a tudomanyos szintéren,
sem a nemzetkozi és nemzeti tervezési folyamatok €s dokumentumok, sem pedig a megvizsgalt
jogszabalyokban megjelend kovetelményrendszer tekintetében arra, hogy mit érthetlink
pontosan az atlathatdsdg hatdsagi kdrnyezetben alkalmazott, jogtudomanyi szempontbodl
értelmezhetd fogalma €s annak kovetelményrendszere alatt. Az atlathatosag megteremtése —az
értekezés megkozelitésében — egyszerre jogalkotasi, jogalkalmazasi, illetve politikai-
stratégiaalkotasi, ¢és ehhez kapcsolodd kommunikacids feladat, ezek szambavételével
érzékeltethetjiik leginkdbb, hogy mikor beszélhetiink atlathatosagrol altalanos és egzakt
értelemben véve is az allammikodésre tekintettel. E doktori értekezés ezért e kulcsfontossagu
tényezokon keresztiil vizsgalja az atlathatésag és a nyitottsag témakorét, alkalmazva azt a
hatdsagi eljarasok vonatkozasaira.

A témakdr komplexitasara tekintettel a kutatasi modszereit is ezekhez az elkiilonithetd
témakhoz sziikséges illeszteni. Az atlathatdsag politikai, majd jogi fogalménak kialakuldsanak

értékelése, a kezdeti kovetelményrendszer feltdrasdhoz a torténeti, genetikus elemzés
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modszerét alkalmaztam az értekezés megalkotasa soran, amelyet az egyes allamokban
megjelend jogi és jogpolitikai elképzelések Osszehasonlitdo elemzésével volt sziikséges
kiegésziteni ahhoz, hogy megfelelé mélységl és teljes korti képet kaphassunk e folyamatok
alakuldsarol.

Az atlathatosdg fogalmanak, kiilondsen a jogtudomany szempontjabol értelmezhetd
fogalmi elemek lehatarolasa és részletes elemzése soran dogmatikai modszert alkalmaztam
annak érdekében, hogy a fogalom 0Osszes relevans részeleme a kozigazgatasi hatosagi eljaras
terliletén megragadhatdva véljon és alkalmas legyen arra is, hogy abbdl a sziikebb targykor, a
hatésdgi jogalkalmazéas atlathatdosdga vonatkozasaban kovetelményrendszert lehessen
felallitani és vizsgalni. Ennek keretében tételesjogi és egyben kritikai elemzést volt sziikséges
lefolytatni a vizsgalt jogintézmények ¢és rendelkezések tekintetében, hogy megalapozott
kovetkeztetéseket lehessen levonni ezekbdl.

Az atlathatdsdg megtapasztalasa, megélése dinamikusan valtozo lehet az atlathatosag
alanyainak, az allampolgarok szemszogébdl, éppen ezért az atlathatdosdghoz kapcsolodo
kovetelmények végso teljesiilésének értékelése soran relevanciaval birnak az individuumok
egyéni értékelései a vizsgalt allam teljesitményérol. Ennek megfeleléen az allampolgarok
megitélésére vonatkozd empirikus kutatdsi eredmények is fontos részét képezték az
atlathatosag és nyitottsag e specidlis témakdrben vald fogalom- és kdvetelményképzésének és

értékelésének, a disszertacioba foglalt elméleti-dogmatikai eredmények igazolasanak.

A doktori értekezés ezeknek megfeleloen arra vallalkozik, hogy értelmezze és definialja
az atlathatésag fogalmanak a kozigazgatasi hatosagi eljarasok vizsgalati témakorében,
meghatdrozza az atlathatosag fogalmabdl eredd altalanos kotelezettségeket a hatdsagi eljaras
tekintetében, megvizsgalja, hogy ezek miként érvényesiilhetnek a hatosagi eljaras
sarokkoveinek szamito jogintézmeények tekintetében €s végiil a hatosagi eljaras atlathatosagara

vonatkozo6 fejlesztési lehetoségek hatdrozzon meg.
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Summary

Administrative procedures, as well as public bodies that carry out these procedures, ought to
perform functions related to the application of administrative law in a constantly changing
social, economic, and political environment. This presents them with new challenges and
expectations time and time again.

According to the findings of the dissertation, the relation of transparency and
administrative procedures —which could be described as a type of historically rooted but, at the
same time, contemporary expectation towards public administration — fits in the above concept.
Based on the results of the conducted research, an administrative procedure can only fulfil its
function within the modern public administration framework if both its regulation and
implementation are comprehensible, interpretable, and acceptable to a wide range of legal
entities, which thus establishes public trust. Essentially, this is a prerequisite for being able to
expect citizens and a wide range of other legal entities to demonstrate a higher degree of
voluntary compliance, i.e., an increased level of adaptation to administrative procedures.

With respect to the interpretation of transparency from the point of view of public
administration, in terms of knowledge, expectations, and requirements related to the
transparency of individual administrative cases, we do not necessarily see any certainties so far.
Although scientific and professional discourse normally affect this concept, no consensus has
been reached either in terms of international and national strategic processes and documents, or
requirements set out by legislation, on what exactly the legal academic concept of transparency
is and what its requirements are when applied in an administrative setting. Creating
transparency - according to the approach of the dissertation - is the result of the simultaneous
implementation of legislative, enforcement, strategic planning, and related communication
tasks. These aspects need to be taken into account when aiming to determine transparency on
both a general and a more specific level regarding the functioning of the state. Therefore, this
dissertation examines the issue of transparency and openness through the application of these
key features to different aspects of the administrative procedure.

Given the complexity of the topic, it is necessary to adapt its research methods to these
separable topics. In order to evaluate the development of the political and legal concept of
transparency, the methods of historical and genetic analysis were applied in the course of
creating the dissertation, which had to be further supplemented with a comparative analysis of
legal and legal policy ideas in various states; this allowed for an in-depth understanding of the

evolution of these processes.
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In delimiting and analysing the concept of transparency — and, in particular, conceptual
elements that can be interpreted from the point of view of jurisprudence — I used a dogmatic
method to grasp every relevant part of the concept in the field of administrative procedure, and
provided a basis for setting and analysing requirements for its transparency. In this context, it
was necessary to carry out a substantive — and, at the same time, critical — analysis of the
examined legal institutions and provisions in order to be able to draw well-founded conclusions.

The experience of transparency can be dynamically varying for its subjects, the citizens,
therefore the impressions of individuals on the performance of the examined state are relevant
when evaluating the fulfilment of the requirements of transparency. Accordingly, the results of
empirical research on the perception of citizens also formed an important part of the
conceptualisation of transparency and openness, as well as their evaluation, and the verification

of the theoretical-dogmatic results included in this dissertation.

With respect to the above, the doctoral dissertation undertakes to interpret and define the
concept of transparency in the field of administrative procedures, and aims to determine general
obligations arising from it. Within this framework, examinations also covered the possible
application of these obligations to legal institutions which are the cornerstones of administrative
procedure. Finally, in this dissertation, | present de lege feranda proposals for developing

transparency in the administrative procedure.
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|I. Bevezetés
1. Témavalasztas indoklasa, aktualitasa

Sok tekintetben jelentds valtozasok alatt van a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és a ra vonatkozé
tarsadalmi és jogszabalyi kovetelmények altal diktalt kornyezet is: nemzetkozi szinten a
folyamatosan valtoz6 tarsadalmi, gazdasagi kérnyezet és elvarasok?, Europaban a kzigazgatasi
eljarisjog modellszabalyai és ezzel egyiitt a nemzetkdzi kozigazgatas formalddasa?,
Magyarorszagon a mar hatalyba Iépett altalanos kozigazgatdsi rendtartas és az agazati
jogszabalyok  szintézisében megujitott szabalyanyag nagyszabasi = modositasokat
eredményezett a koradbbi szabalyokon. A magyar szabalyozds modositdsdnak fokuszaban
jelenleg a jogalkotd a hatésagi eljards gyorsitasat, egyszerlsitését, racionalizalasat és
elektronizalasat tiizte ki célul®, ujfent pedig digitalizalast és részben algoritmikus dontéshozatali
folyamatokra torténd atiiltethetdségét az elmult idészakban.

Europai és tengerentuli fejlodési iranyokat megfigyelve, azokban az allamokban, ahol a
kozigazgatas fejlett, a fejlesztési igények sokkal inkabb a nyilvanossag és helyi kozosségek
hatésagi dontéshozatalba vald bevonasara?, a hatdsagi tevékenységek tarsadalmi kontrolljara és
a globalizacid hatosagi eljarasra vald hatdsara®, valamint annak adekvat kezelésére
koncentralnak. A hazai kornyezetben a kozigazgatisi hatosagi eljaras eddigi szabalyait,
kovetelményeit és irdnyait alapvetden atalakité altalanos kozigazgatdsi rendtartds, annak
tervezési dokumentumai, a kozigazgatas biirokraciacsokkentéssel sszefiiggd modositasok®,
sok tekintetben egybehangzoan a kordbbi fejlesztési és reform koncepciokkal a kozigazgatés és
azon beliil a hatdsagi eljaras hatékonysagat szinte kivétel nélkiil annak gyors €s olcso jellegében
ragadja meg. Ezek a célok rendkiviil fontosak lehetnek: a kozigazgatas tevékenységének
volumene folytan a hatosagi eljaras a tarsadalom széles tomegeit érinti, azonban dnmagukban,
mindenféle egyéb értékmérd nélkiil nem, vagy nem teljes kortien valdsithatjak meg a hatosagi

eljaras alapvetd céljait. Véleményem szerint a hatdsagi eljarasban ezeknél sokkal nagyobb

hangsulyt kell kapnia annak, hogy a hatosagi dontéshozatal a jogszabalyi kovetelmények teljes

1 Khan, H. A.: Globalization and the challenges of public administration: Governance, human resources management, leadership, ethics, e-
governance and sustainability in the 21st century. Berlin, Springer, 2017. 12-20. o.

2 Bauer, M. W. — Knill, C. — Eckhard, S.: International Public Administration: A New Type of Bureaucracy? Lessons and Challenges for Public
Administration Research. In: Bauer, M. W. — Kanill, C. — Eckhard, S. (Szerk.): International Bureaucracy. London, Palgrave Macmillan, 2017.
179-185. o.

8 Ld. pl. Kozigazgatas- és Kdzszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020.
http://www.kormany.hu/download/8/42/40000/K%C3%B6zigazgat%C3%A1ls_feljeszt%C3%A9si_strat%C3%A9gia_.pdf (2021.04.27.)

4 Bingham, L. B. — Nabatchi, T. — O'Leary, R.: The new governance: Practices and processes for stakeholder and citizen participation in the
work of government. Public Administration Review 65(5), 2005, 547-558 o.

® Croci Angelini, E.: Globalization and public administration: a complex relationship. International Journal of Public Administration, 34(1-2),
2011, 4-12. o.

6 Ld. a kozigazgatasi biirokraciacsokkentéssel Osszefiiggd torvénymoédositasokrél szold 2015. évi CLXXXVI tdrvényt és az egyes
korményrendeleteknek a kozigazgatasi bilirokraciacsdkkentéssel osszefiiggd modositasarol szolo 441/2015. (XI1I. 28.) Korm. rendeletet.
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korli figyelembe vételére és alkalmazasara épiiljon’, s ezen tilmenden, a lehetdségek
figyelembevételével reflektaljon a valds koriilményekre, az ligyfél szempontjaira, a koz
érdekének egyensulyara, s szdmos egyéb régota megfogalmazodod, de csak az utdbbi idében
kiemelt figyelemmel 6vezett kérdéskdrre.

Ebbe a gondolatmenetbe illeszkedik az atlathatosag gondolata is. A hatosagi eljaras csak
akkor tudja teljeskortien betdlteni a feladatat egy modern kozigazgatasi rendszer keretében, ha
annak szabdlyozasa, és egyben végrehajtdsa is a jogalanyok széles kore (nem feltételeniil csak
a hatésagi eljaras tligyfelei oldalarol kozelitve a vizsgalt témakort) szdmdra érthetd,
értelmezhetd és elfogadhaté® és ennek megfeleléen az adott rendszer is a kozbizalom targyat
élvezi®. Alapvetden ekkor varhaté el az allampolgarok és az egyéb jogalanyok széles korétdl a
hatosagi eljarasban alakitott jogviszonyok tekintetében a nagyobb foku onkéntes jogkovetés,
vagyis a hatosagi aktushoz valo igazodas®®.

Joggal meriil fel az a gondolat az atlathatosag, az elszamolthathatosag és nyitottsag és
hasonl6 elvaras- és kovetelményrendszerekkel kapcsolatban, hogy ezek leginkabb a teljes
allamszervezet, illetve a kormanyzat teljesitményét!! kell, hogy jellemezzék, s ilyenforman
nehezen adaptalhatéak a hatdsagi jogalkalmazas folyamataba, szervezetrendszerében.
Megitélésem alapjan — amelyet jelen doktori értékezésben kivanok bizonyitani — azonban
ahhoz, hogy a kormanyzat és maga az allamszervezet megfeleléen teljesitsen e
kovetelményrendszerek tekintetében, conditio sine qua non, hogy az allam legfontosabb és
szerteagazobb feladatellatd szervezetrendszere, a kozigazgatds €s azon beliil a hatosagi
jogalkalmazas is megfeleltethet legyen bizonyos elvarasoknak. Mikdzben az elsé, nagyobb
témakor mind nemzetkdzi, mind pedig hazai szinten tekintetében szamos elmélyiilt tudomanyos
vizsgalodas tetten érheté — ennek bizonyitasat a II. féfejezetben végzem el -, addig a hatdsagi
eljaras atlathatosagara vonatkozé ismeretek, elvarasok €s kovetelmények tekintetében ez mar
kozel sem jelenthetd ki ilyen altalanosan'?,

Ennek egyik oka lehet az, hogy az atlathatosag fogalmanak jogi jellegét, egyes fogalmi

elemeit rendkiviil nehéz egzakt formaban megragadni, mert a fogalom erdsen szubjektiv®

" Lérincz, L.: 4 kézigazgatds térvényessége, jogszeriisége, eredményessége. In: Balazs, 1., et al. (Szerk.): A kézigazgatas térvényessége —
Szamel Lajos Emlékiilés. Pécs, A Jové Kozigazgatasaért Alapitvany, 2000. 155-159 o.

8 Douglas, S. — Meijer, A.: Transparency and public value—Analyzing the transparency practices and value creation of public
utilities. International Journal of Public Administration, 39(12), 2016, 940-947 o.

°Armstrong, E.: Integrity, transparency and accountability in public administration: Recent trends, regional and international developments
and emerging issues. New York, United Nations, Department of Economic and Social Affairs, 2005, 2-3 o.

10 Porumbescu, G. A. — Lindeman, M. I. — Ceka, E. — Cucciniello, M.: Can transparency foster more understanding and compliant
citizens?. Public Administration Review, 77(6), 2017, 842-845. o.

11 Bugaric, B.: Openness and transparency in public administration: challenges for public law. Wisconsin International Law Journal, 22(1),
2004, 483-486. 0.

12 \Wehmeier, S. — Raaz, O.: Transparency matters: The concept of organizational transparency in the academic discourse. Public Relations
Inquiry, 1(3), 2012, 337-342. o.

13 Birchall, C.: Radical transparency?. Cultural Studies? Critical Methodologies, 14(1), 2014, 78-81. o.
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jellegii elemeket is magéba foglal. Igy azonban nehezen értelmezheté a kozigazgatas eljarasjog
mas jogteriiletekhez képest is igen kotott szabalyrendszerében, abban a rendszerben, ahol még
az évszazados fejlodést atélt alapelvek szerepe is jra és ujra megkérddjelezédik,

Az atlathatosag —ahogy azt a késdbbiekben szemléltetni igyekszem —, ugyanis fiigg annak
alanyatol'® és targyatol'®, hiszen alapvetden hatarozza meg az 4tlathatosag jellemzdit az, hogy
kinek a szemsz6gébdl vizsgaljuk az egyes tarsadalmi viszonyokat €s az is, hogy mely tarsadalmi
jelenségeket vizsgdlunk az atlathatésag szempontrendszerén keresztiil. Ettél fliggetleniil
elkiilonithetd egy olyan fogalmi ,,mag”, amely a jogtudoményi tanulményozéas szempontjabol
elkiiloniti a fogalmat mas fogalmaktél. Ennek megfelelden a jelen disszertacio egyik legfobb
célkitlizése kell, hogy legyen a hatdsagi jogalkalmazason beliil — s nem az allamszervezeten,
illetve a kozigazgatison beliil, hiszen ezek tul tdg keretet jelentenének — értelmezhetd
atlathat6sagi fogalom megalkotdsa. Ebbdl eredhetnek és vallnak értelmezhetévé azok az
elvarasok és kdvetelmények, amelyek atlathatova teszik a hatosagi eljaras folyamatat, illetve az
e tevékenységet végz0 szervezeteket.

Nyilvanvaloan az atlathatosag gyakorlati megvalosulasahoz sziikséges az is, hogy az
atlathatosag targya (jelen esetben az allamilag szervezett tdrsadalom és azon beliil jellemzden
a hatosagi tevékenységet megvaldsitod allamszervezet) valamilyen mértékben nyitott legyen az
atlathatdsag alanyanak iranyéba'’, ellenkezd esetben nem beszélhetiink atlathatosagrol.

Osszestiritve a fogalom értelmezését, elébe szaladva a késobbi részletes kifejtésnek — a
leggyakrabban alkalmazott allampolgar-allamszervezet viszonylatban alkalmazva a fenti
definiciot — az allamszervezet atlathatosaga azt jelenti, hogy az allamszervezet egyes szervei,
igy kiilondsen a kozhatalmat gyakorld kozigazgatasi szervek miikodésiiket a nyitottsagnak
rendelik ala és ennek megfelelden a sziikséges mértékben a nyilvanossig bevonasaval®, az
allampolgarok tajékoztatasaval, tudatossaganak kialakitasara is figyelmet szentelnek. Ez a
nyitottsag azonban nem lehet korlatlan, mar az eljaras alapvetd céljaira és elvei tekintettel sem.

Az adatok ¢és informacidk ilyen nemi atlathatésdganak, ha ugy tetszik
informacidszabadsaganak gatat szab a hatosagi eljards alapjait meghataroz6 bizalmas
igykezelés, a hivatali titok intézménye, a személyes adatok védelme, sot egyes esetekben a

koz- és maganérdek védelme a visszaélésekkel szemben'®. Ennek megfelelden egyfajta

¥ Ivancsics, . — Fabidn, A.: Hatésdgi jogalkalmazas a kozigazgatdasban. Budapest-Pécs, Dialég Campus, 2018. 42. 0.

15 Tagiuri, R. — Kogan, N. — Bruner, J. S.: The transparency of interpersonal choice. Sociometry, 18(4), 1951, 368-369. o.

16 Roberts, J.: No one is perfect: The limits of transparency and an ethic for ‘intelligent’accountability. Accounting, Organizations and
Society, 34(8), 2009, 958. o.

1 Dror, Y.: Transparency and openness of quality democracy. Openness and transparency in governance: Challenges and opportunities,
1999/1., 25-27. 0.

18 Naurin, D.: Transparency, publicity, accountability - The missing links. Swiss Political Science Review, 12(3), 2006. 91-92. o.

19 Majtényi Laszl6: Informdcios és médiajog I. Budapest, Bibor Kiado, 2010. 144-147. o.
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egyensulyt kell megteremteni a hatdsagi jogalkalmazads soran: kdvetelményként harul a
hatosagi jogalkalmazora és a jogalkotéra egyarant, hogy a kozigazgatds targya, az allamilag
szervezett tarsadalom és annak tagjai megfeleld informacidkat kapjanak, megértsék az eljaras
minden fontos részletét, de ez nem vezethet oda, hogy ,,Kiviildllok™? az eljaras céljaitol eltérden
¢s visszaélésszerlien hasznaljak fel ezeket az informaciokat. Demokratikus berendezkedéssel
rendelkezd allamokban majd éppen ez a kiviilalloi kor meghatarozasa valik nehézkessé, hiszen
a hatalomgyakorlas felett gyakorolt tdrsadalmi kontrollmechanizmusok egyik lényeges eleme,
hogy a kontrollt gyakorl6 természetes személyeknek nem kell minden egyes esetben, ujra és
Ujra bizonyitani az érdekeltségiiket, hiszen ez éppen a mechanizmus miikddését és a jogallami
mukodés alapjait dsna ala.

Az atlathatosag fentiek szerinti megteremtése egyszerre jogalkotasi, jogalkalmazasi,
illetve politikai és ehhez kapcsolddd kommunikacids feladat, ezek szambavételével
érzékeltethetjiik leginkdbb, hogy mikor beszélhetiink atlathatosagrol altalanos és egzakt
értelemben véve is az allammiikodésre tekintettel. E doktori értekezés éppen ezért e
kulcsfontossagu tényezokon keresztiil vizsgalja az atlathatosag és a nyitottsag témakorét.
Jogalkotasi szempontbdl az atlathatdosdg — ugyan jogdganként mas ¢€s mas, eltérd
kovetelmények és elvarasok mellett, de azonos célok mellett — atfogd szabalyozasi igényt kivan
meg a jogalkot6tol, mert az atlathatdsag gyakorlati megvaldsuldsanak lehetdsége csak ebben az
esetben varhato. Elegend6 lehet egyetlen allamilag szabalyozott viszony (jellemzden az allam
sajat szervezetrendszerén beliili, vagy az allam, illetve egyes allami szervek és az allampolgarok
kozotti jogviszony) anyagi-, eljarasjogi szabalyozasanak vagy mas felosztisban ehhez
kapcsolddoan anyagi, alaki és szervezeti normak egyetlen eleme, rendelkezése ahhoz, hogy a
teljes jogviszony, illetve az allammiikodés adott specialis teriiletének atlathatosagat korlatozza
vagy akar meg is sziintesse. Ez szupranacionalis és nemzetkozi jogalkotas tekintetében

12! lehet, mint a tagallami, nemzeti jogalkotas esetében.

ugyanugy érvényesiilo téte

Jogalkalmazasi szempontbol a fentiekben kifejtetetteknek megfeleléen mar eleve fiiggd
helyzetrdl beszélhetiink, hiszen a jogalkalmazas sordn alapvetéen akkor alakithatéak e
tevékenység atlathatosagahoz vezetd folyamatok, ha a jogalkalmazési tevékenységet 1étrehozo
¢s alakitd jogszabdlyi kornyezet megteremti erre a lehetdséget. Zart, ,titkokat 6rzd”

szabalyozas esetén a jogalkalmazas, funkcidjabol eredden mar csak e zartsagra torekvo

2 A potencialisan vagy ténylegesen érintett személyi, iigyféli koron kiviil esd, semmilyen kapcsolddo jogot vagy jogos érdeket felmutatni nem
tudo személyekre vagy szervezetekre gondolva itt.

2 Lenaerts, K.: Some reflections on the separation of powers in the European Community. Common Market Law Review, 28(11), 1991, 15-25.
0.

Welch, E. W.: The relationship between transparent and participative government: A study of local governments in the United
States. International Review of Administrative Sciences, 78(1), 2012, 93-115. o.
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jogszabalyi rendelkezések kovetkezetes végrehajtasara torekedhet??, ettdl vald eltérési
lehetdségei rendkiviil korlatosak. Az esetek csak egy részét fedi le a szorosabb értelemben vett
jogalkalmazdéi tevékenység, az atlathatdosag tekintetében emellett legaldbb ilyen gyakran
felmeriild kérdéskor az, amikor politikai és ahhoz kapcsolddd folyamatokrol van szo.
Kovetelmények tekintetében ugyanazokat emlithetjilk meg, mint a fentiekben, azonban azok
szintje akar magasabban is lehet, hiszen a jogalkalmazo tevékenységgel ellentétben a politikai
jellegti folyamatok €s azok szerepldi aktivan részt vesz a dontéshozatalban és a jogalkotasban
Is.

Nem hunyhatunk szemet a jol kivitelezett, teljeskorii és befogadd szdmara is érthetd
kommunikécid sziikségessége felett sem, ha atlathatosagrol van szo. Az atlathato szabalyozasi
kornyezet €s az ez alapjan transzparens modon végzett jogalkalmazas csak akkor toltheti be
szerepét, ha a szélesebb értelembe vett tdrsadalmi kdrnyezet megfeleld tajékoztatast kap a

jogalkalmazasi és politikai tevékenység minden fontosabb részletérol®

, nyilvanvaldéan az
adatvédelmi, és egyéb titokvédelmi szabalyok betartasa mellett, de nem e szabalyok keretei
mogé bujtatva a tevékenység legfontosabb adatait, jellemzdit.

A hatésagi eljarasjog szempontjabol az atlathatdésag fogalmanak fentiek szerinti
megalapozdsa mellett figyelmet kell szentelni az éallammikodés atlathatdosdganak jogi
értelembe vett targyara, melyet jellemzden a jogbiztonsag fennallasaban és fenntartasaban?*, az
allamszervezet mukdodésének megismerhetéségében?®, a kozérdekli ligyek
megismerhetdségében és lehetéség szerinti alakitdsaban?® valamint az igazsagszolgaltatasi és
hatdsagi tevékenység attekinthetdségében?’ jeldlhetjiik meg.

Nem figyelmen kiviil hagyhatd, hogy az atlathatdosag megtapasztaldsa, megélése
dinamikusan valtozé lehet az atlathatosag alanyainak, az allampolgarok szemszogébdl éppen

ezért a kovetelmények végso teljesiilésének értékelése soran nem hagyhatoéak figyelmen kiviil

az individuumok egyéni értékelései a vizsgalt allam teljesitményérol, ezért az allampolgarok

22 Moss, R. D.: Executive Branch Legal Interpretation: A Perspective from the Office of Legal Counsel. Administrative Law Review, 52(4),
2000. 1326-1330. 0.

2 Fairbanks, J. — Plowman, K. D. — Rawlins, B. L.: Transparency in government communication. Journal of Public Affairs, 7(1), 2007, 23-37.
0.

2 prechal, S. — De Leeuw, M.: Dimensions of Transparency: the building blocks for a new legal principle?. Review of European Administrative
Law, 1(1), 2007, 51-62. o.

Ebbesson, J.: The rule of law in governance of complex socio-ecological changes. Global Environmental Change, 20(3), 2010, 414-422. o.

% Birchall, C.: Transparency, interrupted: Secrets of the left. Theory, Culture & Society, 28(7-8), 2011, 60-84. o.

% Fairbanks, J. - Plowman, K. D. - Rawlins, B. L., 2007, i.m. 30-35. 0.

Mergel, 1.: Social media in the public sector: A guide to participation, collaboration and transparency in the networked world. San Francisco,
John Wiley & Sons, 2012. 258-275. o.

2" Wehner, J. — De Renzio, P.: Citizens, legislators, and executive disclosure: The political determinants of fiscal transparency. World
Development, 41(1), 2013, 96-108. o.

Jaeger, P. T. - Bertot, J. C.: Transparency and technological change: Ensuring equal and sustained public access to government information.
Government Information Quarterly, 27(4), 2010, 371-376. o.
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megitélésére vonatkoz6 empirikus kutatasi eredmények is fontos részét képezik az atlathatdsag

¢€s nyitottsag e specialis témakorben vald fogalom- és kovetelményképzésének, értékelésének.
2. A kutatas médszerei

A doktori értékezés altal vizsgalt témakor komplexitasara tekintettel a kutatasi modszereit is az
elkiilonithetd témakhoz volt sziikséges illeszteni az alabbiak szerint.

Az atlathatosag politikai, majd jogi fogalménak kialakuldsanak értékelése, a kezdeti
kovetelményrendszer feltardsdhoz a torténeti, genetikus elemzés moddszerét kivanom
alkalmazni, amelyet az egyes allamokban megjelend jogi és jogpolitikai elképzelések
Osszehasonlito elemzésével sziikséges kiegésziteni ahhoz, hogy megfeleld mélységli és teljes
kori  képet kaphassunk e folyamatok alakulasardl. Az 4tlathatosdg megitélése,
kovetelményrendszerré valdsa nem kiilonithetd el teljeskorien a formaldddsa soran
bekovetkezO tarsadalmi, gazdasagi, politikai valtozasoktol, amelyek sok tekintetben
meghatdroztak annak jelenlegi meghatarozottsagat, karakterét. Az értékezés nem is torekszik e
mesterséges elhatdrolas megtételére, arra azonban igen, hogy kivalassza azokat a torténeti
folyamatokat, értelmezéseket és elképzeléseket, amelyek alakitottak az atlathatosag fogalom-
¢s kovetelményrendszerén és elemezze jelen értekezés I1. fofejezetében.

Az atlathatésag fogalmanak meghatdrozésa, kiilondsen a jogtudomany szempontjabol
értelmezhetd fogalmi elemek lehataroldsa és részletes elemzése soran dogmatikai modszert
valasztottam annak érdekében, hogy a fogalom Gsszes relevans részeleme a kozigazgatasi
hatosagi eljaras teriiletén megragadhatova valjon és alkalmas legyen arra is, hogy abbdl a
szlikebb  targykér, a  hatésdgi  jogalkalmazds  atlathatosdga  vonatkozasaban
kovetelményrendszert lehessen felallitani és vizsgalni. E kovetelményeket elemzem a
disszertacio III. féfejezetében.

Jelen disszertacio arra vallalkozik, hogy atlathatosagot befolyasold egyes — jogalkotasi,
jogalkalmazasi és kommunikacids — tényezok vizsgalata sordn e tényezoket 1) szemszogbol,
azok az atlathatosdg megvaldsitdsdban betdltott szerepe szempontjabodl elemezze. Ennek
megfelelden ezek vizsgalata sordn tételesjogi €s egyben kritikai elemzést sziikséges lefolytatni
a vizsgalt jogintézmények és rendelkezések tekintetében annak érdekében, hogy megalapozott
kovetkeztetéseket lehessen levonni ezekbdl. A fent bemutatott, a hatdsagi eljaras atlathatdsaga
soran pilléreknek tekintheté harom témakdr vizsgalatat €s annak eredményeit az értekezés V.,
V. és VI. fofejezetében kivanom bemutatni.

Végezetiil az atlathatésag egyes, a hatdsagi jogalkalmazasra vonatkozd vetiiletei
vizsgalatakor sziikséges megvizsgalni azok gyakorlati megvaldsuldsa sordn észlelhetd
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jellemzdket, ahhoz, hogy teljes képet kaphassunk az 4tlathatésaghoz kapcsolodo
kovetelmények teljesiilésérdl. A hatosagi kommunikaciohoz ¢és az allampolgarok altal, a
hatdsagi eljaras atlathatosagarol alkotott megitéléséhez kapcsolodoan sziikségesnek talaltam
empirikus kutatadsi modszerek segitségével vizsgaldodni, amelynek segitségével primer
tudomanyos eredmények hozhatéoak Iétre az emlitett témakordkben. E eredmények
hozzajarulhatnak az értekezés soran lefolytatott tudomanyos eredmények alatamasztasahoz, és

értékes ismeretekkel jarulhatnak hozza a magyar és nemzetkdzi jogtudoméany eredményeihez.
3. A kutatas vizsgalati iranyai

Az atlathatosag fogalmanak és kovetelményrendszerének rendkiviil bonyolult, jogi és politikai
fogalmakkal val6 atszétt mivolta sziikségessé teszi a kutatds alapvetd modszerei mellett
felvazolni az éatlathatdésag sziikebb témakorben vald elemzéséhez kapcsolodd vizsgalati
iranyokat, hiszen ezek meghatarozhatjak a fogalomalkotas és a vizsgalodas szintjét, a levonhatd
kovetkeztetések korét.

Egyrészt az atlathatosag hatosagi eljarasban valo érvényesiilése vizsgéalhatod vertikalis

szempontbol.

Az atlathatosag vertikalis értelmezése

Politikai szint

Megosztott, nemzetkézi kapcsolatok és
szupranacionalizmus jelensége miatt

Jogalkotasi szint

Szintén megosztott, a kovetelményrendszer
és az alapvetd garancidk megalkotasa

Jogalkalmazasi szint

Rendszerint szervezeti atlathatosag

Egyedi jogalkalmazasi szint

A kovetelményrendszer értelmezhetdsége
egyedi Ggyben

Intraperszonalis szint

Egyénen, rendszerint allampolgaron beltl
kialakult tgyfélélmény

1. abra — Az atlathatosag vertikalis értelmezése — A kozigazgatasi hatosagi eljaras
tiikrében.
Forras: sajat szerk.

Ebben a megkozelitésben vizsgalhatunk politikai, jogalkotasi, jogalkalmazasi és egyedi

eljarasban megmutatkozo jogalkalmazasi, valamint intraperszonalis szintet. Az atlathatosag
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torténetében, ahogy az majd a II. féfejezetben részletesen kifejtésre fog keriilni, eldszor
politikai meghatarozottsaggal taldlkozhattunk. E megkozelitésmodban az atlathatésag, az
allamhatalmat gyakorl6 kormanyzattal szembeni elvarasként, kovetelésként jelenik meg,
amelyet a kormanyzat meghatarozott értékben a magaéva tesz, beépiti folyamataiba, annak
érdekében, hogy megfeleljen a kiilsd, bels6 elvarasoknak, és biztositsa egyben sajat szervezeti
fenntarthatosagat is. E szintet megosztottsag jellemzi, hiszen nem csupan egyes allamok vagy
tagallamok egyedi politikai folyamatair6l lehet e targykorben szd, hanem a nemzetkozi
kapcsolatok, nemzetkdzi és szupranacionalis szervezetek altal befolyasolt, dinamikusan valtozo
rendszerrdl, amely akar ellentétes elvarasokat is tamaszthat az érintett allamokkal szemben. A
jogalkotasi szintnek részben e politikai elvarasoknak, részben az egyes jogrendszerekbdl
kovetkezd jogallami és alkotméanyos garancidknak valdé megfelelést kell 1étrehoznia. Sziikebb
targykoriink tekintetében ez praktikusan a kozigazgatasi hatosagi eljarasra vonatkozoé altalanos
(amelyik allamban ilyen elkiilonithetd) és agazati, anyagi és alaki jogi normak kialakitasa.
Mindez nem csak azt jelenti, hogy e normak megalkotasa és modositasa soran a normaanyag
tekintetében sziikséges az atlathatosagi kovetelményrendszert érvényre juttatni, hanem a
jogszabalyalkotasi folyamatnak is megfeleléen nyitottnak, az ugynevezett stakeholder-ek,
érdekeltek bevonasan alapinak kell lennie. E témakorrel bdvebben a IV. féfejezetben
foglalkozom.

Az atlathatosag vertikalis értelmezésének kovetkezd szintje a jogalkalmazasi szint,
amelyen leggyakrabban szervezeti atlathatosagot érthetiink, tehat azokat a kovetelményeket és
azok érvényesithetOségét, amelyek segitségével a hatdsagi jogalkalmazd szerv a
jogszabalyokban meghatarozott feladat- és hataskorét megfelelé hatékonysaggal, a ra
vonatkoz6 kovetelményeket minél teljesebb korben kielégitve, a belsd érdekeltek — a hatdsagi
jogalkalmazasban résztvevd személyzet — szempontjdbol is értheté modon, az integritas
szempontrendszerét érvényre juttatva végezheti. A korabbiakban kifejtetteknek megfelelden ez
a szint mar fiiggdségben végzi feladatellatast — miikddése nagyban fiigg a jogalkotési szint
teljesitményétdl és valamilyen szinten a politikai szint elvarasaitol és azok teljesiilésétdl is. A
hatosagi eljaras atlathatésaganak megteremtésében azonban ez a szint hihetetlen jelentdséggel
bir, wugyanis a szervezeti atlathatosdg, azon belil a tagabb értelemben vett
integritasmenedzsment megvalosulasa, megvalositasa nélkiil az egyedi jogalkalmazasi szint -
tehat jelen értekezés kozponti targyanak — atlathatdsaga értelmezhetetlenné valik, csupan egy
idealisztikus alomképként tiinik fel az értelmezési horizont szélsépontjain. Erre tekintettel jelen

értekezés V. fofejezetében foglalom Gssze azokat a legfontosabb kovetelményeket, irdnyokat
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és célokat, amely mentén ez a bizonyos szervezeti rend és értékirdnyultsag valdban az
atlathatosag megteremtésének iranyaba hathat.

A fentiekbdl kovetkezik az egyedi jogalkalmazési szint, amelynek soran a hatosagi
jogalkalmaz6 szerv egyedi ligyben eljarva dontéseket hoz vagy egyéb kozigazgatasi
tevékenységet végez €és ennek keretében jogokat és kotelezettségeket allapit meg az tigyfél,
igyfelek irdnyaba. Valdjadban ez az a szint, amelyen érdemben vizsgalhatdva valik az eljarasjogi
elemek és alapelvek érvényesiilése az atlathatosag megvaldsitadsa iranyaban, éppen ezért az
értekezés ezt az értelmezesi szempontrendszert fogja a horizontalis vizsgalat megvalositasanak
szentelni. E vizsgalat tapasztalatait az V1. féfejezet tartalmazza.

Az atlathatosag érzetének intraperszonalis kialakitasa, tehat annak az allampolgari
érzetnek a kialakitasa, hogy az allampolgarok valéban bizzanak a sajat allamukban, elfogadjak
annak folyamatait, és a folyamatok végeredményeit és hajlanddak legyenek ezen érzetek
alapjan Onként kovetni a jogszabalyokat, sziikebb targykoriinkben a hatosagi dontéseket.
Valojaban ez napjainkra minden kozigazgatasi rendszer egyik f6 célkitlizése vagy annak
kellene, hogy legyen, hiszen — ahogy azt majd részletesen kifejtem az értekezés vonatkozo
részeiben — ennek segitségével érhetd el az az allami tevékenységellatasi hatékonysag, amelyre
az egyes — a Il., Ill. és IV. fofejezetben megvizsgalt — allamok, kozigazgatasra vonatkozo
tervezési dokumentumai torekednek. Eppen ezért fontossa valik az egyedi jogalkalmazasi szint
mellett a hatosagi jogalkalmazd szervek nyitott kommunikacidja, amely lathatova,
érzékelhetdvé teszi az allamszervezet, azon beliil a kdzigazgatds torekvését az atlathatosag
megvalodsitasra, ennek keretében az atlathatd miikodés és dontéshozatal kivitelezésére — e
kérdésekkel ennek megfelelden 0Onallo szerkezeti egységben, a jelen értekezés VII.
fofejezetében foglalkozok.

Végiil, elérve az intraperszondlis szint kérdéseihez, az elméleti jellegi megkozelités
mellett minden mas témakorhoz képest elengedhetetlenné valik a téma empirikus jellegli
vizsgalata, annak érdekében, hogy azonositasra keriilhessenek azok a tényezdk, amelyek
valgjaban alakitjdk az egyes személyek megitélését, ligyfélélményét, atlathatosagi érzetét. E
témakor nem elhanyagolhaté tudoményos eredményekkel szolgalhat a gyakorlati
vonatkozasokat is értékelve, hiszen barmilyen jol atgondolt lehet egy vizsgalt allam
kozigazgatasi, azon belill a hatosagi jogalkalmazas folyamatara vonatkozd koncepcidja,
barmennyire kovetkezetes és széleskorlien valositja meg az egyes szinteken az atlathatosag
noveléséhez szilikséges intézkedések korét — mégis ezek az intézkedések nem tekinthetdek
eredményesnek, ha végiil a legfontosabb cimzettekben, az atlathatosag alanyanak tekinthetd

allampolgarok, a hatosagi eljarasok potencialis iigyfeleiben nem valtja ki azt a hatést, azt az
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egyeldre kozelebbrél meg nem hatirozott, a vonatkozo fofejezetben azonban részletesen
kifejtett atlathatosagi érzetet és ligyfélelégedettséget, amelynek elérésére torekszik.

Az immént felsorolt tényezOk valdjaban egy keresztfunkciondlis elemzés egyes részei
Osszességében, amely azt vizsgalja, hogy a hatdsagi eljaras atlathatosdga kialakitdsanak és
fenntartasanak folyamataban, milyen szerepldk, jogintézmények, és tényezOk azonosithatdak
¢€s azok pontosan milyen hatést fejthetnek ki az atlathatésag alakulasara. Az egyes tényezok
hatdsa végsdsoron majd természetszeriileg nem lesz azonos, sét mar eldfeltételezésként is
allithato, hogy ezek hatasa az Osszképre akar eseteként valtozhat, mint ahogy minden egyes
hatdsagi ligy lefolyasaban is valtozhatnak egyébként is szabalyozasi elemek, a jogalkalmazdi,
iigyféli magatartas hatasai és igy tovabb, de mégis ezek egymasra utaltsaga (tehat, hogy egyik
tekintetében mutatkoz¢ atlathatdsagi hidnyok nem feltétlentil, s6t rendszerint nem potolhatdak
egy masik tényezd, szerepld irdnyabol) az 0Osszes vizsgalt elemet relevanssa, szerepiik
értékelését elengedhetetlenné teszi annak érdekében, hogy a hatdsagi eljaras atlathatosagarol
barmit is meg tudjunk allapitani.

Nem elhanyagolhat6 az iddbeli valtozasok szerepének értékelése sem az elemzés soran:
az egyes jogintézmények, a szabalyozoi keret, sot az altalanos- és szakpolitikai elképzelések
kore is dinamikusan valtozik, s ez torvényszeriien hatast gyakorol az atlathatosag szempontbol
relevans tényezdkre és véglil a hatdsagi eljaras atlathatésagara is, s nem feltétleniil minden
esetben pozitiv irdnyba — ennek megfelelden, a témakor vizsgalata soran e vonatkozasokat is
figyelembe kell venni, a longitudinalis elemzés keretében. Jelen disszertacié ezeket a hatasokat,
valtozasokat mar nem 6nall6 szerkezeti egységekben, hanem az egyes egységek elemzésének
integrans részeként teszi meg, annak érdekében, hogy az értekezés koherencidja fenntarthatd

maradjon.
4. Kutatasi célkitiizések, hipotézisek

A disszertaci6 megalapozasara szolgald doktori kutatds tervezése soran az aldbbi kutatasi
célkitlizések keriiltek meghatarozasra:

o az atlathatosag fogalmanak kozigazgatasi hatdsagi eljaras vizsgalati témakorében
vald értelmezése ¢és definialdsa, az atlathatdsdgra vonatkozd szakirodalmi
allaspontok, nemzetkozi j6 gyakorlatok szintézisével,

e az atlathatosag fogalmabol eredd Aaltalanos kotelezettségek (atlathatosagi

kovetelmények) meghatarozasa a hatosagi eljaras tekintetében,
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o az atlathatosagi kovetelmények jelenlegi és jovObeni érvényesiilésének vizsgalata
a hatosagi eljaras sarokkoveinek szdmitd jogintézmények tekintetében,
e a hatésagi eljaras atlathatosagara vonatkozd fejlesztési  lehetdségek

meghatarozasa, a megvaldsitasi modok és lehetdségek elemzése.

A fent meghatarozott kutatasi célkitlizések elérése, és a valasztott témakor érdemi
vizsgalata érdekében, a kutatas soran az alabbi hipotézisek keriiltek megfogalmazasra:

e A hatosagi eljaras atlathatosagi fogalméanak elemei elkiilonithetdek és legalabb részben
eltéroek, az atlathatdsag kozponti fogalmahoz képest.

e A hatosagi eljaras atlathatésdganak megteremtése alapvetd kovetelmény a jogalkotok
¢s jogalkalmazok szamara egy jogallamban.

o A kozigazgatdsi hatdsagi eljaras atlathatésdga a jogéllami kovetelmények érvényre
juttatdsa mellett alapvetden bizalomkeltésre irdnyul, mely az allampolgéarok és egyéb
jogi entitdsok hatosagi tevékenységbe és allamba vetett bizalmat hivatott novelni.

e Pusztan a hatosagi eljaras hatékonyabba vagy gyorsabbd tétele nem noveli a hatdsagi

eljaras atlathatésaganak mértékét. (részleges null-hipotézis)
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1. Az atlathatosag és a hatosagi eljaras atlathatosaga fogalmanak

koriilhatarolasa

Annak érdekében, hogy a fent meghatdrozott kutatasi célok megvaldsitasra keriilhessenek,
elsoként sziikséges annak vizsgélata, hogy altalanossagban milyen fogalmi elemeket rendeltek
korabban az atlathatosag fogalmahoz, hiszen ezek segitségével hatarozhatdé meg az atlathatosag
kozponti — és egyben jogtudoményi szempontbol is elemezheté — fogalma. Erre azért van
sziikség, mert a klasszikus definicidalkotdsi modszertan alapjan®® a hatésagi eljarasban
genus proximum-at, tehat a legkdzelebbi értelmezhetd fogalmat €s annak legfontosabb fogalmi
elemeit vizsgalva azt keressiik, hogy mennyiben alkot eltéré jellemzokkel bird fogalmat a
sziikebb targykorben értelmezett atlathatosag fogalom, tehat milyen differentia specifica jellegii
tényezOk azonosithatéak. Az atlathatésagot, mint kozponti fogalmat a tarsadalomtudomanyi
értelmében vizsgalva, jelen értekezés az allamszervezet atlathatésagaval azonositja és ehhez
viszonyitva elemzi azokat az eltéréseket, amelyek a hatosagi eljaras atlathatosaganak fogalmat
elkiilonitik a kozponti fogalomtdl. A kutatds egyik megfogalmazott eldfeltételezése, hogy a
hatosagi eljarasra vonatkoztatott fogalomnak elkiilonithetéek, és legalabb részben eltéréek a
fogalmi elemei, mint az atlathatosag kozponti fogalménak, éppen ezért, ahhoz, hogy
értékelhetové valjon a differencia, szlikséges mind az dltalanos fogalmat, mind pedig a hatdsagi

eljaras tekintetében értelmezhetd fogalmat megvizsgalni és dsszevetni.

1. Az atlathatosag fogalmanak kialakulasa

Az atlathatdsag napjainkra egy — stratégiai, jogalkotasi dokumentumokban, s6t jogi kotelezd
erdvel rendelkez6 dokumentumokban, jogi normaban és jogszabalyokban — rendkiviil gyakran
alkalmazott fogalomma valt, s kiilonosen igaz ez, ha jogtudomanyi, kiilonésen kozjogi
témakorokben vizsgalodunk?®. Annak érdekében azonban, hogy a fogalmat teljes egészében
korbe tudjuk jarni, sziikséges visszatekinilink kialakuldsara €s torténeti formalodasara, amely
jellegzetesen befolyasolta alkalmazésat és érvényestilését.

Az atlathatosaghoz oly szorosan, sokszor mar-mar elvélaszthatatlanul kapcsolodo

elszamolthatosadg gondolatkdrének eloképével mar a 13. szdzadi Anglidban is taldlkozhatunk:

2 Mittelholcz, I.: Logika és érveléstechnika. Budapest, ELTE T4TK Kézgazdasagtudomanyi Tanszék — Balassi Kiadé, 2011. 2 o.

2 Jaeger, P. T., - Bertot, J. C., 2010, i.m. 371-376. 0.

Kraus, J. S.: Transparency and determinacy in common law adjudication: A philosophical defense of explanatory economic analysis. Virginia
Law Review, 93(287), 2007, 287-301. o.
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az 1215-6s Magna Carta Libertatum, amelyben Foldnélkiili Janos kiraly volt kénytelen kiadni
a rendi jogokat biztositdé szabadsaglevelet. E dokumentum egyik kdzponti kvetelményének
tekinthet6 az, hogy az angol uralkodé nem vezethet be 0ij adokat a nemesség — késdbbiekben:

az Osszes érintett foldbirtokos — megkérdezése nélkiil*

. Ugyanennek a kdvetelménynek egy
masik megjelenését lathatjuk a Luther Marton altal 1517-ben kozzétett, wittenbergi 95 tétel
kozott, amely szerint bucsucéduldk arusitasaval kapcsolatban, és altaldnossagban is az egyhéz
elszamolni tartozik a hivei fele®.

A sziikebb fogalmi korrel eredetileg az 1700-as évek vége koril talalkozunk, a
jogtudomanyokhoz képest egy teljesen mas kontextusban bukkant fel®?, amikor egy
Massachusetts-i szenator, az Amerikai Egyesiilt Allamok késGbbi alelnoke az Gjsagterjesztés
postai terjesztésérol szolo vitaban az alabbi mondatot fogalmazta a kormanyzat atlathatosagaval
kapcsolatban:

“However firmly liberty may be established in any country, it cannot long subsist if the
channels of information be stopped.”3?

A fogalom hasznalata ebben a szerepkorben még nyilvanvaloan a formalédé amerikai
demokracia alapjainak letételét szolgalta, és er6sen politikai szinezetli definicioként,
programként lehetett meghatarozni, azonban jol kifejezte azt az iranyultsdgot, hogy a modern
allam csak akkor tekinthet magara atlathatoként, ha nyilt kapcsolatot épit fel a mindenkori
politikai hatalmat legitimalé néppel, tarsadalommal, és folyamatos kommunikacioval,
elszamoltathatdsag érvényre juttatdsaval biztositja az allami miikodés betekinthetéségét®t. Az
atlathatosag a fentiekhez hasonldéan sokdig sokkal inkabb politikai kidltvany és elvaras volt,
mintsem konkrét jogi tartalmat megtestesité fogalom®. Az 1800-as évek végéig az USA
kormanytisztviseldi szamara a tényleges vesztegetésellenes torvényeken tul kevés jogilag
kotelezd, elszamoltathatosdgot szolgald szabaly volt jelen a jogrendszerben. Az elsd, a
szovetségi kinevezésekre iranyuld, atfogd kozszolgalati torvényt, a Pendleton-torvényt 1883-
ban fogadtak el, de ehhez az kellett, hogy James Garfield elnokot 1881-ben egy elégedettlen
hivatalkeresé meggyilkolja*®. A Pendleton-torvény allapitott meg eldszor az Egyesiilt Allamok

tekintetében a kozhivatalok betoltése tekintetében minimumkdvetelményeket, valamint a

% Funnell, W.: The reason why: The English constitution and the latent promise of liberty in the history of accounting. Accounting, Business
& Financial History, 17(2), 2007, 265-270. o.

31 McNally, R. E.: The Ninety-Five Theses of Martin Luther: 1517-1967. Theological studies, 28(3), 1967, 439-480. o.

32 Handlin, A.: Dirty Deals? An Encyclopedia of Lobbying, Political Influence, and Corruption. Santa Barbara, ABC-CLIO, 2014. 125. o.

33 Warner, M.: The Letters of the Republic: Publication and the Public Sphere in Eighteenth-Century America. Cambridge, Harvard University
Press, 2009. 128. o.

3 Korff, D., et. al.: Boundaries of Law: Exploring Transparency, Accountability, and Oversight of Government Surveillance Regimes.
University of Cambridge Faculty of Law Research Paper, 2017/16., 13. o.

% Bovens, M. — Gooding, R. E. — Schillemans, T.: Public accountability. In: Bovens, M. — Gooding, R. E. — Schillemans, T. (Szerk.): The
Oxford Handbook of Public Accountability. Oxford, Oxford University Press. 2014. 2-3. o.

3 Waller, 1.: The Pendleton Act: Time for a Change. Tenor of Our Times, 9(1), 2020, 49-50. o.
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foglalkoztatashoz sziikséges kompetencia- ¢és képesitési vizsgakat, teljesitmény alapt
el6léptetési rendszert, a munkakorok és fizetések egységes osztalyozasat, s ezzel szakitott azzal
a korabbi gyakorlattal, miszerint a valasztason nyertes part kontroll nélkiil tdlthesse fel ezeket
a hivatalokat. A torvény célja annak biztositasa volt, hogy a végrehajto hatalom ,,hiien hajtsa

87 ahogyan azt az Alkotmany el&irja, ahelyett, hogy

végre az Egyesiilt Allamok torvényeit
reagalna a politikai partok vagy egyének igényeire. A térvény napjainkig a kozszolgalati
normak alapjat képezi. Az Egyesiilt Allamok alkotménya kiilon rendelkezéseket tartalmaz a
kongresszus valamennyi torvényének és eljarasanak kozzétételére, valamint az elnok ,,az unio
dllapotarol” sz6l6 éves jelentését. Ezeket a rendelkezéseket az elsd kongresszus iilése ota
kivételt nem tiirden betartjak.

Ha az amerikai fejlddésnél maradunk akkor azonban problémakkal terhelten
megfigyelhetd ez az irdnyultsdg egyes kozigazgatasi szervek, agency-k szabalyozasaban is:
William Funk, az amerikai Lewis & Clark Law School professzoranak vizsgalata alapjan®® még
a New Deal idején (1933-36 kozott) is szinte kizarolag az adott szerv dontésén, egyes esetekben
pedig a rd iranyadé joganyag vagy az alapitd okirata szabalyain mulott, hogy milyen mértékben
kapott betekintést a tarsadalom, mekkora mértékii volt a nyilvanossag részvétele a szerv altal
lefolytatott eljarasokban. Amennyiben az eljards nem meghallgatds vagy targyalas jelleglinek
volt tekinthet6, a fenti szabalyozasok csak azt irtak el6, hogy:

"that the persons interested in the proposed rule should be permitted to express their

views."40

Tehat minddssze egy egészen soft law jellegli kovetelmény érvényesiilt, amely mindossze
annyit irt el6 az alkalmazé szervek szamara, hogy az érdekelt személyeknek biztositani kell a
jogot arra vonatkozodan, hogy az érintett eljaras tekintetében véleménytiiket, allaspontjukat
kifejthessék. Egyébirant az egyes szervek iranyadd joganyaga, tehat az, ami alapjan a
miikodésiiket végezték, és altaluk létrehozott dokumentumok sem voltak nyilvanosak,
legalabbis erre semmilyen kdvetelmény nem kotelezte ekkor még ezeket a szerveket.

Végiilis ebben valtozast az 1940-es évek kozépétdl tudunk azonositani, az altalanos
eljardsjogi torvény (APA) bevezetése*, amely kinyilvanitotta, hogy a kozigazgatasra
vonatkoz6 jogszabdlyalkotdsnak és erga omnes szabalyok és kovetkezmények feldllitasa

esetén, hogyha az az a személyek magéanélethez valo jogait érint, le kell folytatni egy

37 Kent, A. — Leib, E. J. — Shugerman, J. H.: Faithful Execution and Article 11. Harvard Law Review, 132(8), 2018, 2173-2178. 0.

% Craig, B. H. — Gilmour, R. S.: The constitution and accountability for public functions. Governance, 5(1), 1992, 46-67. 0.

39 Funk, W.: Public Participation and Transparency in Administrative Law — Three Examples as an Object Lesson. American Law Review,
2009/61., 172-173. .

40 United States Department of Justice: Attorney General's Manual on the Administrative Procedure Act. Leavenworth, Federal Prison
Industries Press, 1947. Idézi: Funk, 2009. i. m. 172 o.

41 Administrative Procedure Act, 1946 (a tovabbiakban: APA)
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ugynevezett ,,notice-and-comment” eljarast, amelyben ki kell kérni az érintetti csoportok
véleményét, s ennek megvaldsitdsahoz eldzetesen tajékoztatni kell Oket a szabalyozas
alapvetéseirdl és céljairol egyarant®?,

Ezen tul tovabbi részletszabalyokban, altalanos politikai megfogalmazasokban és
értelmezésekben jelent meg a nyilvanossag gondolata, amely egyrészt az érintett igynokségek
szervezeti felépitését és eljarasait érintették (ezeket kozzé kellett tenni, legaldbb az eljarasok
lefolytatasat megelézden), valamint az egyes kormanyzati nyilvantartasokba foglalt adatok
kozzétételét is szabalyoztak, természetesen a bizalmas tigykezelés és a titkos adatok vonatkozé
korlatokkal®®. Az APA szabalyozasat ettél filiggetleniil meglehetésen korlatozottnak
tekinthetjiik, hiszen csak a fenti maganélethez valo jogok esetén tette lehetévé az érintettek
részvételét, és igy a szervezeti atlathatosag témakorét, a fentieken tul szabalyozatlanul hagyta®*,
Végsosoron a Freedom of Information Act 1966-os megalkotésa tett pontot a folyamat végére
¢s hatarozta meg a kormanyzati tevékenység atlathatésagat kovetelményként annak érdekében,

hogy a tarsadalom hozzaférjen a kozigazgatasi, kormanyzati szerveknél tarolt adatokhoz.

Az eurdpai vonatkozdsokat megfigyelve a fogalom ¢és az allami mikddés
atlathatosaganak igénye Szinte az amerikai fejleményekkel egyidében kezdett megjelenni:

Hollandidban mar a 18. szdzad kozepén tettén érhetd volt a problémakor®, az 1750-es
évek tajan a szabad varosok polgarai gytléseket rendeztek, amelynek legfobb témaja az volt,
hogy miként vehetnek részt a kozérdekkel kapcsolatos iigyek vitdjaban®®, amely végiil oda
vezetett, hogy forradalmi mozgalmak indultak be e témakérre épitkezve®’, lendiiletet adva az
amerikai és francia forradalmi mozgalmaknak.

Az elképzelések végiil atiiltek az emberi és polgari jogok nyilatkozataban is*, a polgarok
egyik jogaként a 14. cikk kimondja, hogy ,.a kozkiadasok sziikségességét, akar személyesen,
akar képviselGiken keresztiil megvizsgaljak”, masrészt azzal is talalkozunk ¢ dokumentumban,
hogy a ,,tarsadalomnak joga van minden kozalkalmazottat miikodésérdl beszamoltatni” (15.
cikk), amelyek mind-mind az atlathatosag biztositasanak egyik szegletét adtak.

Az elképzelés azonban természetesen nem csak a tarsadalomba €s a hatalom gyakorloiban

érlelddott, jol tetten érhetd a kor tuddsai, szellemi gondolkodoi korében: Kant nyilvanossag-

42 APA, 324. szakasz

43 Funk, 2009, i.m. 173. 0.

“4 Jasanoff, S.: Transparency in public science purposes, reasons, limits. Law & Contemporary Problems, 69(3), 2006, 21-22. o.

4 Meijer, A..: Government Transparency in Historical Perspective: From the Ancient Regime to Open Data in The Netherlands. International
Journal of Public Administration, 38(3), 2015, 192-193. o.

46 Pots, R.: Cultuur, Koningen en Democraten. Overheid en Cultuur in Nederland. Nijmegen, Uitgeverij SUN, 2000.

47Van de Sande, A: Vaderland in wording. Een halve eeuw Nederlandse geschiedenis in vogelvlucht. In: Fritschy, W. — Toebes, J. (Szerk.):
Het Ontstaan van het moderne Nederland: staats- en natievorming tussen 1780 en 1830. Nijmegen, SUN, 1996. 63-75. o.

48 Assemblée Nationale Constituante: Déclaration des droits de I'hnomme et du citoyen. Péarizs, Assemblée nationale constituante, 1789.
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eszméje kivaloan tiikrozi a fenti torekvések moralis megkozelitését, a politikai nyilvanossagot
az alabbiak szerint értelmezve:

., Minden maxima, amely (hogy el ne vétse céljat) raszorul a nyilvanossagra, ésszhangban
all mind a joggal, mind a politikdval.”™*

E gondolatmenet megjelenik Arendt filozofidjaban® is, és egészen napjainkig érezteti
hatasat®™.

Jogi szabalyozas terén eldszor Svédorszagban alkottak jogszabalyt, 1766-ban a hivatalos
iratok megismerhetdségének témakorében, a sajtdoszabadsagra vonatkozo kovetelmények
keretében. Az informacioszabadsag, mint az atlathatdsag egy kozponti, de mégsem teljes
egészét jelentd elvarasa az egyes jogrendszerekben az allam atlathatésaganak birdsagi iton is
kikényszerithetd garanciajava inkabb csak a XX. szazad mésodik felében valt.

A masodik vilaghaboru koriili idékben, érthetd okoknal fogva a téma érvényre juttatasa,
vizsgalata hattérbe szorult: egyes eurdpai orszagok tekintetében ebben az iddszakban
bontakoztak ki a totalitarius diktatarak rendszerei, amelynek egyik kozponti eleme az, hogy
mig az éllam atlathatatlan marad, nem enged betekintést sajat folyamataiba, addig
allampolgérai, azok maganszférajat is beleértve atlathatova igyekszik tenni (pl. titkos
rendbrség, bestgohalozat segitségével), annak érdekében, hogy a fennalld hatalmi
berendezkedést fenn tudja tartani, illetve még inkabb csokkenteni tudja a hatalmi decentrumok

22, Az atlathatosag iranyultsagat tekintve ennek éppen az ellentettjét kivanja a modern

szerepé
allamok szerepével kapcsolatban hangsulyozni, az atlathato allam — atlathatatlan polgar
gondolatkorén keresztiil, amely érthetd modon ebben a torténeti iddpillanatban nem éppen a
legdivatosabb elvarasok kozé tartozott, de a hdbort utdn éppen ez a szembenallas okozta
nagyszabasu kiteljesedését, a transparency and accountability irainyzat megjelenésével®,

Az irdnyzat miatt az atlathatosaghoz kapcsolédd gondolatok 1) lendiiletet kaptak, és
ebben az értelmezési keretben az allami tevékenység atlathatosdga (kormanyzati atlathatosag)
mellett az e tevékenységben részt vevd személyek ¢és a teljes dallamszervezet

elszamoltathatosaga® is a vizsgalatok kdzéppontjava valt.

4 Kant, |.: Az érok békérsl. Budapest, Helion, 2019. 64. o.

50 Arendt, H.: 4 sivatag és az odzisok. Budapest, Palatinus Kényveshdz, 2002. 308 o.

51 Ld. Habermas ,,0koskodé kdzonség” megkozelitését: Habermas, J.: 4 tdrsadalmi nyilvanossdg szerkezetvdltozdsa. Budapest, Gondolat,
1993. 120-125. o.

52 Majtényi, L.: Informacios és médiajog 1. Budapest, Bibor Kiado, 2010. 4-10. o.

%3 Dubnick, M. J.: Clarifying Accountability: An Ethical Theory Framework. In: Preston, N., Bois, C-A Bois (Szerk.): Public Sector Ethics:
Finding and Implementing Values. London, Routledge, 1998. 68-72. o.

54 Christensen, T. - Legreid, P.: The Ashgate Research Companion to New Public Management. Burlington, Ashgate, 2011. 17-20. o.

Bertot, C. J. — Jaeger, P. T. — Grimes, J. M.: Promoting transparency and accountability through ICTs, social media, and collaborative e-
government. Transforming Government: People, Process and Policy 6(1), 2012, 78-85. o.

Fox, J.: The uncertain relationship between transparency and accountability. Development in practice 17(4-5), 2007, 663-671. o.
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Az elszamoltathatdsag politikai dimenzidjan til magatdl értetédéen vonzotta magahoz a
jogi felelésséget, azon beliil is eldszor a kozjogi®®, majd a maganjogi feleldsségi alakzatok>®
vizsgalatat. Az elszamoltathatosag e koncepcion beliil, mint a tarsadalmi-politikai rendszer
megfeleld, jogszerd és legitim mitkodésének elengedhetetlen feltétele jelent meg®’. Végiil a 21.
szazad elétt kozvetleniil kialakultak governance tanok® végérvényes beemelték a kozjogi
gondolkodas kozéppontjaba az atlathatésaghoz kapcsolodd kérdéskort. A governance-hez
kapcsolédé gondolatok a hatékony, jo kormanyzas® témakorén vizsgaltdk az atlathatdsag
témakorét és annak egyfajta sziikségképpeni elemeként, eléfeltételeként tekintettek ra az egyes
gondolkodok. Egyszerre kozelitették e tekintetben a szervezeti atlithatosag egyes témakoreit®,

illetve a kormanyzasra vonatkozé elképzelések és jogi norméak vonatkozasait®?.
2. Nemzetkozi elvarasok és eloirasok

Az egyes nemzeti szintli szabalyozasok, altalanos- €s szakpolitikai elképzelések, valamint a
kozigazgatasra iranyulo tervezési dokumentumok mellett a legfontosabb elvarasokat az egyes
nemzetkozi szervezetek kozvetitik tagallamaik, részes allamaik irdnydba. Ezen elvardsoknak
pedig része lehet a kormanyzati atlathatosdgra vonatkozo elvaras- és kovetelményrendszer,
amely e meghatarozottsaigabol adodéan a hatésagi  jogalkalmazasra vonatkozo
iranymutatdsokat is tartalmazhat. Erre tekintettel vizsgdlom meg az Egyesiilt Nemzetek
Szervezete (ENSZ), a Gazdasagi Egyiittmiikodési és Fejlesztési Szervezet (OECD), az Eurdpa
Tanacs €s az Eurdpai Unio, mint vilagviszonylatban is relevans iranymutaté nemzetkozi- és
szupranacionalis szervezetek egyes elvarasait, iranymutatasait az altaluk kiadott, kozzétett
nyilvanos anyagok tartalmanak elemzésével. Az elemzés bemutatasa eldtt fontosnak tartom
kiemelni el6zetes varakozasaimat és az ezekhez kapcsolodd tapasztalatokat: az egyes
nemzetkozi szervezetek és kezdeményezések 4tlathatosag-megkozelitéseit vizsgalva arra
szamitottam, és ez a feltételezés be is bizonyosodott a vizsgdlat soran, hogy az egyes

szervezetek dokumentumaikban az atlathatosag rendkiviil Gsszetett fogalmanak rendszerint

% Bovens, M.: Analysing and assessing accountability: A conceptual framework. European law journal, 13(4), 2007, 447-468. o.

%6 Vishwanath, T. — Kaufmann, D.: Towards transparency in finance and governance. Washington, The World Bank Institute, 1999. 4. o.
Owen, W.C.: Private Penalties and Public Policy. Labor Law Journal, 21(6), 1970, 323-337. o.

57 Mashaw, J. L.: Accountability and Institutional Design: Some Thoughts on the Grammar of Governance. In: Dowdle, M. (Szerk.): Public
Accountability: Designs, Dilemmas and Experiences. Cambridge. Cambridge University Press, 2006. 120. o.

%8 Weiss, T. G.: Governance, good governance and global governance: conceptual and actual challenges. Third world quarterly, 21(5), 2000,
795-800. o.

%9 Weiss, F. — Steiner, S.: Transparency as an Element of Good Governance in the Practice of the EU and the WTO: Overview and
Comparison. Fordham International Law Journal, 30(5), 1545-1547. o.
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csak egy-egy szegletét, részelemét fogjak megragadni és mindez természetesen Osszefliggésben
lesz azzal is, hogy milyen targykorre vonatkoznak majd a megvizsgalt dokumentumok
eredetileg. Ertékelve az 6sszképet, valojaban ez is volt a kutatés jelen vizsgalati részének célja:
feltarni — a lehetdségekhez mérten — az 0sszes relevans értelmezést, meghatarozast, hogy majd
azokbol kinyerhetd legyen az atlathatosag hatosagi jogalkalmazasi folyamatra értelmezhetd
fogalma, fogalmi elemei. El6zetesen azt is kozre kell adni, hogy a fenti nemzetkozi szervezetek
leggyakrabban a teljes kormanyzatra vagy a kozigazgatas egészére fogalmaznak meg
kritériumokat, elvarasokat, amelyek megvalositasaban azonban nagyon fontos szerep jut a
hatésagi jogalkalmazéast végzé szervekre és a hatosagi eljards szabalyozasara. Ennek
megfelelden a nemzetkozi szervezetek altal kozreadott egyes kovetelmények, elvarasok,
iranymutatasok elemzésénél az ezekre a szervekre vonatkozd expressis verbis és immanens
moédon iranyadd kovetelményeket vizsgalom meg elsddlegesen, annak érdekében, hogy
ezekbdl korvonalazhatdva valjon a hatdsagi eljaras atlathatosaganak kovetelményrendszere és

annak egyes elemei.

2.1. Az Egyesiilt Nemzetek Szervezetének elvarasai, irainymutatasai

A napjainkra az egyik legkiterjedtebb tagsaggal, 193 tagallammal rendelkez6 Egyesiilt
Nemzetek Szervezete 1945 végén, a Nemzetek Szovetségének utodjaként, a II. vilaghaboru
lezarasanak idején alapult meg, és legfontosabb céljanak tekinthetd, hogy az allamok kozti
egylttmiikddést hivatott segitse el6 a nemzetkozi jog €s biztonsag, a gazdasagi fejlodés, a
szociélis iigyek és az emberi jogok terén, a vildgbéke elérésében és fenntartasaban®. E célok
elérésében dontd szerepe van az egyes tagallamok kormanyzatdnak, nem mellékesen, az ENSZ
miikddésében elérehaladva, az ENSZ tagsdg az 6nallo allamisag egyik jelképe, elismerése
lett®®. A fentiekbdl kifolyolag az ENSZ is tobb izben foglalkozott a kozigazgatis egyes
kérdéseivel, és igy annak atlathatosagara vonatkozd iranymutatasok kozreadasaval, illetve az
ENSZ, valamint szakositott szervei altal inditott programokba integralva ezt a témakort.
Tekintsiik at ezeken, annak érdekében, hogy feltarhassuk a nemzetkozi szervezet altal

kozreadott elvarasokat és iranymutatasokat a targykorben!

62 Ziring, L. — Riggs, R. E. — Plano, J. C.: The United Nations: International organization and world politics. Belmont, Thomson Wadsworth,
2015. 10-20 o.
8 |_apidoth, R.: When Is an Entity Entitled to Statehood?. Israel Journal of Foreign Affairs 6(3), 2012, 77-81. o.
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2.1.1. Az ENSZ Fejlesztési Programja (UNDP)

Az ENSZ altal 1965 novemberében alakitott Fejlesztési Program (a tovabbiakban: UNDP) egy
vilagméretli, fejlesztésorientalt haldzat, amelynek legfobb célkitiizése, hogy segitse az egyes
orszagokat a szegénység felszamolasaban, és olyan fenntarthat6 fejlédési célok kitlizésében és
megvalositasaban, amelyek novelik az allampolgérai életminéségét®,

A témank szempontjabol a program két prioritasi tengelye valik kiilondsen relevanssa
szamunkra az elemzés soran: az egyik, Public sector policy and administrative management
elnevezéssel, a fejlesztési program harmadik legjelentdsebb alprogramjinak tekinthetd®,
legfontosabb célkitlizése a fejlodd orszagok kozszférajanak, azon beliil kozigazgatdsanak
fejlesztése, modernizacidja. A masik, idekapcsolhato alprogram, a Democratic governance
vagy egyéb elnevezéseiben Democratic Participation and Civil Society, pedig azon projekteket
foglalja magéaba, amelyek segitik az egyes dllamok demokratikus folyamatainak alakulasat, igy
pl. a jogszabalyalkotasban vald tarsadalmi bevonast, a tarsadalmi dialogus kialakulasat, és
fenntartasat, kormanyzathoz szorosan k6todo témakorokben.

A Fejlesztési Program mar 1997-ben igyekezett megragadni a téma fontossagat,
Governance for Sustainable Human Development — A UNDP Policy Document cimii stratégiai
dokumentumaban, amelyben kiemelte, hogy a magasszintli kormanyzas és az emberi fejlodés
nem elvalaszthato folyamatok, az utobbi feltételezi az el6bbi minél teljesebb megvaldsulasat.
E tekintben a jO kormanyzas fogalmat Ugy irta le, mint ami — mas elvarasokon tal —
,participatory, transparent and accountable”®, tehit a tirsadalmi érdekeltek részvételén
alapulo, atlathatd és elszamoltathatosdgra épiil, ebben a megfogalmazasban tehat a teljes
kormanyzati tevékenységre és igy nyilvan a kozigazgatisra vonatkozoan is megfogalmaz a
dokumentum elvarasokat. Az atlathatosag fogalmat Ugy hatdrozza meg, mint ami a
kozigazgatasi szervek kozotti szabad informaciddramlasra épiil, €s ennek érdekében a
kozigazgatas folyamatai, a kdzigazgatasi szervezetrendszer egyes szervei €s a rajuk vonatkozo
informaciok kozvetleniil elérhetéek az allampolgarok szdmara - az az informacio is biztositott,
amely a fenti folyamatok megértéséhez és ellendrzéséhez sziikséges®’. Ha ezt a meghatarozast
értelmezziik, akkor azt 4llapithatjuk meg:

e az atlathatésag fogalmanak teljesebb korképét, teriileteit ragadja meg, mint azok az
elképzelések, amelyek az atlathatosdg fogalmat ¢és témakorét — nagyfoku

leegyszerusitéssel, €s nem igazolhaté mdédon — lesziikitik az informacioszabadsag allam

6 UNDP: Who We Are. https://www.undp.org/content/undp/en/home.html (2020.03.31.)

% Alex Tilley: Aid Transparency Index 2020. Lond, Publish WhatYouFund, 2020. 11-13. o.

8 UNDP: Governance for Sustainable Human Development — A UNDP Policy Document. New York, UNDP, 1997. 2-3. o.
7 U.0.4-50.
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részerol torténd biztositdsara. Természetesen e témakor is fontos része lehet az
atlathatosag és azon beliill a kozigazgatasi atlathatosaganak, de jelen értekezésben
kialakitott allaspontom szerint nem tekintheté a fogalom egészének, vagy egyetlen
érvényesiilési modjanak csupén,

e a fogalommeghatarozas kiemeli az atlathatosag egyes szintjeit is dimenzidként, igy
foglalkozik a folyamatok atlathatosagaval (jelen értekezés V. fofejezetében
meghatarozott horizontdlis értelmezhetdséggel egyezden), a szervezeti atlathatosag
témakorével (amely egyarant vonatkoztathatd a kdzigazgatas szervezetrendszerére €s a
hat6sagi jogalkalmazast végzo egyes kozigazgatasi szervek belsé atlathatosagara is),

e végiil immanens jelleggel, de megjelenik a kdzigazgatds kommunikéciojanak témakore
is a dokumentumban, hiszen ahhoz, hogy az allampolgarok, potencialis vagy realis
értelembe vett iigyfelek megérteni, s6t ellendrizni legyenek képesek a kozigazgatas
egyes folyamatait, s igy a hatdsagi jogalkalmazas folyamatait is, sziikséges egy olyan
jol atgondolt és nyitott kommunikacid, amely alkalmas ezek kialakitasara.

Megjegyezendd az is, hogy a koncepcid késObbi részei a nyilvanos, elérhetd
informaciokra olyanként tekintenek, mint ami nagyobb atlathatdsagot, szélesebb tarsadalmi
részvételt és magasabb hatékonysagi dontéshozatalt eredményeznek — az ilyen szempontbol a
tarsadalmi visszajelzésekre hatd, és azokat fogadd intézmény(rendszer) valik végiil
transzparenssé a tirsadalom szamdra, és all 6sszhangban a rule of law jogallami elvéarasaival®.
A koncepcié e targykorben fontos konkluzioja, amely majd a hipotézisek vizsgalata
szempontjabol is relevanciaval fog birni, az, hogy hogy az allam, azon beliil a kdzigazgatas
fenti karakterisztikaja idealis allapotokat feltételez, amely egyetlen tdrsadalomban sem
érvényesiil maradéktalanul. Ez eredményezi tobbek kozt azt, hogy a teljes atlathatosagot, mint
a hatosagi eljarasban, a kdzigazgatasi feladatellatasban érvényre juttatando célt és allapotot csak
megkdzeliteni lehet, elérni valdjaban nem lehetséges, még akkor sem, ha ez jelentené a
kozigazgatas jogszerliségének minden megkotés nélkiili érvényre juttatasat.

A koncepcionalis dokumentum 2006-os feliilvizsgalatanak tekintheté Governance for the
Future Democracy and Development in the Least Developed Countries®® dokumentum két
fejezetet is szentel az atlathatosag témakorének: egyrészt az allami feladatellatas keretében az

elszamoltathatdsag €s a korrupcio-ellenes intézkedésekkel 0sszhangban targyalja, masrészt a

% U.0. 6-7. 0.
8 Welch, G. — Nuru, Z. (Szerk.): Governance for the Future Democracy and Development in the Least Developed Countries. New York,
UNDP, 2006.
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nem allami szerepl6kre vonatkozodan a civil szektor watchdog, az allami tevékenység-ellatas

demokratikus ellendrzésre iranyul6 tevékenységeként jellemzi.

Ennek keretében a koncepcio kifejti, hogy a kozigazgatas kapacitasfejlesztést alapvetden
akkor tud elérni, ha sajat tevékenysége soran a demokratikus kormanyzas alapelveit érvényre
tudja juttatni (és e korben ki is emeli ezeket: atlathatdsag, elszamoltathatdsag, kiszamithatdsag,
reagalokészség és részvétel)’®. Fontos megjegyezni, hogy a koncepci6 a kapacitasfejlesztés
alatt azt érti, hogy “the ability of people, institutions and societies to perform functions, solve
problems, and set and achieve objectives”’* vagyis egy olyan képesség, amelynek segitségével
emberek, intézmények ¢és tarsadalmak kiilonb6zo feladatokat lathatnak el, problémadkat
oldhatnak meg, célok kitlizésére, illetve elérésére valnak képessé. A kozigazgatas
szervezetrendszerére nézve ez a meghatarozas azt jelenti, hogy a kozigazgatas, azon beliil a
hatdsagi jogalkalmazas akkor tudja betdlteni a szerepét, akkor lesz képes feladatai hatékony és
egyben teljes korli ellatasara, ha a fenti kormanyzati alapértékek mellett az 4tlathatosagot is
érvényre tudja juttatni sajat mikodése, ténykedései soran. Mindez természetesen értelmezhetd
a teljes kozigazgatasi szervezetrendszerre, és azon belill az egyes hatosagi jogalkalmazé
tevékenységet végzo szervekre is.

Az atlathatosagot e tekintetben a j6 kormanyzas kozponti (core) jellemzdjeként hatarozza
meg a dokumentum, amelynek kozelebbi meghatarozasa’® egyezik az 1997-es dokumentumnal
kifejtettekkel.

E tekintetben ne tévesszen meg minket a dokumentum azon irdnyultsdga, amely a
cimében is megjelenik — a dokumentum a legkevésbé fejlett orszagok kormanyzati
rendszereinek fejlesztését célozza témakorében, de mindez azt is jelenti, hogy a dokumentum
altal megfogalmazottokat a fejlett vagy fejlédés alatt levé allamok tekintetében vagy
alapvetonek veszi, vagy ugyanazon vezérfonal mentén fejlesztését irdnyozza eld ezeknek.

A dokumentum ezen til még kiemeli, hogy:

e az atlathatosag és nyitottsag érvényesiilése természetszeriileg megkivanja, hogy a
koztisztségeket viselok is magukéva tegyék ezeket az elképzeléseket, st tudatosan
véllalkozzanak e kérdéskorok nyilt rendezésére”,

e hatékony tarsadalmi, igazsagszolgaltatasi, politikai és gazdasagi ellendrzérendszer,

kiegyensulyozott ,,fékek és ellenstilyok™ rendszere nélkiil megvalosithatatlanna valik az

U.0.29. 0.

™ U.o. 51. o., egyezden Carlos Lopes és Thomas Theisohn megfogalmazasaval: Lopes, C. — Thomas, T.: Ownership, Leadership and
Transformation: Can We Do Better for Capacity Development? New York, Earthscan Publications — UNDP, 2003. 1. o.

2 U.0.35. 0.

#U.0.54. 0.
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egyes allamokban az atlathatosdg és az elszamoltathatdsag atiiltetése, és érvényre
juttatasa’™. A dokumentum ezeket részlegesen a korrupcié visszaszoritasanak
eszkozeként, a szervezeti atlathatésag novelése szempontjabol emeli ki, utalva arra is,
hogy ezek a biirokracia alapértékeinek is tekinthetéek’, amelyek azonban akkor
teljesedhetnek ki igazan, ha azok a f6 dontéshozatali folyamatokban — altalanossagban
a kormanyzati tevékenység soran, a ra vonatkozd stratégiai tervezésben, a
kozigazgatdsra vonatkozd jogszabalyalkotds sordn, illetve az egyedi ligyekben a

hat6sagi dontéshozatal és jogalkalmazas soran — is érvényesiilhetnek.

A fenti elemz6 dokumentumot 2014-ben kovette a Discussion Paper - Governance for
Sustainable Development Integrating Governance in the Post-2015 Development Framework
elnevezésli, jelentds nemzetkdzi véleményeztetés eredményét magdba foglald értékeld
kiadvanya, amely magéiba foglalta az ENSZ, azon beliill a fejlesztési program egyes
célkitlizéseinek, prioritasainak megvalositdsdhoz sziikséges kormanyzati intézkedések,
beallitottsagok korét. Az értékeld jelentés egyik alapja az volt, hogy az ENSZ 2012 juliusaban
elfogadott egy hatarozatot, amelynek a legfontosabb gondolata szerint a demokracia, a jo
kormanyzas és a jogallamisag érvényre juttatasa, illetve az ezeket elfogado kornyezet, nemzeti
¢s nemzetkézi szinten nagyban hozzajarulhat az inkluziv és fenntarthatd fejlédéshez a
gazdasagi novekedés, a tarsadalmi fejlodés, a kornyezetvédelem, illetve a szegénység és ¢hezés
vilagszintli visszaszoritasaban’®.

A vizsgédlt dokumentum koncepcidja ennek megfeleléen az atlathatosagot, mint a
kormanyzati tevékenységet meghatarozo, kozponti elkotelezettségként jellemzi’’, amely
egyszerre jelenik meg a korrupcié elleni harcban’®, illetve a kozszféra és az allampolgarok

kozotti  kapcsolatokban™

. Az Aatlathatosdg jelenségét emellett egy olyan kormanyzati
magatartasként jellemzi, amely erdteljes visszajelzés az allampolgaroknak és a nemzetkdzi
befektetdi kornyezetnek arrdl, hogy az allam és annak szervezete elkotelezett a jogallami
kovetelmények irdnyaba. A dokumentum szerint a kormanyzat ezirdnyu nyitottsdga
bizonyitottan nagy hatassal van a beruhazasi kedvre és az adott allam fejlddésére is%0. Az

atlathatésagnak itt megjelenik a koltségvetési atlathatdsag értelmezése is, amely fontos

" U.0.64. 0.

5U.0.670.

6 UN General Assembly Resolution 66/288.

" UNDP: Discussion Paper - Governance for Sustainable Development Integrating Governance in the Post-2015 Development Framework.
New York, UNDP, 2014. 2 o.

"8 Hivatkozva az ENSZ Korrupci6 Elleni Egyezményére, amelyrdl a késébbiekben lesz sz6.

" UNDP: Discussion Paper....i.m. 6. o.

8 Uo.
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kovetelmény az allamszervezet iranyaba, azonban jelen disszertacio szempontjabol kiviil esik
a vizsgalat ala vont témakdrokon.

A dokumentum meghivatkozza az atlathatdosaghoz kapcsolt intézkedések kozében az
Open Government Partnership (OGP) kezdeményezést, amelyrdl 6nalld alfejezet keretében
fogalmazok meg értékeld gondolatokat.

Az ENSZ fejlesztési programja — részben a beérkezé nemzeti tapasztalatok alapjan — a
2015 utan erdteljesebben fordult a korrupcid ellenes tevékenységek Osztonzése iranyaba,
amelynek soran sziiletett dokumentumok tovabbi relevans szempontokat mar nem adtak a
kozigazgatds, a hatdsdgi jogalkalmazas atlathatosdganak vonatkozésdban a fentiekben
targyaltakon tal. A program leutols6 dokumentumai, jelentései a COVID-19 vilagjarvanyhoz
kapcsolodo reagalas témakorében vizsgaltdk meg a védekezés soran gyakorolt allami
intézkedések Aatlathatosagi vonatkozasait®l, amelynek legfontosabb irdnymutatisai a
kozbeszerzések témakoréhez, az egészségligyi szektor integritdsdhoz és a technoldgiai-
innovéacios Ujitasok felhaszndldsa témakoréhez kapcsolodtak az 4tlathatosag fokozdsdban. Az
egyes kiemelt tényezok valdjaban a mar korabban targyalt fogalmi elemek, jegyek (bevonas,
informéacio, szervezeti atlathatésag) korét nem bovitette érdemben, csak azok priorizalasahoz,

az intézkedésekre szentelt er6forrasok hatékony elosztasahoz kapcsolodnak.
2.1.2. Az ENSZ Korrupcio Elleni Egyezményének relevans kovetelményei

Az ENSZ 2003. oktober 31-ei Kozgytilésén®? fogadta el az egyezményt, amely 2005 december
14-én 1épett hatalyba. Napjainkra 187 orszag részese a multilateralis megallapodasnak, amely
fontos vonatkozasokat tartalmaz az atlathatosag fogalmanak értelmezése szempontjabol,
kiilonos tekintettel a szervezeti atlathatésag megitélésének targykorében.

Az egyezmény megerdsiti az ENSZ immar tobbedizben emlitett, Gigynevezett core
értékeit, amelyekre az Osszes tervezési €s stratégiai dokumentum épiil. E kozponti értékek
kozott kapott helyet az atlathatdsag is, amely ugyan foként a fejlesztési tevékenységek
eldsegitésével van parba allitva, mégis jol mintdzza, hogy a kormanyzati tevékenység egyik
legfontosabb fejlodési pontjaként tekintenek az ENSZ, és annak szakositott szervei az
atlathatosag egyes dimenzioira®. Az Egyezmény normativ része, az 5. cikkben fogalmazza meg
azt, hogy a korrupcioellenes tevékenység egyik megel6z6 jellegli politikdjanak és

gyakorlatanak lehet tekinteni, az atlathatdsag elOsegitését a koziigyek és allamszervezet

81 | d. UNDP: Guidance Note — Transparency, Accountibility and Anti-Corruption Service Offer for COVID-19 Response and Recovery. New
York, UNDP, 2020.

8 General Assembly Resolution 58/4.

8 Az Egyesiilt Nemzetek Szervezetének 2003. évi Korrupcié elleni Egyezménye, E16sz0
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folyamataiban is. Ennek biztositasa érdekében minden részes allam feladata olyan, hatékony
végrehajtast €s ellendrzést biztositdé gyakorlat kiépitése, amely az atlathatésaghoz hasonloan
kiemelt alapelvek mellett lehetové teszi a korrupcid kialakulasanak megel6zését is.

Témank szempontjabol még inkabb fontosnak tekinthetdé a 7. cikkben taldlhato,
kozszférara vonatkozd rendelkezések kore. A cikk els6 pontja a kozszolgélati
tisztségviselokhoz kapcsolodik, és ezzel kapcsolatban megallapitja, hogy a tagallamok
kotelessége olyan, a valasztott koztisztviselok ¢€s adott esetben mds, nem valasztott
koztisztviselok felvételére, alkalmazdsira, megtartasara, eldléptetésére €s nyugdijazasara
szolgald rendszerek elfogadasara, fenntartdsdra és megerdsitésére, amely sok mas szempont
mellett a hatékonysag, az atlathatosag, és olyan objektiv kritériumokon alapulnak, mint az
érdem, a méltanyossag ¢s az alkalmassag. A harmadik pont, kiegészitve mindezt, a valasztott
koztisztségekre vonatkozoan palydzatok elbirdldsa soran is elkotelezettséget var a részes
allamoktol az atlathatosag fokozasa érdekében. A 4. pontban ugyan soft law jelleggel, de mégis
megfogalmazasra keriil az az elvaras, hogy a részes allamok a belsé joguk alapelveivel
Osszhangban torekedjenek olyan rendszerek eclfogadasara, fenntartasara és megerdsitésére,
amelyek végsdsoron elésegitik az atlathatosagot, és megakadalyozzak az érdekek markans
Osszeiitkozését. E kovetelmények fontos, a korabbi dokumentumokban még nem targyalt
témakort hozhat a felszinre vizsgdloddsunk sordn: a kozigazgatds, azon beliil a hatdsagi
jogalkalmazas atlathatosaganak megvalosuldsat, megvalositasat a koztisztséget viseloktdl csak
akkor varhatjuk, hogyha a vizsgalt allam kdzszolgalati modellje is az atlathatésagon alapul —e
témakorrel kapcsolatban bévebben a szervezeti atlathatésagra vonatkozé fofejezetben kivanok
visszatérni.

A téma szempontjabol leginkabb relevans rendelkezések az Egyezmény 10. cikke adja,
amelynek tartalmat a jobb elemezhetdség érdekében szerepeltettem itt:

., Article 10 - Public reporting

Taking into account the need to combat corruption, each State Party shall, in accordance with
the fundamental principles of its domestic law, take such measures as may be necessary to
enhance transparency in its public administration, including with regard to its organization,
functioning and decision-making processes, where appropriate. Such measures may include,
inter alia:

(a) Adopting procedures or regulations allowing members of the general public to
obtain, where appropriate, information on the organization, functioning and decision-
making processes of its public administration and, with due regard for the protection of
privacy and personal data, on decisions and legal acts that concern members of the public;

(b) Simplifying administrative procedures, where appropriate, in order to facilitate
public access to the competent decision-making authorities; and

(c) Publishing information, which may include periodic reports on the risks of
corruption in its public administration.
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A 10. cikkben talalhat6 kovetelmények az atlathatosag szinte teljes spektrumat, korabban
mar emlitett majd minden elemét érintik, és kiemelten foglalkoznak az allamszervezeten beliil
a kozigazgatassal, amelyben az elrendelt intézkedések érvényesiilni fognak. Az Egyezmény
fenti szakasza nagyban meghatarozza azt a definiciot, amelyet megadhatunk majd jelen elemzés
Osszegzéseként a hatosagi eljards atlathatosagnak egyes fogalmi elemeirdl és legfontosabb
kovetelményeirdl. Ezt a megallapitast érdemben az sem rontja, hogy egy specialis témakor, a
korrupcidé megeldzése, visszaszoritasa érdekében torténnek a fenti kormadnyzati intézkedések,
hiszen — ahogy azt mar fent lathattuk, az atlathatosag egyik célja, mind annak altalanos, mind
pedig hatosagi eljarasban értelmezhetd fogalmat tekintve a visszaélésszerti, korrupcidval jaro
esetek visszaszoritdsa ¢€s a kozszféra tisztasaganak, jogszerliségének és egyben

hatékonysaganak garantélasa.

Az alabbiakban fogalmazhatjuk meg a fenti szakasz rendelkezéseihez kapcsolodo

megallapitasokat:

e a rendelkezésekhez kapcsolodo allami intézkedéscsomagoknak a kozigazgatas szinte
Osszes fontosabb, az atlathatdsdg szempontjabol mar bontasban is targyalt teriiletét,
témakorét kell érintenie: igy a szervezeti kérdéseket (l1d. a szervezeti atlathatosagra
vonatkozo fejezetben), a kozigazgatas funkciondlis kérdéseit és a relevans
dontéshozatali folyamatokat is, ezzel rendszerbe foglalva azokat,

e a 10. cikk megfogalmazasa csak exemplifikativ felsorolt tartalmaz: ezek mellett még
szamos intézkedés, alprogram meghatarozhatd, amelynek a kozponti célkitlizése az
atlathatosag novelése lesz a kdzigazgatas szervezetét, tevékenységét érintden,

e azelsd, a cikk altal rogzitett rendelkezés a mar tobbedizben targyalt informacionyjtasi
kotelezettséghez kapcsolodik — elvarasként azonositva, hogy legyenek olyan eljarasai,
eldirasai a kozigazgatas szervezetrendszerének, amelyek lehetdvé teszik azt, hogy a
tarsadalom informaciot szerezhessen a kozigazgatds szervezeteirdl, miikddésérol,
dontéshozatali folyamatairdl, és azokrol az 4altaldnosan érvényesiild, normativ
szabalyokrol amelyek alapjan tevékenységiiket végzik, valamint az egyedi dontésekrol,
ha ez nem esik korlatozas ala,

e mar itt feltinnek azok a korlatok, amelyek az atlathatosadg altalanos korlatjainak
tekinthetoek (pl. személyes adatok védelme, mindsitett adatok, hatdsagi ellendrzési
tevékenység megvaldsitasa, stb.), amely témakoroket 6nallo alfejezetekben elemzek a
késdbbiekben,
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o fontos kitételt jelent a kozigazgatasi folyamatok egyszeriisitésének kovetelménye,
amely kivaltképp a hataskorrel rendelkez6, dontéshozo szervekkel valo kapcsolattartas,
a dontések létrehozasaban vald kozremiikodés tekintetében jelenthet hatalmas
elérelépest az ala-folé rendeltségre €piild hagyomdnyos, hatosagi jogalkalmazasi
modellhez képest,

o végill, a kozigazgatds kommunikacidjanak témakoréhez visszatérve kiemeli az
Egyezmény kovetelményrendszere a jelentéstételi kotelezettséget, amely alkalmas lehet
arra, hogy bizalmat ébresszen és fenntartson az allampolgarokban, az adott szerv,
szervezetrendszer megfelel0ségéhez kapcsoloddan, ¢és ezaltal attételesen, de

bizonyitottan ndvelheti az allamban, a kozigazgatasba vetett bizalom szintjét.

Az atlathatosaghoz kapcsolodd tovabbi kovetelmények elsddlegesen a kdzbeszerzés
szabalyozasa, koltségvetés atlathato tervezése és mukodtetése, a nem allami szereplok kozotti
viszonyok targyaban rendelkeznek, és igy kiviil esnek az értekezés sziikebb értelemben vett

targykorén.

2.2.A Gazdasagi Egyiittmiikodési és Fejlesztési Szervezet (OECD) elvarasai,

iranymutatasai

A Gazdasagi Egyiittm{ikodési és Fejlesztési Szervezete 1961-ben jott 1étre, kezdetben 20
tagallammal, amely napjainkra 36 allamra bdviilt. Magyarorszag 1996 6ta tagja. A szervezet
kozponti célkitlizésének tekinthetd, hogy segitse a szervezet tagéallamainak kormanyait
gazdasagi és szocidlis politikaik kialakitdsaban, és 6sszehasonlito értékelésében.®* A szervezet
fenti iranyultsaga miatt a kdzigazgatast és azon beliil a hatosagi eljarast csak kozvetve érintik a
szervezet iranymutatasai, dokumentumaiba foglalt elvarasok, de éppen ez az a jellemzd, ami
miatt az értekezés szempontjabol relevanssa valnak ezek.

A nemzetkdzi szervezet gazdasagi iranymutatdsai — kifejezetten a nemzetkdzi
beruhédzasok, ad6zas teriiletén — valgjaban kovetelményeket, elvarasokat juttatnak kifejezésre:
beruhazobarat kornyezet (amely minden modern gazdasig egyik alapja®®) csak stabil jogi
szabalyozas, hatékony és kiszamithato kozigazgatasi tevékenység-ellatas mellett elképzelhetd,
¢s ennek kifejezésre juttatdsa sordn az egyes dokumentumok az atlathatosdgot is ilyen,

nélkiilozhetetlen feltételként azonositjak a kdzigazgatas és azon beliil a hatosagi jogalkalmazas

8 OECD: Who we are. https://www.oecd.org/about/ (2021.04.27.)
8 OECD: Public Sector Transparency and the International Investor. Parizs, OECD, 2003. 8-10 o.
Irtyshcheva, 1., et. al.: Building favorable investment climate for economic development. Accounting, 6(5), 2020, 773-780. o.
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vonatkozasaban - megfogalmazva szamos kovetelményt, amely az értekezés szempontjabdl a
szlikebb teriileten értelmezett atlathatosag elvaras- és kovetelményrendszerének kimunkaldsa

soran lehet fontos.
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2. abra — A nemzetkozi beruhdzasi kedv és a kormanyzati tevékenység mindsége kozotti
kapcsolat.
Forras: OECD: Foreign Direct Investment — Maximising Benefits, Minimising Costs.
Pdarizs, OECD, 2002. 180. o.

Ezzel parhuzamosan a szocidlis, tarsadalmi igazsagossagra vonatkozo teriileteken épp a
vonatkozo6 jogszabalyalkotasba és a dontések meghozatalaban vald tarsadalmi részvétel, az
informéaciokhoz valo széleskorli hozzaférés és az allam, a kozigazgatas tarsadalmi megitélése,
a belé vetett bizalom valnak fontos tényezokké, mint az atlathatésag biztositasanak egyes
vallfajai.

Erre tekintettel az atlathatésag kovetelményrendszereinek egyes elemeit keresve

tekintsiik at a nemzetkozi szervezet legfontosabb stratégiai €s tervezési dokumentumait!
2.2.1. Az OECD Directorate for Public Governance tevékenysége

Az OECD egyik kozponti célkitizése a fent meghatarozott tevékenységi korén belill a jo
kormanyzati modellek terjesztése a tagallamaik korében. Ennek érdekében jott 1étre a szervezet
Directorate for Public Governance szervezeti egysége, amelynek tevékenységi korében tartozik
a kozszféraban alkalmazhat6 korrupcioellenes tevékenységek, és a kdzigazgatas integritdsanak
eldsegitése, masrészrél a nyilt kormanyzatra vonatkozd irdnymutatasok kozreadasa. A
kovetkezd alfejezetekben kozelebbrdl is megvizsgédlom e iranymutatasok egy részét, annak

érdekében, hogy azonosithaté legyen azok atlathatosaggal wvald kapcsolatrendszere,
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Osszefiiggései. Az Igazgatdsdg egyéb rendelkezd dokumentumait az értekezés tovabbi,

vonatkoz6 fejezeteiben elemzem.

2.2.1.1. Public Sector Transparency and the International Investor

Az OECD 2003-ban adta ki a Public Sector Transparency and the International Investor cimii

Osszefoglalo értékeld dokumentumat, amelynek jelentdségét jelen értekezés szempontjabol

fontos kiemelni: a dokumentum elsé fejezete témajat tekintve teljes egészében egybe esik a

disszertacié témajaval, igy nagyon fontos kovetelményeket, és elvarasokat fogalmaz meg

illetve &sszefoglalja azokat az elényoket is, amelyek akkor kdvetkeznek be, ha a nemzetkozi

befektetési elvarasok atlathatd moédon mikodo kozsztéraval talalkoznak.

A dokumentum az atlathatdsagot és azon beliil a hatdsagi eljaras atlathatosagat érintd

részeivel kapcsolatban megfogalmazhatd legfontosabb megallapitasok:

a kozigazgatds, azon beliil a hatosagi jogalkalmazas atlathatosaga nem csak a
beruhdzasok szempontjabol fontosak, hanem a teljes tdrsadalom és a kormanyzat
hatékonysaga szempontjabol is®’. Az 4tlathatosag ndvelése kiszamithatosagot is hoz a
kozigazgatds folyamataiba, amelynek pozitiv hatdsai széleskorben érzékelhetdvé
valnak,

az atlathatosag nem tekintheté oncélunak, hanem sokkal inkabb a kozigazgatas, azon
beliil a hatosagi jogalkalmazas mar meglevo céljainak elérését javitja®e,

nincs egységes modell arra vonatkozoan, hogyan kell megteremteni az egyes allamok
kozigazgatasanak atlathatosagat — tekintettel arra is, hogy ezek rendkiviil kiillonbdzdek
lehetnek és a nemzetkozi kotelezd eldirasok rendszerint nem is érintik ezeket
kozvetleniil —, de megallapithatéak az ennek kialakitdsdhoz sziikséges alapvetések és jo
gyakorlatok,

az atlathatésag novelését célzd reformprogramok atiiltetése elére nem lathatd
nehézségekbe, akar ellenalladsaba {itkozhet a kozigazgatas szervei és a kozszolgalati
tisztségviselok részérdl, amelyet csak alapos és mélyrehatd kommunikacioval, az
elényok hangsulyozasdval, a hatranyok lehetdség szerinti kizarasaval lehet
ellensulyozni,

az atlathatosag kialakitasa, fenntartasa minden esetben folyamatos fejlesztést igényel a
kozigazgatastol, annak érdekében, hogy a folyamatosan valtozé igényeknek is meg

tudjon felelni és ki tudja hasznalni a legujabb fejlesztések — legyenek azok technologiai

8 OECD, 2003, i.m.
8 U.0.7. 0.
8 U.0. 13.0.
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vagy tarsadalmi innovaciok — eredményeit a tarsadalom bevondsa, a folyamatok
hatékonysaganak novelése vagy épp a kommunikacidé megvaldsitasa soran,

nem elég a vonatkozd jogszabalyi és egyéb kotelezd kovetelmények, vagy a
jogalkalmazasi atlathatésagat megteremteni, fontos szerepe van az ugynevezett
procedural transparency kérdéskorének is®°, tehat, hogy az egyes eljarasjogi
jogintézmények miként befolyasoljak a hatosagi jogalkalmazas folyamataban annak
atlathatosagat,

a kovetkezetes, széleskorli kommunikacio és tajékoztatds a tarsadalom és érdekelt
iranyéaba kulcsfontossagunak tekinthetd az atlathatosdg megvaldsitasa soran, enélkiil a
mar megtett intézkedések eredményei is latensek maradnak. Ez azt is jelenti, hogy
azokban a kérdésekben, ahol a szabdlyozasi kornyezet lehetévé teszi, mar a hatosagi
jogalkalmazasi folyamat meginditasa eldtt lehetdség szerint eldzetes értesitést kell
kiildeni, ¢és konzultaciot folytatni az érintettekkel, annak érdekében, hogy a relevans, és
egyébként a hatdésag dontését érdemben befolydsold informaciok felszinre

keriilhessenek®.

2.2.1.2. OECD Principles for Transparency and Integrity in Lobbying

Az OECD 2009-ben végzett nagyszabasu felmérését kovetden adta ki 10 alapelvét®, amely az

érdekérvényesitd szerepének atlathatobba tételére és a kozszféra integritdsanak fokozasara

iranyul. Jelen értekezés szempontjabdl mindez leginkdbb az érdekérvényesitésre vonatkozo

jogszabalyi rendelkezések megalkotasat, bovitését és a szervezeti atlathatosag témakorét

érintette. Két alapelv kiilonosen fontosnak tekintheto az atlathatosag fokozéasa érdekében:

az egyik (4. alapelv) szerint az egyes tagorszagokban a megfeleld mértéki
atlathatosagot azzal Osszhangban kell biztositani, hogy az allami tisztvisel6k, az
allampolgarok ¢és az iizleti élet szereploi elegendd informdaciot szerezzenek a
kozigazgatds egyes szerveit lobbitevékenységekral,

amasik (5. alapelv) szerint az egyes orszagoknak lehetdvé kell tenniiik az érdekelt felek,
koztiik a civil szervezetek, az iizleti élet szerepldi, a média és altalanossagban a
nyilvanossag szamara a lobbitevékenységek feletti ellendrzést, annak érdekében, hogy

ez a tevékenység szabalyozott keretek kozott maradjon.

8 U.0. 46-49. 0.

0 U.0. 44-46. 0.

%1 OECD DAC: Transparency and Integrity in Lobbying. Parizs, OECD DAC, 2013. https://www.oecd.org/corruption/ethics/L obbying-
Brochure.pdf (2021.04.27.)
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3. dbra — Az érdekérvényesito tevékenységre vonatkozo szabalyozdasok megjelenése az
egyes OECD tagallamokban.
Forras:
https://www.oecd.org/gov/ethics/oecdprinciplesfortransparencyandintegrityinlobbying.htm
(2021.04.27.)

Az alapelvek érvényesithetOségét bovebben a szervezeti atlathatosagrol szolo V.

fofejezetben értékelem.

2.2.1.3. OECD Recommendation of the Council on Open Government
(2017)

A korményzasra vonatkoz6, OECD altal meghatarozott kdvetelmények és ajanlasok egy masik,
relevans iranyanak tekinthet6 a nyilt kormanyzatra vonatkozo elképzelések, amely targykorben
a nemzetkozi szervezet egy ajanlast is kozreadott a tagallamok korményainak cimezve. Az
ajanlas reflektal a szervezet altal korabban kiadott, a kozérdekill informacidk fokozott elérésére
és még hatékonyabb felhasznalasara® iranyadd ajanlasra is. Az ajanlas kapcsan az alabbi
megallapitasokat lehet megtenni:

e az ajanlds hangsulyozza, hogy az érdekeltek bevonasa ndveli a kormanyzati
atlathatosagot, ideértve az allampolgarok bevonasat is, mindez pedig hozzéjarulhat az
allampolgarok bizalménak kialakitasdhoz, fenntartdsdhoz és fejlesztéséhez,

e az itlathatosdgot a nyilt korméanyzas egyik alapelvének tekinti®, ennek keretében pedig
a tagédllamoknak, a nyilt kormanyzat kialakitdsdra irdnyuld stratégidknak ¢és
kezdeményezéseknek mas alapelvek mellett ennek megvalésitasara kell torekednie®,

e azegyes kormanyoknak ki kell alakitania azt a jogi keretrendszert a kormanyzat 6sszes

szintjén (horizontalis €s vertikalis értelemben is), beleértve az egyedi jogalkalmazas

2 OECD Recommendation of the Council for Enhanced Access and More Effective Use of Public Sector Information [C(2008)36]
% OECD Recommendation of the Council on Open Government [C(2017)140] I.
*“U.o. Il
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szintjét is, amely segiti a fenti alapelvek megvalositasat, és ennek keretei kozott minden

sziikséges intézkedést meg kell tennie ezek elérése és fenntartasa érdekében®.

2.2.2. Global Partnership for Effective Development Co-operation (GPEDC)

Az OECD Fejlédést Tamogatd Bizottsaganak (DAC - Development Assistance Committee)
Global Partnership for Effective Development Co-operation programja azokat a tényezoket
igyekszik feltarni és javitani, amely segitenek az egyes tagallamok fejlesztési tevékenységét
Osszehangolni. A program egyik alapja a tagallamok kozotti, ugynevezett Busan Partnership
megallapodas®, amely egyfajta keretrendszernek tekinthetd az egyes tagallamok fejlesztési
egyiittmiikddéseinek megvaldsitasa soran. A keretrendszer alapelveket is meghataroz, amelyek
kozott az egyik az atlathatosag és elszamolthatosag elve®’, amely szerint a tagallamoknak az
egymassal valé kooperaci6 soran torekedniiik kell arra, hogy a fejlesztési folyamatok (ideértve
azok kozigazgatasi jogi vonatkozasait is, igy az ezekbdl kibontakozo6 hatdsagi jogalkalmazasi
folyamatokat, illetve az ezekre vonatkozo jogszabalyokat, és azok megalkotasat is) érthetéek
legyenek minden érdekelt szamara, annak érdekében, hogy a fejlesztések haszonélvezdi, az
egyes tagallamok polgarai, szervezetei, érdekeltjei is kdlcsondsen elfogadni, és segiteni tudjak
az egyes fejlesztési programokat. Az alapelv alapjan a projektekben érvényesiild
elszamoltathatosag alapjat az egyes tagallamokban alkalmazott atlathato gyakorlatok képezi. A
megallapodas kifejti emellett, hogy az atlathatosag magaba foglalja a koz szdmara is elérhetd
informaciokat az egyes kooperacioban megvaldsitott fejlesztésekrol, ¢és ennek
dokumentumair6l és ennek keretében:

e az allami finanszirozadsbol megvalosuld fejlesztési tevékenységek finanszirozasaval,
feltételeivel és a fejlesztési eredményekhez vald hozzajarulasukkal kapcsolatban teljes
kori tajékoztatast kell nyilvanosan hozzaférhetové kell tenni, figyelemmel azonban az
iizleti szempontbol érzékeny informaciokkal kapcsolatos korlatokra®®,

e az atlathatésag megvalositasanak eredményeként keletkezett informaciokat fel kell
hasznalni a soron kovetkezd dontések meghozatalakor,

e az egyes informaciok elektronikus kozzétételét egységes moédon az OECD DAC

statisztikai iranymutatasai alapjan kell végezni,

%U.0. 1. 1.-3.

% OECD DAC: Busan Partnership for Effective Development Co-Operation Fourth High Level Forum on Aid Effectiveness. OECD DAC,
Busan, 2011.

% U.o. 11. pont

% E korlatokkal kapcsolatban 1d. jelen értekezés 111.4.1. alfejezetét.
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e az egyes projektek végrehajtasat eldrejelezhetévé, tervezhetdvé kell tenni, annak
érdekében, hogy az egyes érdekeltek fel tudjanak késziilni a projekt hatdsaira és

novekedjen a bizalom a projektet megvalosito allami intézmények iranyaba.%

Az OECD DAC rendszeresen értékeli a fenti megéllapodas megvaldsulasat. Legutolso,
2016-ra elérheté értékeld jelentésében'® tobb megallapitast tett, amelyek relevansak lehetnek
a hatosagi eljarasban érvényesiilo atlathatésag vonatkozasaiban is, igy:

e a nyilvanossagra hozott informacidk kore boviilt a megéllapodas elfogadédsa oOta,
azonban ahhoz, hogy a megfeleld hatdsok elérése érdekében az egyes informacidok
megfeleld idOben érjenek el az érdekeltekhez. Ennek érdekében tovabb kell fokozni az
informaciok aramlasat példaul olyan intézkedésekkel, mint az egyes fejlesztési
projektek megvalositdsa sordn, a kapcsoldodd hatdsagi eljarasokban felmeriild
informaciok — korlatokra tekintettel torténo, de szélesebb kori — kozzétételének
osztonzésel®

e a tarsadalom bevondsa javult a projektek tervezési, megvaldsitasi szakaszaiban, de
tovabbra is arra lenne sziikség, hogy a tarsadalom és az érdekeltek visszajelzéseit
erdteljesebben figyelembe vegyék a dontések kialakitdsdnal — mindez a hatosagi
eljarasban a dontések diverzifikaciojara vonatkoz6 — leginkabb jogszabalyi

kotottségekben megmutatkozo — lehetdségek bévitését kivanja meg elsédlegesent®?.

Az atlathatosag szintje a fejlesztésekre irdnyul6 projektekben a vizsgalt idétartamban az
alabbi abra szerint javulast mutat (ebbe beleértve a kapcsolodd hatosagi eljarasokat) — az
Osszesitett eredménybe az idOben kozzétett informacidk, az informaciok érthetdsége €s a
pontossaga értékelése (25-15-60% stllyal) jatszott szerepet, az 0Osszes részes orszag
szabalyozasat és gyakorlatat vizsgalva:

Figure 5.1. Overall transparency assessment of the OECD-DAC Creditor Reporting System

W Excellent B Good & rair M needs improvement

2012 24% 32% 20% | 24%

2014 21% 51% [ 5% [ % |

StatLink Sy http://dx.dod.org/10.1787/888933423865

4. abra — Az atlathatosag szintjére vonatkozo osszesitett értékelés az OECD DAC

Jjelentéstételi rendszerének tapasztalatai alapjan.
Forras: OECD — UNDP, 2016, i.m. 104. o.

% U.0. 23-24. pont

10 OECD — UNDP: Making Development Co-operation More Effective: 2016 Progress Report. Parizs, OECD Publishing, 2016. 102-105. o.
101 .0. 102-104.

102 y.0. 103-105.
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2.3. Az Eurdpa Tanacs elvarasai, iranymutatasai

Az Eurdpa Tanacs egy regionalis hatokorii nemzetkozi szervezet, amelyet 1949-ben alapitott
meg 10 orszag, napjainkban 47 orszag (Magyarorszag is) tagja — foként europai és hozza
szorosan kapcsoldédd azsiai 4llamokat tomorit magabal®. F6 célkitiizései az alabbiakhoz
kapcsolddnak:

e, az emberijogok, a pluralista demokrdcia és a jogallamisag védelme,

e az eurdpai kulturdlis oOnazonossag és soksziniiség tudatositasa és fejlesztésének
eldmozditdsa,

o megolddsok keresése az eurdpai tirsadalom elott dllo olyan kihivdasokra, mint a
kisebbségek hatranyos megkiilonboztetése, az idegengyiilolet, az intolerancia, a
bioetika és az emberi klonozas, a terrorizmus, az emberkereskedelem, a szervezett
biinozés és a korrupcio, a szamitogépes biinozés, a gyermekek ellen elkévetett eroszak,
stb.,

e az eurdpai demokratikus stabilitis megszilarditasa a politikai, torvényhozasi és
alkotmdnyos reform végrehajtasanak tamogatdsa révén. "%

A szervezet célkitlizései mentén megvalositott aktivitasai koziil szamunkra leginkabb a
jogallamisag védelmére iranyuld tevékenységek és dokumentumok lesznek relevansak, de az
aktualis problémdkra adott eurdpai valaszok, valamint részben a demokratikus stabilitds
kozigazgatasra haruld feladatai, az e targykorben kiadott irdnymutatasok is ide vonatkozonak
tekinthetoek, hiszen ezek kiilon-kiilon és 0Osszeségében is befolydsolhatjdk a hatosagi
jogalkalmazasi folyamatra vonatkozo6 elvarasokat és kovetelményeket, azok atlathatdosagaval

Osszefiiggésben.
2.3.1. A jo kozigazgatasrdl sz0lo ajanlas és fiiggelék

Az Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaga 2007 juniusaban fogadta el a Jo kozigazgatasrol sz616
CM/rec(2007)7. szaml ajanlast és a hozza tartozd fiiggeléket. Az ajanlas nagyon fontos, a
vizsgalt téma szempontjabol relevans elvarasokat tartalmaz a tagallamok kozigazgatdsanak
szervezetére, ¢és annak muikodésére vonatkozoan. A dokumentum egyrészt kimondja az
atlathatosag fontossagat a kozigazgatas szervezeti felépitésével kapcsolatban, masrészt pedig
hangsulyozza a mar emlitett allampolgari részvétel, a kozigazgatas joghoz kotottségének
alapelvét, amelyeket mintegy jogallami kdvetelményként rogzit'®.

Az ajanlés ezen tul, 10. cikkében a j6 kozigazgatas alapelveként rogziti az atlathatosagot,
az alabbi elvarasok kozreadaséaval:

, 10. cikk: Az atlathatosag alapelve

103 Eurdpa Tanacs — Informéciés és Dokumentacios Kdzpont: Az Eurépa Tandcs: dttekintés.
http://www.europatanacs.hu/index.php?workSpace=pages&id=40&langld=1 (2021.04.27.)
04 U.o.

195 CM/rec(2007)7. szémui ajanlas 3.0.
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1. A kozigazgatasi hatosagok az atlathatosag alapelve szerint jarnak el.

2. A maganszemélyeket megfelelo, a hivatalos iratok nyilvanossagra hozatalat is magaba
foglalo eszkézokkel tajékoztatjak intézkedeéseikrol és dontéseikrol.

3. Tiszteletben tartjak a hivatalos iratokhoz valo hozzdférés jogat, a személyes adatok
védelmeére vonatkozo szabdlyok szerint.

4. Az atlathatésag alapelve nem zdrja ki a jog dltal védett titkot. 1%

A fentiek alapjan az aldbbiakat allapithatjuk meg:

e az elsé pont megfogalmazasabol és az alapelvi meghatdrozasbol arra a kovetkeztetésre
juthatunk, hogy atlathatosagnak a teljes hatosagi eljarasra ki kell terjednie, ennek az
alapelvnek kell athatnia az eljarashoz kapcsolodd Osszes jogintézményt, az eljarés
meginditasatol a jogalkalmazo szerv végleges dontésének meghozatalaig, s6t ehhez
kapcsoléddan a jogorvoslati eljarasokra és a végrehajtasra is, hiszen ezekben az
esetekben is kozigazgatasi hatosagi szervek fognak eljarni,

e a meghatarozas megkozelitésmodjabol érzékelhetd, hogy kiemelt szerepet tulajdonit az
atlathatosag elérésében a tajékoztatasnak, az informaciokhoz vald hozzaférésnek, de

rogziti ennek korlatjait is.

2.3.2. A jo kormdnyzas 12 alapelve

Az Eurdépa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak Strategy on Innovation and Good Governance at
Local Level*®” elnevezésii stratégidjanak részét képezd 12 alapelv 2007-ben keriilt
meghatarozasra. Az alapelvek eredetileg foként a helyi 6nkormanyzatokra vonatkoztak, azokat
azonban a késObbiekben tobb izben alkalmaztdk az egyes iranymutatdsok, ajanlasok
megfogalmazasa sordn szélesebb korben, az dallamszervezet ¢és kozigazgatas egyes
folyamataira, s azon beliil a hatosagi jogalkalmazasra is kiterjesztéleg. A 12 alapelv egyike a
nyiltsag és atlathatosag, amelyet az aldbbiak szerint foglaltak Ossze:

,,Decisions are taken and enforced in accordance with rules and regulations.

There is public access to all information which is not classified for well-specified reasons as
provided for by law (such as the protection of privacy or ensuring the fairness of procurement
procedures).

Information on decisions, implementation of policies and results is made available to the public
in such a way as to enable it to effectively follow and contribute to the work of the local
authority. "%

16 U.0. 10. cikk

07 Council of Europe: 15th session of the Conference of European Ministers responsible for local and regional government (Valencia, 15-16
October 2007) — Report by the Secretary General.
https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectlD=09000016805d3dc8#globalcontainer (2021.04.27.)

108 Council of  Europe: 12 Principles of Good  Governance. https://www.coe.int/en/web/good-governance/12-
principles#{%2225565951%22:[3]} (2021.04.27.)
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A magyar jogi fogalomkészlettel megkdzelitve a bizottsagi dontés megkozelitésmodjat,
azonosithatjuk erre tekintettel a kozigazgatasi szervek joghoz kotottségének elvét, itt ebben a
megfogalmazasban, kifejezetten a dontésekre vonatkoztatva. A meghatarozas tovabbi korei mar
ismerdsek lehetnek mas szervezetek megfogalmazasabol: a nyilvdnos hozzaférés minden
informéciohoz, amely nem esik korlatozas ald, illetve az elszdmoltathatosag azon specialis
megjelenése, amely a beszamolasi kotelezettséghez kapcsolodik és lehetdvé teszi azt, hogy a
tarsadalom és az tigyfelek nyomon kovethessék a kozigazgatds egyes tevékenységeinek

alakulasat.

2.3.3. A Tromsei Egyezmény a kozérdekii adatot tartalmazo iratokhoz valo
hozzaférésrol

Az atlathatésag informacioszabadsaghoz fiiz6dé elvarasrendszeréhez kapcsolddo teriileten
hozta létre az Eurdpa Tanacs 2009-ben a kozérdekii adatot tartalmazo iratokhoz vald

hozzaférésrdl sz616 egyezményt'®®

, amelynek célkitlizése az, hogy az Egyezményben részes
allamok jogosultsdgot biztositanak e dokumentumokhoz ¢és informacidkhoz vald szabad
hozzaférésre allampolgaraik szdmara. Habar az egyezmény csak rendkiviil hossza 1d6é utan,
2020 decemberébe 1épett életbe!'?, az egyezmény kovetelményei nagyban hozzajarultak a
részes allamok hatosagi jogalkalmazé tevékenységének atlathatobba tételéhez, hiszen a mar
tobbszor emlitett, informacidhoz jutdst segiti eld. Az egyezményhez csatolt magyardzat igy

hatdrozza meg az atlathatosag fogalmat és kovetelményeit ebben a targyban.

"Transparency of public authorities is a key feature of good governance and an indicator of
whether or not a society is genuinely democratic and pluralist, opposed to all forms of
corruption, capable of criticising those who govern it, and open to enlightened participation of
citizens in matters of public interest. The right of access to official documents is also essential
to the self-development of people and to the exercise of fundamental human rights. It also
strengthens public authorities’ legitimacy in the eyes of the public, and its confidence in

them. 1!

Ami az értekezés szempontjabdl kiemeli ezt a megfogalmazast és meghatarozast, hogy
valojaban mind az atlathatésag, mind az annak egyik, de nem kizardlagos megvalosulasi
formdjaként megjelend informacidszabadsag, kozérdekli adatok nyilvanossdga a tarsadalmi
legitimacid egyik bazisanak tekinthetd a fentiek alapjan, amely alkalmat ad arra is, hogy

bizalmat ébresszen a tarsadalomban a kozfeladatat végzé jogalkalmazéd szervek iranyaba. E

199 Amelyet Magyarorszigon az Eurépa Tanacs kozérdekii adatot tartalmazé iratokhoz valé hozzaférésrdl sz616 Egyezményének kihirdetésérsl
82016 2009. évi CXXXI. torvény iltetett at.

10 A megfelelé szam ratifikacié hianyaban. Ld. Council of Europe: Details of Treaty No.205 - Council of Europe Convention on Access to
Official Documents. https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/205 (2021.04.27.)

11 Explanatory Report to the Council of Europe Convention on Access to Official Documents (CETS No. 205)
https://rm.coe.int/090000168071a811 (2021.04.27.)

48


https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/205
https://rm.coe.int/090000168071a811

értelmezés miatt valik majd fontossa a tarsadalom bevondsa mar a jogszabélyalkotasi feladatok

ellatasaban, amellyel részletesen a harmadik fofejezetben fogok foglalkozni.

2.3.4. A CLREA 424(2018). szamu ajanldasa és 435(2018). szamu hatdrozata

A nemzetkozi szervezet altal az atlathatdsag vonatkozédsaban kiadott egyes ajanlasok,
iranymutatasok és egyéb soft law jellegli dokumentumok korét kivaléan Gsszefoglalja a
szervezet helyi és regionalis dnkormanyzatanak kongresszusanak (CLREA, Congress of Local
and Regional Authorities) 35. iilésszakan elfogadott 424(2018). szamu ajanlas''? illetve
435(2018). szam@ hatarozat''®, amelyek az Atldthatésag és nyilt kormdnyzat (Transparency
and open government) cimet viselik. Mindkét dokumentum az atlathatésagra, mint egy olyan
prioritasra tekint, amely a szervezet 2016 folyaman a korrupcio-megel6zés és a kdzszféra etikai
szabalyainak elémozditasahoz érdekében megalkotott stratégidinak egyik jelentds tényezdjét
adja. A dokumentumok specialis vonatkozasa az, hogy elsddlegesen az Onkormanyzatok
szervezetére és mikodésére koncentralnak, de ekdzben szamos elvarast tisztaznak a témank
szempontjabol is fontos szervezeti atlathatésag €és az 6nkormanyzati keretek kozott folytatott
hatosagi eljarasokhoz kapcsolodoan. A hatarozat elsddlegesen az Eurdpa Tanécs tagallamainak
terliletén taldlhatd Onkormanyzatokat célozza, és ennek keretében inditvanyozza a nyilt
kormanyzathoz tartozé standard kovetelmények atiiltetését, és a személyzet atlathatdésaggal
kapcsolatos tudatossaganak novelésére iranyulod képzési tevékenységeket. Az ajanlas cimzettjei
pedig az egyes tagallamok kormdanyai, annak érdekében, hogy batoritsédk a helyi és regionalis
onkormanyzatokat a legfontosabb dokumentumaik és informaciok széleskorii kozzétételére, a
tarsadalommal folytatott konzultativ folyamataik erdsitésére €s ezekhez kapcsolodoan,

tamogatd jelleggel az egyes atlathatdsagi intézkedések megtételére is.

A hatarozat az atlathatésagot a nyilt kormanyzat egyik fontos alapelveként hatdrozza
meg, amely sziikséges ahhoz, hogy az egyes helyi és regiondlis dnkorméanyzatok megfeleld
kapcsolatot €pithethessenek ki a teriiletiikhz tartozo allampolgaraikkal. Az atlathatosagot e
tekintetben az informaciokhoz valé konnyli  hozzaférés, a nyilt adat- ¢és
dokumentummenedzsment részeként értelmezi. Ezen feliil az atlathatéosag, mint alapelv
érvényesiilésének tekinti a civil tarsadalom nagyobb foku részvételét a kozérdeklddésre szamot

tartd dontések meghozatalaban, illetve a vissza¢lések megeldzésében.

112 CLRAE Recommendation 424 (2008) (2018. november 7.) CG35(2018)14final
118 CLRAE Resolution 435 (2008) (2018. november 7.) CG35(2018)14final

49



Az ajanlas ennél széles korben tartalmaz elvardsokat, amelyeknek atiiltetését a
tagallamok kormanyai kell, hogy megtegyék a végrehajté hatalmi &g alsobb szintjein. Ezzel
Osszefiiggésben szamos keretszabalyozast alkot az ajanlas, igy alkalmazasra javasolja a jelen
értekezés 2.6. alfejezetébe foglalt nyitott kormdnyzatra ¢és atlathatosagra vonatkozo
kezdeményezéseket, egylittmitkodéseket és ezek rendelkez6é dokumentumokat (igy pl. az Open
Government Partnership eljarasait, vagy az International Open Data Charter-t)!'4, utal a mar
emlitett 12 j6 kormanyzasi alapelvekre.

A hatérozathoz és az ajanlashoz flizott magyardzatban a két dokumentum eldaddja kifejti,
hogy a nyilt kormanyzat egyik alapelvének tekinthetd az atlathatosag alapelve'®, a fentiekben
mar kifejtettektdl eltéréen szétvalasztja az atlathatosag, a tarsadalmi részvétel és az
elszamolthathatosag alapelveit, és ezek koziil az atlathatésagot a kormdnyzati adatok és
informéciok jobb megismerhetdségével azonositja. Ugyanezt a sziik értelmezést adja kdzre a 2.
bekezdésben, amelyben kifejti, hogy az atlathatosag valdjaban az informacidszabadsagra, a
nyilt adat koncepcidra és az ezekhez sziikséges dokumentummenedzsmentre épiil a
kozigazgatasba, ismételten elvalasztva részvétel €s az elszamoltathatosdg megteremtéséhez
szlikséges elemektdl. Véleményem szerint ez a megkdzelités talzottan sziikre szabja az
atlathat6sag meghatarozasat, és mesterségesen elkiiloniti azokat az elemeket, amelyek
valdjadban kolesonds, szinergikus viszonyban allnak egyméssal. Annak ellenére, hogy
fogalmilag nem kizart ezek ennyire merev megkozelitése, a mar hivatkozott szakirodalmi
allaspontok ¢és mas nemzetkozi szervezetek, sot az Eurdpa Tanics mas rendelkezd

dokumentumai is eltéré nézépontot, szélesebb atlathatosag fogalmat alkalmaznak ennél.

2.3.5. Az Eurépa Tandcs Demokracia és Jo Kormdnyzds Europai

Bizottsaganak (CDDG) tevékenysége és jelentései

Az Europa Tanacs Demokracia ¢és J6 Kormanyzas Europai Bizottsaga (CDDG, European
Committee on Democracy And Governance) egy kormanykdzi féorumnak tekinthetd, ahol az
egyes tagallamok képviseldi tapasztalatokat cserélnek, és értékelik a jo kormanyzéds és a
demokratikus stabilitds irant tett erdfeszitéseiket, j0 €és rossz gyakorlatokat. A Bizottsag
elOkeszitd feladatokat 1at el a Miniszteri Bizottsag részére. Szamunkra a Bizottsag tevékenysége
azért lesz fontos jelen értekezés szempontjabol, mert az a kdzigazgatds megujitasat célzo

reformokhoz, az allampolgéri részvétel fokozasahoz kapcsolodik, és emellett kiterjed a

114 CLRAE Recommendation 424 (2008), 7. a. vii.
115 CLRAE Recommendation 424 (2008), Explanatory Memorandum 1.1., 6. o. https://rm.coe.int/transparency-and-open-government-
governance-committee-rapporteur-andre/16808d341c (2021.04.27.)
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kozigazgatas erkolcsi, etikai vonatkozasaira is. A Bizottsadg éves orszagjelentései mellett egyik
fontos jelentésének tekinthetd a jO kormanyzassal, kapacitasbdvitéssel és az allampolgari

részvétellel kapcsolatos dokumentum?!®

, amelyben az atlathatdsag és nyiltsag fogalomkdorét az
alabbiak szerint hatdrozza meg:

,,Transparency means that decisions taken and their enforcement are done in a manner that
follows rules and regulations. It also means that information is freely available and directly
accessible to those who will be affected by such decisions and their enforcement. It also means
that enough information is provided and that it is provided in easily understandable forms and
media. "1’

Ez a fogalommeghatdrozasa nagyban hasonlit a j6 kormanyzas 12 alapelvében megadott,
kordbban targyalt jogszerliségi kritériumhoz, a definici6 tovabbi része pedig meghatirozza az
informaciok rendelkezésre bocsatdsdnak modjat (szabad, kozvetlen hozzaférhetdség, az
informécio legalabb elégséges volta), de kiemelendd e fogalomrendszerbdl az érthetdség
kovetelménye, amely felfoghatova teszi az érintettek szamara a kapott informaciokat és az is,
hogy az informacidk ilyen formaban torténd, kozigazgatasi szervek altali aramoltatasa
valgjaban nem formahoz kotott, s6t egyre inkabb elvarasként jelenik meg az, hogy egy
kozigazgatési szerv minél tobb formaban, feliileten, elérhetdségi mdédon hozzatérhetdveé tegye
ezeket. A definiciora is alapozva, ehelyiitt is szeretném hangsulyozni, hogy atlathatosag
valgjaban nem meriil ki az informdcidészabadsdg biztositdsaban, a kozérdekli adatok
megismerhetdségében, a fent megfogalmazott informacidk kore valdjdban ennél tagabb és
vonatkozik a szervezet szabalyozasara, eljarasaira és miikodésére is.

Az Europa Tanacs tovabbi tarsadalmi bevonasra, valamint a hat6sagi jogalkalmazasban
1s érvényesiild, dontéshozatali diverzifikaciora vonatkozo kovetelményeit, iranymutatasait nem
ebben a fejezetben, hanem a jogalkotasi kérdésekre iranyulo III. fofejezetben, illetve a

horizontélis elemz¢s vonatkoz6 alfejezeteiben vizsgalom meg kozelebbrol.

116 Eyropean Committee on Local And Regional Democracy (CDLR): Draft Report on Initiatives to Strengthen Good Governance, Capacity
Building and Citizen’s Democratic Participation. Strabourg, CDLR, 2013.
"7 U.0.3. 0.
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2.4.Az Eurdépai Unio elvarasai és stratégiai iranyai

Az Eurdpai Unio, mint szupranacionalis szervezet mind eurdpai viszonylatokat tekintve, mind
pedig vildgviszonylatban fontos szerepet jatszik kovetelményeire, irdnymutatisaira és
iranyultsagara tekintettel. Az atlathatosag szempontjabol tobb szerzé is composite

18

demokraciaként jellemzi''®, ami értelmezésiinkbe azt jelenti, hogy a demokratikus legitimacio

képviseleti rendszerén keresztiil nyeri el, illetve az Eurdpai Tanacsban demokratikusan
megvalasztott kormanyok kiildottein keresztiil, horizontalisan pedig kolcsonds kontroll alakul
ki a tagallamok kozott, amelyet szakért6i képviseletek bonyolult rendszere egészit ki.
Szamunkra, jelen értekezés keretében mégsem az Eurdpai Unid, mint nemzetkdzi
szervezet legitimacidja €s atlathatésaga, hanem a tagallami kozigazgatasok irdnyaba, a
jogfejleszto tevékenysége soran képviselt elvarasai, kovetelményrendszere lesz relevans. Ez
pedig egy igencsak sziik keret: az Europai Uni6 jellegzetességei miatt a tagallami
kozigazgatdsok szabalyozdsa vonatkozdsdban a szervezet csak tdmogatd hatdskorrel
rendelkezik az Eurdpai Unio6 Miukodésérdl szold szerzédés 6. cikke alapjan, igy csak
tamogathatja, 6sszehangolhatja vagy kiegészitheti az uniés orszagok intézkedéseit, de kotelezod
jellegli szabalyokat nem allapithat meg ez iranyba. Eppen ezért ennek a hataskornek a
gyakorldsa soran az Unio jellemzden csak a kozigazgatasi egylittmilikodés eldsegitésére
vallalkozik. Ennek megfelelden csak igen sziik keretek kozott talalkozunk a hatosagi eljaras
atlathatésagara vonatkoz6 kovetelményekkel a szupranaciondlis szervezet joganyagaba,
stratégiaiban, de ettdl fliggetleniil kozvetetten tobb fontos tervezési dokumentum, stratégia
kapcsolodik a témakorhoz. Az alabbiakban ezeket a dokumentumokat, jogi normakat emelem
ki, az egyes teriiletekre (pl. informacidszabadsag) vonatkoz6 unids anyagokat az érintett
alfejezetben targyalom az Unid sokszinli elvardsrendszerére és szabalyozasi teriiletére

tekintettel.
24.1. Az Alapjogi Charta vonatkozdsai

A 2000 decemberében, Nizzdban kihirdetett Europai Alapjogi Charta'®, 2009-t81 1épett
hatalyba, és valt kotelezové a Lisszaboni Szerzddéssel egyidejiileg. A Charta tipusabol

fakadoan az alapvetd jogok iranyabdl kozeliti meg sziikebb vizsgalt témakoriinket. A

18 He¢ritier, A.: Composite democracy in Europe: the role of transparency and access to information. Journal of European Public Policy, 10(5),
2003, 814-833 0.

Auel, K., et. al.: Democratic governance in the EU. The case of regional policy. Polisno, Fernuniversitit Hagen, 2000. 5-15. o.

119 Az Eur6pai Unié Alapjogi Chartaja. HL C 202., 2016.6.7., 389-405. 0.
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legrelevansabb kovetelmények a Charta 41. cikkébe foglaltatnak, amely a megfeleld

iigyintézéshez valo jogot szabalyozza. Szamunkra az alabbi részek birnak relevancidval:

részrehajlas mentes, tisztességes €s €sszerli hataridon beliili ligyintézés — a torvény
elétti egyenldség jogéallami kovetelményének megjelenése ¢€s a kozigazgatasi

tevékenység-ellatds joghoz kotottségének, kiszamithatésaganak kovetelményeiként

120
k>,

tinnek fel ezek a rendelkezése amelyek az 4tlathatosdg jogallami

kovetelményrendszerének egyes fontos elemeit fogjak adni, ahogy a III. fofejezet 1.

JoN

fejezetében részletesen ismertettem a késébbiekben,

121

indoklasi kotelezettség a hatdsagok oldalan™*, amely a dontés atlathatosagat,

érthet6ségét, megalapozottsagat és az onkéntes jogkovetés egyik bazisat adja.

2.4.2. White Paper on European Governance 2001

Az egyik elsé relevans, altalanos jellegii stratégiai dokumentumnak tekinthet6 az Eurdpai

Bizottsag korméanyzashoz kapcsolodo stratégiai dokumentuma, amely 2001 -ben jott 1étre

122

Ebben a dokumentumban a Bizottsag dsszefoglalja a jo kormanyzas alapelveit és javaslatokat

tesz a kormanyzati tevékenység fejlesztésére vonatkozoan.

Az atlathatosaghoz kapcsolddoan az alabbi részei emelhetdek ki a dokumentumnak, a

fogalmi elemek megragadasa érdekében:

a koncepcid a j6 kormanyzas alapelvei koz¢é sorolja a nyitottsdgot a tagallami
intézményrendszer részérél, a részvétel és az elszamoltathatosag erdsitését, és a
koherencidt, amelynek at kell hatnia az Unidban sziiletd Osszes stratégiat és
szabalyozast, a megfeleld hatasfoku fejlodés érdekében'??,

a javaslatok koziil kiemelkedik az allampolgari bevonas és részvétel erdsitése'?,
amelyben a tagallamok is feladatokat kapnak az eurdpai kontextusban is értelmezhetd
kérdésekrdl folytatott tarsadalmi dialogus kialakitasdban,

ugyanigy megjelenik a magasabb szintii politika alkotas és szabalyozas témakdre, amely

a dokumentum megallapitasai szerint az allampolgari bizalom és jogkovetés egyik

alapkovének tekinthetd, valamint a dontésekbe bevont lakossag szempontjait,

120) each, W. D.: Collaborative public management and democracy: Evidence from western watershed partnerships. Public administration
review, 66(S), 2006, 102-105. o.

121 Mashaw, J. L.: Reasoned administration: The European union, the United States, and the project of democratic governance. George
Washington Law Review, 76(1), 2007, 99-101. o.

122 Eyropean Governance: A White Paper. Brussels, 25.7.2001, COM(2001).

128.0.7. 0.

124y.0.11. 0.
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informaciot is figyelembevevd kockazat- és hatdsértékelés, amely segiti elérni a

kialakitasra varé jogi szabalyozas céljait.

Ezek a megallapitdsok azért valnak fontossa szamunkra, mert egyrészt segitik az atlathatosag
fogalmi elemeinek, résztémakoreinek meghatarozasat, masrészt ramutatnak azokra az értékekre
¢s elvarasokra, amelyeket az Europai Uni6 intézményein €s jogrendszerén keresztiil kozvetit a

tagallamok és kozigazgatési rendszereik irdnyaba.

24.3. Az adminisztrativ terhek csokkentésének cselekvési programja az
Europai Unioban

A Bizottsag altal 2007-ben elfogadott ,,Az adminisztrativ terhek csokkentésének cselekvési

bh)

programja az Europai Unidban ” cimii program!?® hatdsira az Eurdopai Unid Osszes
tagallamaban beindult egy, az dallami folyamatokhoz kapcsolodo intézkedési program
(0sszességében: Egyszeriisitési Program), amelynek legfontosabb célkitiizése az volt, hogy a
lakossagi tigyfelek adminisztrativ terheit hatékonya csokkenteni tudjak az egyes tagallamok és
ezen tal egyfajta normavilagossagi célkitlizés is megfogalmazasra keriilt: a legfontosabb
jogalkalmazasi teriileteken, igy a hatdsagi jogalkalmazasban is a vonatkozo jogszabalyok
nyelvezetének megismerhetobbé, érthetdbbé tételét tlizte ki célul. A kozds célértek az
adminisztracios terhek vonatkozasaban 25%-0s csokkentést tizott ki, amelyet 2012-ig kellett
elérnilik a tagadllamoknak. A program keretében hazank is szamos eredményt ért el, nem csak
kozigazgatasi, hanem pl. cégbirosagi eljarasok is e program keretében ujultak meg,

egyszerlisodtek adminisztrativ szempontbdl.

2.4.4. A vision for public services (2013)

Az Eurépai Bizottsag 2013-ban publikdlta stratégiai dokumentumjat’?®®, amelynek
kézpontjadban a modern és nyitott kozszféra megteremtése, erdsitése allt. A dokumentum
koncepcidoja az atlathatosagot a nyilt adatok ¢és nyitott, tarsadalmi bevonason alapulo
dontéshozatal kontextusaban ismerteti €s ennek megfelelden elsddlegesen a kozadatok
nyilvanossaganak athatd jellegére, a tarsadalmi érdekeltek becsatornazasanak szempontjara
hivja fel a figyelmet, amelyhez hozzakapcsolja digitalis és elektronikus kormanyzati eszk6zok,

szamitastechnikai megoldasok felhasznalasanak lehetdségét ezek hatékony megvaldsitasara. A

125 A Bizottsag jelentése a Tandcsnak, az Eurdpai Parlamentnek, az Eurépai Gazdasagi és Szocialis Bizottsdgnak és a Régiok Bizottsaganak
(2007. januar 24.) — Az adminisztrativ terhek csokkentésének cselekvési programja az Eurépai Unioban [COM(2007) 23]
126 Eyropean Commission: A vision for public services. https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/vision-public-services (2021.04.27.)
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nyilt kormdnyzas témakdrét vizsgalva, a dokumentum a tarsadalom szdmaéra nyilt
szolgaltatasok, a nyilt formaban kozzétett kdzadatok és a tarsadalmi bevonas értelmezési

spektruman értelmezi, az alabbiak szerint:

Open Governance

Open decisions,

II
|
Rarticipation Open services

5. dbra — A nyilt kormanyzas megvalositasanak részelemei.
Forras: https://ec.europa.eu/newsroom/dae/document.cim?doc_id=3179 (2021.04.27.) 3. o.

2.4.5. Az europai kozigazgatasi eljaras modell-szabalyai

Az Europai Uni6 Kozigazgatasi Jogi Kutatohalozata (angolul: ReNEUAL) 2014
szeptemberében hozta nyilvanossagra a kozigazgatasi eljaras ugynevezett modellszabalyait
(Model Rules on EU Administrative Procedures)!?’. Témank szempontjanak ennek azért van
jelent6sége, mert a fent mar ismertetettek szerint az EU jogharmonizacids tevékenysége altal
kevésbé érintett kozigazgatasi témakorok tertiletén, azon beliil a hatdsagi jogalkalmazas soran
alkalmazott szabalyozas tekintetében egyfajta egységesitési szandékkal keriilt kiad4sra'?®,
amely dnmagaban is az atlathatosag iranyaba hato kezdeményezés. Ugyan foszabaly szerint a
modellszabalyokba foglalt rendelkezéseket elsddlegesen az EU hivatalai, intézményei,
testiiletei, iigynokségei kotelesek kovetni és alkalmazni'?®, a tagallami hatosagok csak kifejezett
rendelkezés esetén, mégis e szabalyok alkalmazésa hatast gyakorol a tagallami jogalkalmazasi

folyamatokra és igy természetszeriileg azok atlathatdsag szempontjabdl fontos tényezdire is.

127 ReNEUAL: Model Rules on EU Administrative Procedures. (a tovdbbiakban: ~ReNEUAL  Model  Rules)
http://www.reneual.eu/images/Home/ReNEUAL-Model_Rules-Compilation_Booksl_VI_2014-09-03.pdf (2021.04.27.)

128 Varga, Zs. A.: Gyorsértékelés az eurdpai kozigazgatasi eljarasi modell-szabalyokrol. Magyar Jog, 61(10), 2014, 545-546. 0.

129 ReNEUAL Model Rules, 1. kényv 1. cikk

55


https://ec.europa.eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=3179
http://www.reneual.eu/images/Home/ReNEUAL-Model_Rules-Compilation_BooksI_VI_2014-09-03.pdf

A modellszabalyok tobb helyiitt foglalkoznak expressis verbis jelleggel az atlathatosag
témakorével, éspedig:

e cgyrészt a koncepciondlis gondolatok korében megfogalmazasra keriil, hogy a
modellszabalyok célja az, hogy az Uni¢ altal érintett kozigazgatasi eljarasokra vonatkozo
modellszabalyok az Unié alkotmanyos értékeit atiiltesse a kozigazgatasi hatosagi
eljarasok szabalyanyagaban, és ettdl nemcsak a hatdsagok és iligyfelek jogainak és
kotelezettségeinek tisztazasat, hanem a rajuk vonatkozo jogi kovetelmények
atlathatosdganak novekedését is varjak'®,

e a modellszabalyok preambulumbekezdése alapjan az 4tlathatésagot a szabalyok
értelmezési alapelveként tekintik™®?,

e a kozigazgatasi jogalkotds soran az atlathatosagot alapelvként hatdrozzak meg'®?,
amelynek biztositasa a jogalkotds soran megteremti a tarsadalmi vita és az alternativak
kozotti tarsadalmi valasztas lehetdségét,

e egyedi iligyekben a modellszabalyok a késdbb részletesen elemzésre keriild eljarési

133

atlathatosag megvalositasat allitjak a kovetelmények kozéppontjaba™°, kiemelve a

dontések indokolasanak!®*

, a kOzigazgatasi aktusok megvalositasa soran,

e a hatdsagi szerzddések korében az egyenld bandsmod kovetelményét emelik ki az
atlathatosag novelését szolgald kdvetelmények koziil

o végiil pedig kiemelten foglalkoznak az atlathatdé informécidaramlas biztositdsaval az

eljardsok sordn, amely az 4tlathatosig megteremtésének egyik alapjat jelentheti®®®,

2.5.A nyitott kormanyzasra és atlathatésagra iranyulé egyéb kezdeményezések

relevans dokumentumai
25.1. Open Government Partnership (OGP) kezdeményezés

Az ugyan nem kozvetleniil az ENSZ szervezetéhez tartoz6, de annak égisze alatt kibontakoz6
Nyilt Kormanyzati Egyiittmiikodést (Open Government Partnership, roviden: OGP) 2011.
szeptember 20-an hoztak létre az ENSZ Kozgytilésének iilésén, amely soran 8 alapitdo kormany
(Dél-Afrika, Brazilia, Fiilop-szigetek, Indonézia, Mexikd, Norvégia, az Egyesiilt Kiralysag és
az Amerikai Egyesiilt Allamok) jévahagyta az Gigynevezett Nyilt Kormanyzat Nyilatkozatot, és

1%0 ReNEUAL Model Rules, 1. (14) pont

Balogh-Békési, N. — Balazs, 1. — Boros, A.: 1. kényv — Altalanos rendelkezések. Pro Publico Bono, 2017/2., 24. o.
181 yU.0., I. Preamble

182 .0., II. (1) pont

13 U.0., III. 7. cikk

134 U.0., HI. 29. cikk

1% U.0., IV. 16. cikk

136 U.0., VI. 9. cikk
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137 A nyolc alapitohoz napjainkra

erre épitkezve az adott orszag cselekvési tervét is megalkotta
78 résztvevd orszag csatlakozott (Magyarorszag 2012-es csatlakozasat kovetéen 2016
decemberében elhagyta az egyiittmiikodést'>®, mert beavatkozasnak talalta a szervezet jelzéseit
belpolitikdjaba, és nem latott lehetdséget a tovabbi egyiittmiikodésre a szervezettel folytatott
dialogus elmérgesedését kovetden).

A szervezet altal kovetett folyamat a kovetkezo 1épcsoket foglalja magéba:

Akcioterv kidolgozasa

4 és végrehajtisa (

« Jogosultsagi feltételek
ellendrzése

* Az illetékes minisztérium
felkeresése, kapcsolatteremtés

Az egyiittmiikddésben vald
részvétel kozponti eleme

» Az akcioterv teljesiilésének
nyomonkdvetése felkért
szakértok segitségével

* A kormany és a civil érdekeltek

* Az adott orszag kormanya és
érdekelt civil szervezetei altal
kozosen készitett terv a nyilt
kormanyzasr vonatkozo
reformokrol

\_ IRM mechanizmus,

szoros egylittmiikodése a célok
elérése és uj célok kitiizése soran

\ Csatlakozasi igény
benyujtasa

utankovetés

6. abra — Az OGP Nyilt Kormanyzat Nyilatkozatanak megfeleld eljardsa.
Forras: sajat szerk. az OGP: Our Process https://www.opengovpartnership.org/process/
(2021.04.27.) alapjan.

A disszertacio témajanak szempontjabol két kiemelt téma vizsgalata valik sziikségessé a
szervezet tevékenységéhez kapcsolddoan: a Nyilt Korményzat Nyilatkozatba foglalt vallalasok
elemzése, valamint a végrehajtott akciotervek €s azok értékelésének szempontrendszere. A
Nyilatkozathoz kapcsolodd elemzést jelen fejezetben adom kdzre, mig az egyes akciotervekre
vonatkoz6 iranymutatdsok, kovetelményrendszer bemutatdsa az adott téma szempontjabol
relevans, ezt kovetd fofejezetekben valosul meg — tekinttel arra, hogy a szervezet erre
vonatkoz6 dokumentumai napjainkra tobbszaz ajanlést tartalmaznak, amelyek alapjan az egyes

tagallamok ezidaig haromezret is meghalad6 véllalast tettek*°.

137 OGP: About us. https://www.opengovpartnership.org/about/ (2021.04.27.)
138 OGP: Hungary (Withdrawn). https://www.opengovpartnership.org/hungary-withdrawn/ (2021.04.27.)
139 OGP: Action plan cycle. https://www.opengovpartnership.org/process/action-plan-cycle/ (2020.03.31.)
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A Nyilt Korméanyzat Nyilatkozat elfogadasdval az egyes részes allamok kifejezésre

juttatjak, hogy:

e tudomasul veszik, hogy a tarsadalomnak egyre nagyobb igénye van a nyilt kormanyzas

megvaldsitdsa irdnyaba, €s ennek érdekében a civil érdekeltek szorgalmazzik a

koziigyek atlathato, elszamoltathatd és hatékony megkozelitését, amely a tarsadalom

bevonasan alapul,

o clfogadjak, hogy feleldsségiik van abban, hogy eldsegitsék a kormanyzati folyamatok

sordn tobb mas fontos teriilet mellett az 4tlathatosag érvényesiilését,

e cnnek érdekében az atlathatosag és nyilt kormanyzas elveit alkalmazzak az egyes

kormanyzati és kozigazgatasi folyamataik biztositdsa soran, ennek részeként

o

o

o

©)

torekednek jobban elérhetévé tenni az egyes kormanyzati informaciokat,
tdmogatni a civil részvételt az allami, kozigazgatdsi dontéshozatalban,

nagyobb integritast elérni a kdzigazgatas szervezetrendszerében,

¢s modern technologiai megoldasokkal tdmogatni ezek érvényesiilését, igy

biztositva a nyiltsagot és az elszamoltathatosag érvényesiilését. 14

Az egyes tagallamok ennek a nyilatkozatnak az égisze alatt dolgozzak ki és értékelik

kézosen az orszagukra, kormanyzati tevékenységiikre vonatkozé akcidterveket, amelyek az

OGP altal az egyes tagorszagokkal és nemzetkozi szakértdi haldzattal kozosen kidolgozott

ajanlasokon, irdnymutatasokon alapszik. Miutan a fenti nyilatkozat a részes allam Onkéntes

elfogadéasan alapszik, a sajat maga szamara megfogalmazott vallalasok, akciotervek betartasara

valgdjaban nem kikényszerito.

2015-ben 17 részes orszag egy tovabbi dokumentumot, az International Open Data

Charter egyezményét fogadta el’*'. A Charta alair6ihoz napjainkra 74 nemzeti és helyi

korményzat csatlakozott. A Charta 6 alapelvet fektet le, amelyek azért birnak relevanciaval

szamunkra, mert tobb koziiliik az 4atlathatésaghoz sziikséges informdacidaramlas kapcsan is

kulcsfontossagu:

e Open by default — tehat a kormanyzati, illetve egyéb kozadatok foszabalyként

nyilvanosak ¢és mindenki szadmdara hozzaférhetdéek, amely egyébként az atlathatosag

kiterjesztésének egyik sziikséges 1épéseként mindsithetd,

140 OGP: Open

(2021.04.27.)

Government  Declaration.  https://www.opengovpartnership.org/process/joining-ogp/open-government-declaration/

141 ODC: Who We Are. https://opendatacharter.net/who-we-are/ (2021.04.27.)

58


https://www.opengovpartnership.org/process/joining-ogp/open-government-declaration/
https://opendatacharter.net/who-we-are/

o Teljesség és naprakészség — annak érdekében, hogy a publikalt adatok gyorsan,
megfeleld idében 4alljanak a tdrsadalom rendelkezésére a tarsadalmi dialogus
kialakitasahoz,

o Osszevethetéség és interoperabilitds — annak érdekében, hogy az adatok kénnyedén,
tovabbi er6forrasok bevonasa nélkiil Osszehasonlithatoak, barmely platformon
értelmezhetdek, €s ezaltal érthetdek legyenek,

o Megerdositett tarsadalmi bevonds — az allampolgari részvétel fokozasara és ezaltal a
tarsadalmi kontroll és a kozszféra atlathatosaganak biztositasa érdekében,

o [Inkluziv fejlédés és innovdcio — a nyilt adatok eldsegitik a gazdasag miitkodését azaltal,
hogy hozzajarulnak az allamndal keletkez6 adatok disszeminacidjdhoz, és iizleti
felhasznalasahoz is, ez pedig 6sztondzheti a gyors tarsadalmi és technoldgiai fejlédést

és az innovacios képesség fokozodasat nemzeti, és nemzetkdzi szinten egyarant. 42

2.5.2. A Transparency International vonatkozo iranymutatdsai

A tobb mint 60 orszagban nemzeti szervezettel rendelkezd, Transparency International
nemzetk6zi szinten miikddo civil szervezet (NGO), amely megfigyeli és kozzéteszi a vallalati
és kormanyzati korrupcié mértékére vonatkozo értékeléseit'*’. Eves szinten teszi kozzé a
szervezet, nemzeti és nemzetkozi szinten is a korrupcioérzékelésre vonatkozo indexét'*, amely
a vilagszinten felmeriilé korrupcié mértékét, és megoszlasat igyekszik jellemezni. Témank
szempontjabol e index azért fontos, mert az index kialakitdsara szolgal6 moddszertani
iranymutatdsok segithetnek korbehatdrolni az atlathatosdg fogalmi koréhez kapcsolddo
elemeket.

A legfrissebb, 2020-as mddszertani iranymutatasok alapjan a korrupcio érzékelési index
egy 100 pontos skala, amelyben a 0 a legmagasabb korrupcids szint érzetét, mig a 100 a
legalacsonyabbat jellemzi és ezt a mutatot a tobbi orszaghoz képest allapitjak meg az adott
orszagra vonatkozoan. A felmérés elsdsorban az ,,allami szektorban tapasztalhato korrupciora
osszpontosit, és a korrupciot, mint a kézhivatallal személyes haszonszerzés céljabol valo

visszaélést definidlja™*.

142 ODC: Principles. https://opendatacharter.net/principles/ (2021.04.27.)

143 Transparency International: Our Mission. https://www.transparency.org/en/about (2021.04.27.)

144 Clark, A. K.: Measuring corruption: transparency international’s “corruption perceptions index”. In: Lind, N. S. — Rabe-Hemp, C.E.
(Szerk.): Corruption, Accountability and Discretion. Bingley, Emerald Publishing, 2017. 3-22. o.

15 Transparency International Hungary: Korrupcié Erzékelési Index. https://transparency.hu/adatok-a-korrupciorol/korrupcio-erzekelesi-
index/ (2021.04.27.)
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A szervezet azért gyiijti ezeket a tapasztalati adatokat, érzeteket jellemz06 informaciokat,
mert korabbi tapasztalataik alapjan a pusztan ligystatisztikékra, felelésségre vondsi eljarasok
adataira épiilé elemzések nem képesek feltarni a korrupcid latens jelenségét. A szervezet
Magyarorszagra vonatkozé legfrissebb elemzése'*® alapjan a kozép-kelet-europai régié 9.,

utolso elétti helyén all.

2020. . - - . . - : .

I T - R . R A P
1. | Esztorszag 64 68 69 70 70 71 73 74 715 11 4
2. Litvania 54 57 58 61 59 59 5 60 60 6 4
2. Szlovénia 61 57 58 60 61 61 60 60 60 -1 &
4, Lettorszag 49 53 55 55 57 58 58 5 57 8 4
5.  lengyelorszag 58 60 61 62 62 60 60 58 56 -2 ¥
6. Csehorszag 49 48 51 56 55 57 59 56 54 5 4
7. Szovikia 46 47 50 51 51 5 5 5 49 3 4
8. | Horvatorszag | 46 48 48 51 49 49 48 47 47 1 %
9. | Bulgéria a4 Mo 43 4 4 43 42 43 4 3 14
9, Magyarorszag =~ 55 54 54 51 48 45 46 M4 4 -1 3
9.  Roménia 44 43 43 46 48 48 47 44 44 0 =

7. abra - Kozép- és Kelet-Eurdpa orszdgainak korrupcio érzékelési indexe a
Transparency International eredményei alapjan.
Forras: https://transparency.hu/wp-content/uploads/2021/01/T1-Magyarorszag_CPI-
2020 jelentes.pdf 9. old (2021.04.27.)

Az értékelés elkészitéséhez 13 nemzetkdzi Osszehasonlitd index adatait veszik
figyelembe, amelyek dsszességében és évente 180 orszag értékelését adjak kozre, ezekbdl, egy
standard eljarassal képzett szdmtani atlagként képzik az indexet. Az index kialakitasat tobb
tamadas érte, mert az altala feldolgozott indexek szubjektiv jellegii adatokat is mérnek, azok
szempontrendszere tobb tekintetben nem volt 0sszefiiggd, és az egyes indexek nem azonos
szamu orszagot érintettek, de az Eurdpai Bizottsag 2017-es auditja soran megallapitotta a

modszertan kiegyensulyozottsdgat és megfelelé koherenciajat'*’

. A magyarorszagi szervezet a
fentieken tal 2011-ben publikalt egy Nemzeti Integritds Tanulmany elnevezésii jelentést s,
amelyben a kozhatalmi agak egyik indikatoraként jeldli meg az atlathatosagot, és egyszerre

vizsgalja az atlathatosagot a jogi szabalyozas és az érvényesiilo joggyakorlat szempontjabol.

146 Transparency International Hungary: Korrupcié Magyarorszdgon a koronavirus-jdrviany drnyékiban A Korrupcié Erzékelési Index
eredményei 2020-ban. https://transparency.hu/wp-content/uploads/2021/01/T1-Magyarorszag_CPI1-2020_jelentes.pdf (2021.04.27.)

147 European Commission JRC  Technical Reports: Corruption Perceptions Index 2017  Statistical ~ Assessment.
https://images.transparencycdn.org/images/2018 CPI_2017_Statistical Assessment.pdf (2021.04.27.)

148 Transparency International Hungary: Nemzeti Integritas Tanulmany. https://transparency.hu/wp-
content/uploads/2016/05/Korrupci%C3%B3s-kock%C3%Alzatok-Magyarorsz%C3%A1gon-2011-Nemzeti-Integrit%C3%Als-
Tanulm%C3%Alny.pdf (2021.04.27.)
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Az atlathatdsag jogi szabalyozésa alatt a nyilvanossag hozzaférését biztositd jogi normak
meglétét tekinti az allami feladatellatashoz kapcsolodoan, mig gyakorlat alatt azt érti, hogy ezek
mennyiben teljesiilnek a gyakorlatban. Az egyes alkotmanyos intézmények, kozigazgatasi
szervek miikodését mindkét tényezd szempontjabol értékeli, szovegesen és pontszammal is, azt
azonban meg kell jegyezni, hogy ezek egy 100-as skalan 5 értéket vehetnek fel (0,25,50,75,100)

és bar vannak pontozasi iranyelvek*

, az értékelés mégiscsak szubjektiv megitélésen alapul,
nincsenek egyértelmi pontértékek hozzarendelve az egyes atlathatdsagi szintek teljesitéséhez
rendelve, s6t e szintek sincsenek kelloképpen meghatarozva a dokumentumban. A nemzetkozi
¢és a nemzeti szervezet dokumentumait atvizsgalva azt is meg kell allapitani, hogy nem dertil ki
egyértelmiien, az atlathatosdgot, pontosan milyen definicioval azonositjak, annak ellenére,
hogy az egyes jelentésekbe gyakran felmeriil az atlathatatlansag jelz6je. A sokféle értelmezés
egyes dokumentumok tekintetében esetrdl, esetre valtozik, amely nem teszi lehetdvé az
atlathatosag elemeinek egyértelmii megallapitasat. Ennek megfelelden, objektiv, vagy ahhoz
kozelitd értékmérd hianyaban nem 4llapithaté meg egyértelmiien, hogy a szervezet mi alapjan

dont az atlathatosag megitélése targyaban.
3. A hazai stratégiai és tervezési dokumentumok vonatkozasai

Annak érdekében, hogy értékelhetévé valjanak a hazai hatosagi eljardsok tekintetében az
atlathatosag fogalmanak egyes elemei, sziikségesnek talalom vazlatosan attekinteni a hazai

kozigazgatasra vonatkozo6 stratégiai és tervezési dokumentumokat.
3.1.Magyary program

2011-t61 a magyar kormany atfogd kozigazgatasi-fejlesztési stratégiat adott kozre, amely a
Magyary program nevet viselte!™. A program alapvetd célja a jo allam megteremtése volt,
amelyet a dokumentum a hatékonyan miikodd kozigazgatason keresztiil latott
megvalodsithatonak. Emellett orvosolni térekedett azt a kialakult, rossz allapotot, amely a
kormanyba vetett bizalom és az orszag vezetésének elfogadottsaga terén mutatkozott, ugyanis
a program bevezetését megeldzden, a nemzetkodzi kimutatasok alapjan az orszag a sor végén

kullogott az eurdpai orszagok koziil.

“U.0.130.
150 Magyary Program (MP 11.0).
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Az orszag vezetésének elfogadottsaga

1.0
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R-=0.8224
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\ nemizett kormédnyzatba vetett bizalom

8. abra - A kormdnyzat iranti bizalom és a vezetés elfogadottsaga 2009-ben az OECD
orszagaiban.
Forras: Magyary program MP 11.0. 13. o.

A fenti célok elérésére érdekében a program értékeiben évente feliilvizsgalando
beavatkozasi teriileteket jelolt ki (szervezet, feladat, eljaras, személyzet). Az atlathatosag
fogalmat a tervezési dokumentum a folyamatok és személyzet vonatkozaséban ragadta meg!?,
¢s a kormanyzas atlathatésagaként adta kozre, de konkrét tartalmat nem rendelt hozza ezek
vonatkozdsdban. Hasonloképpen jelenik meg az atlathatosdg fogalma a kozigazgatasi

152 amelyet a hatékony kdzigazgatas keretei kozott

tevékenységek atlathatobba tétele kapcsan
értelmez a dokumentum: a hatékonysag fogalmi elemeinél szdmba veszi az egyes folyamatok
feliigyelhetdségét, amelynek részelemeként tekint a tevékenység atlathatosaganak biztositasara,
de itt sem torténik meg annak meghatarozasa, pontosan mit is ért a koncepcio az atlathatosag
alatt. Ezeken tul a koncepcid az allami szervezeti kataszter kapcsan emliti meg az atlathatosag
témakorét, amely alapjan a kataszter 4tlathatobba teheti a kdzigazgatds szervezeti rendszerét'®,
tehat egyfajta rendszerezettségi jelentést tarsit a fogalomhoz.

A dokumentum altal eldiranyozott beavatkozasi teriiletek kozott kiemeli, hogy a

mor

koradbban atlathatatlan eljarasok és folyamatok egyszeriisitésére van sziikség az tligyfeleket

154 A dokumentum intézkedési terve ezzel

terheld adminisztrativ terhek csokkentése érdekében
szemben nem ehhez kapcsoléddéan, hanem az éllami informécidszolgaltatds, az allami
kozérdekli adatvagyon egységes €s 0j rendszerének kialakitasahoz kapcsolja az atlathatosag

fogalmat, amely sokkal inkabb a témank szempontjabol tdvolabbra esé kozadat-tijrahasznositas

151 MP 11.0, i.m. 13. 0.
%2 J.0. 20. 0.
%3 J.0.21. 0.
1% U.0. 36. 0.
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k%, Attételesen azonban tobb, az atlathatésag megvaldsitasara

témakoréhez kapcsolodi
vonatkoz6 intézkedés keriil itt lehatarolasra, igy pl. informatikai infrastruktura javitasat célzé
intézkedések, a joganyag deregulaciojat szolgald intézkedések, a személyzeti vonatkozasokon
kozszolgalati életpalya modellek lehatarolasara, a feladat ellatassal kapcsolatban a lakossagi és
vallalkoz6i adminisztrativ terhek csokkentésére, az antikorrupciés intézkedésekre, az
allampolgarok véleménynyilvanitasanak 0sztonzésére, az eljarasok kapcsan a hatasvizsgalati
rendszerre, az egyes eljarasok sztenderdizaldsara vonatkozoan.

A tervezési dokumentum feliilvizsgélata és az 0j tervek kozreadasa 2012 augusztusaban
valdsult meg a Magyary program MP 12.0 cimli dokumentum kozreaddsaval. A nemzetkozi
felmérések alapjan indokolt is volt az ijabb beavatkozéas: a dokumentumban is bemutatott,
svajci székhelyl versenyképességi kutato €és képzo kdzpont, az IMD altal évenként kozreadott
Vilag Versenyképességi Evkonyv alapjan a magyar kozigazgatas a legrosszabbul teljesitett
versenyképesség szempontjabol a régiojaban az iizleti hatékonysag piaci szereplok altali
véleményezése soran'®®, leginkabb azért, mert a vizsgalt orszagok kozott a legalacsonyabb

értékkel szerepelt a fekete- és sziirkegazdasagra, a transzparens kormanyzati miikkodésre és az

adokijatszasra vonatkozo hatasok tekintetében.

‘I -

31 1 _’—\/

41 1
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9. abra — Az IMD Versenyképességi rangsor kozép-europai vonatkozasai.
Forras: MP 12.0, i.m. 11. o.

155 U.0. 48. 0.
1% Magyary Program (MP 12.0), 11. o.
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Hasonloképp rosszul, s6t a Magyary program bevezetése eldtti iddszaknal is rosszabbul

teljesitett a kormanyzati politika atlathatésaga vonatkozédsaban, de a korrupcid visszaszoritdsa

terén javulast sikeriilt elérnie, az index kimutatasai alapjan®®’.
\ jogi-szabilyozasi kirnyezet Gsztina

a villlalatok versenyképességét

30

Vesztegetds és \ korményzat politika
sazdasig valtozasokhoz
valo alkalmazkodi-

lu"|~-“a~~_'v magas

korrupeié nem létezik

\ bitrokrdcia Kormiinyzati
nem hitrdltata az dintéseket

iizleti tevékenységet ‘ hatékonyan végrehajydk
\ korminyzati politika
dtdthatdsdga kielégitd
— 2010 — 2011 2012
10. dbra — Az IMD Versenyképessegi rangsor Magyarorszagra vonatkozo osszesitett

eredményei.
Forras: MP 12.0, i.m. 12. o.

A stratégia az MP 11.0 dokumentum kapcsan mar emlitett teriiletek mellett kiemelte a

crer

és atlathatd miikodése érdekében’™, a szervek miikodési folyamatainak egyszertisitése!®®,

valamint az atlathatobb szervezeti struktira vonatkozasaiban'®’,

A kdzigazgatastol vart nyitott jelleg megvaldsitasa pedig nemzeti konzultaciokban'®t, Jo
allam Forumban, tigyfél-elégettség mérési folyamatokban keriilt eldiranyozasra, de az egyedi
hatosagi eljarasok szintjére ez nem feltétleniil ért el a koncepcid altal meghatarozott
intézkedéseknek koszonhetéen. Az intézkedések legnagyobb része inkabb a teljes kozigazgatas

atalakitasara, szervezésére iranyult.

7 MP 12.0, i.m. 12. o.
%8 U.0.40 0.
%9 U.0.51. 0.
160 y,0. 61. 0.
161 MP 12.0, i.m. 47 o.
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3.2. Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020

A hazai stratégiai tervezés kovetkezO 1épcséjének tekinthetjik a 2015-ben publikalt
Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020%%2 (a tovabbiakban, e
alfejezetben: Stratégia) cimli dokumentumot, amely a kordbban kitlizott célok részleges
modosulasaval mar a szolgaltaté allam modelljének megvalositasat®® tiizte ki legfobb céljaul,
amely egyszerre foglalta magaba a kozigazgatas versenyképességének fokozasat, a
kozszolgaltatisok fejlesztését, a hatékonysagot'®, de emellett a professzionalizmust, a
koltséghatékonysagot és a szervezettséget'® is.

Az atlathatosag a teljes Stratégia megfogalmazasa soran sokkal hangstlyosabban jelenik
meg, mint a kordbbiakban. Az atlathatésagot, a Stratégia a versenyképesség fokozasdhoz

k166 és mar ekkor

sziikséges tényezoként hatdrozza meg, amelynek alanyai az allampolgaro
feltinik az a biirokraciacsokkentésként megfogalmazott irdnyultsag és intézkedéscsomag,
amely a késObbiekben hangsulyossa valik, €¢s amelynek szdmos eleme relevans a hatdsagi
eljaras 4tlathatosaganak fejlesztése soran. A mar targyalt, versenyképességi és a korabbi
stratégiai dokumentumokban is megjelend intézményi strukturahoz kapcsolt atlathatosag
értelmezések mellett megjelenik az a gondolat, hogy a kozigazgatas egyes, régdta halogatott,
elhallgatott kérdéseit, igy a korrupcids hatdsokat, és az atlathatésagot be kell emelni a

167

kommunikécio kdzéppontjaba™™’. A Stratégia jovoképében is a szervezeti struktira keretében

188 " A koncepcionalis dokumentum kapcséan az alabbi

keriil hasznalatra az atlathatosag jelzoje
megallapitasok tehet6k meg a fentieken til:

e barjogalkotas szempontjabol torténd versenyképességként jellemzi a Stratégia a ,,stabil,
értelmezhetd és végrehajthato™'® allapotot, de valdjaban ezek a hatdsagi eljarasjog
szempontjabol is a legfontosabb atlathatosagi kritériumoknak tekinthetéek!’™®, ehhez
kapcsolodoan dereguléacids intézkedéseket fogalmaz meg a dokumentum,

e a Magyary programhoz hasonléan megjelenik az adminisztrativ terhek, és az egyes

hatosagi iigymenetek egyszeriisitésének gondolatal’®,

162 K bzigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020., i.m.

%2 U.0. 25 0.

%4U.0.90.

¥ U.o0250.

%6 U.0.6. 0.

¥7U.0. 9. 0.

%8 U.0. 24. 0.

%0 U.0.11. 0.

170 Ennek igazolasat 1d. jelen fofejezet, 4-7. fejezeteiben illetve a II1. féfejezetben.
" U.0.17. 0.
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e a Stratégia egyik célkitizéseként megjelenik a szolgéltatd allam szervezettségéhez
kapcsolddodan az integracio, amelyet az atlathato allami mitkddés egyik garanciajaként
mertil fel'’?,

e megfogalmazasra keriilt — az atlathatobb eljarasok érdekében — az altalanos eljarasi
szabalyok megerdsitése az agazati szabalyozashoz képest'”, azt azonban mar itt meg
kell jegyezni, hogy a Stratégiai meghirdetése utan bevezetett altalanos kozigazgatas
rendtartas’’® mind hosszaban, mind pedig szabalyozasi spektrumaban csekélyebb a
korabbi Ket.-nél*"®, tobb témakort visszautal az dgazati szabalyozas keretei kozé!'®, igy
a szabalyozasi megoldas szembemegy a Stratégiaban meghatarozott cé¢lokkal,

e szintén az atlathatosdgot hozza fel indokul a Stratégia akkor, amikor a tertileti
allamigazgatasi szervek kormanyhivatalokba torténd integracigjat igyekszik igazolni,
annak alapjan, hogy ez a Stratégia készit6i szerint atlathatobb, iranyithatobb helyzetet
teremt vezetési szinten'’’, bar azt hozza kell tenni, hogy ennek alapjait nem indokolja
meg,

e kiemeli a dokumentum az elektronikus ligyintézés és kapcsolattartas fontossagat, amely
alapjan az eljaras atlathatosagat is ndvelhetonek latja'’®, de ennek alapvet feltételeivel
részletesebben nem foglalkozik!’®, sét olyan ellentmondasoktél sem mentes
megallapitdsokat tesz, minthogy a cégek, az egyéb szervezetek és kozintézmények
esetében ,...arra kell torekedni, hogy a szervezetek gazdasdgi tevékenységiiket

22180

kizarolag elektronikus uton folytassak az atlathatosag megteremtése érdekében.

A Stratégia célkitiizéseihez kapcsolt indikatorokkal'®! kapcsolatban megallapithatd, hogy
az azt megel6zd koncepciokhoz képest a koltség- ¢és idOhatékonysdg szempontjai a
korabbiaknal is er6teljesebbé valtak a kozigazgatas mitkodésének tervezése soran, de emellett
hangsulyossa valtak az atlathatésag megteremtése szempontjabol fontos tényezok is — igy az
iigyféli adminisztrativ terhek csokkentésére, az ligysegédek altal elért teriiletek ndvelésére, a
helytdl és 1d6tdl fliggetleniil indithato, igénybevehetd kozigazgatasi szolgaltatasok korére és a

szervezeti integritas novelésére iranyul6 torekvések.

2 U.0.27. 0.

7% U.0. 40. o.

1742016. évi CL. torvény az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol (a tovabbiakban: Akr.)

175 2004. évi CXL. torvény a kdzigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairél (a tovabbiakban: Ket.)
76 Ld. V. féfejezet iigyféli jogallasra vonatkozo fejezetét.

17 U.0. 50. 0.

8 U.0. 58. 0.

179 A témakérben folytatott elemzést 1d. jelen értekezés V. féfejezet 6. fejezetében.

180 Y,0. 60. 0.

181 U.0. 100-101. 0.
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3.3. Kozigazgatasi biirokraciacsokkentés koncepcidja

A magyar kormany altal 2015 majusaban nyilvanossagra hozott Gjfajta kdzigazgatas-atalakitasi
program alapvetd célkitiizése a kozigazgatds milkodésével jard adminisztrativ terhek
csokkentése, az eljarasok dijtételeinek jelentds csokkentése vagy ingyenessé tétele, s a koradbbi
megoldasokhoz hasonléan'® az egyes altalanos eljarasi szabalyok egyszeriisitése, az
engedélyhez kotott tevékenységek korének csokkentése, s az egyes ligyintézési hataridok
csokkentése.

A program megvalositasahoz széleskorli jogszabaly-modositasi 1épésekre volt sziikség: a
két iranyado jogforras 108 torvényt és 158 rendelet modositasat eredményezte, ezzel jelentdsen
atformalva a kozigazgatasra vonatkozo jogszabalyi kovetelmények rendszerét.

A koncepciot vizsgalva, ismét a koltség- és idOhatékonysdg, az eljarasi szabalyok
egyszerusitésének lizenetével taldlkozunk.

Fontos kiemelni, hogy a fent mar elemzett ezek az elképzelések hatarozottan egy iranyba
mutatnak: egy olyan szervezeti rendszerben, mint a kézigazgatis és azon beliil a hatosagi
jogalkalmazé szervek rendszere, ahol elsédleges cél a jogszabalyok és a kozérdek érvényre
juttatdsa, a hatékonysag csak e szempontok teljes korti érvényesiilése utan értelmezhetd a
kozigazgatas paramétereként. Kiilondsen igaz lehet az atlathatosagi vonatkozasokra: fontosnak
tekinthetjiik azt, hogy a hatdsagi eljaras hatékony legyen, mert igy fenntarthatéva tehetd, és igy
jobban kdoveti kitlizott céljait, de a hatékonysag mindenek elé helyezése végiil éppen az
atlathatosagot fogja korlatozni. Ha az alapvetd funkciok sériilnek azaltal, hogy a kdzigazgatast
minden erdvel koltség- és idohatékonnyd, adminisztrativ terhektél mentessé tessziik, a
hatékonysag és az atlathatésdg nemhogy fejlédni nem fog e szervezeti rendszer tekintetében,
hanem negativ el6jeliivé valik azok valtozasa. A kozigazgatas minden tradicionalis értékétol
valo megfosztasa, a hatékonysag tilhangsulyozasa végiil elvezethet a kétes eredményii'®® New
Public Management irdnyzat legrosszabb valtozatainak megvaldsulasahoz.

A kozigazgatasra vonatkozo elképzelések sajatosan ujra és ujra kitermelik, ismétlik
onmagukat: 69 évvel ezeltt Bibo Istvan, a kor jogi géniusza és magyar szellemi élet
kiemelkedd alakja vitdba szallt Magyary Zoltan, a korszak atiitd jelentdségli kozigazgatas-
tudomannyal foglalkozé tudosaval, s annak 1942-ben megjelent korszakos miivével'8 s vitatta

megallapitasait, amelyben Magyary szerint a ,,kézigazgatas jogszeriisége a cél biztositasara

182 2015. évi CLXXXVI. tdrvény a kdzigazgatasi biirokraciacsdkkentéssel dsszefliggd térvénymodositasokrol

441/2015. (XII. 28.) Korm. rendelet az egyes kormanyrendeleteknek a kdzigazgatasi biirokraciacsokkentéssel dsszefliggd modositasarol
183 Fabidn, A.: Kézigazgatis-elmélet. Pécs-Budapest, Dialog Campus, 2012. 155 o.

Braibant, G.: The past and the future of public administration. International Review of Administrative Sciences, 68(3), 2002, 338. o.

184 Magyary, Z.: Magyar kozigazgatds. Budapest, Egyetemi Nyomda, 1942.

67



nem elegends” *® és a XX. szdzadban mar nem a jogszertiségen, hanem az eredményességen

van a hangsuly. Bibo ezzel szemben a jogallami értékek megtartasdban, kozigazgatés

jogszeriségének a legnagyobb mértékii erdsitésében latta a haladas utjat. 18

3.4. Az iltalinos kozigazgatasi rendtartisrél szolo torvény (Akr.) szabalyozasi

elvei

2015 majuséban és juniusaban a Kormany kozzé tette az altalanos kozigazgatasi eljarasjog
kialakitas alatt levé 0j kodexének, az azdta mar hatdlyba lépett altalanos kozigazgatési
rendtartasrol szol6 torvény szabalyozasi koncepciojat, illetve a torvény elokészitési feladataival
kapcsolatos kormanyhatarozatot'®. A koncepcid targykorére tekintettel részletesen szol a
hatosagi eljaras sordn kivitelezendo fejlesztések mibenlétérél. A dokumentumban szé esik a
fenti dokumentumok nagy hianyossagaként értékelt jogszerliség kovetelményérdl, azonban e
szabalyozasi tervezetben is nagy hangsulyt kap a gyors és hatékony kozigazgatdsi miikodés™®®,
Ennek ellenére a jelentésben szerepel az eljarasok olyan felosztdsa, amely kiilonbséget tesz a
jogokat és kotelezettségeket realizald eljaras és a konfliktusfeloldo hatosagi eljaras kozott'®,
ezzel megalapozva azokat az eljarasokat is, ahol elképzelhetd lesz a dontések diverzifikalasa.

Az atlathatosag gondolatkorét a jelentés az alabbi kornyezetben emliti:
»a jO kozigazgatashoz valo jog kovetelményei dltalanos jogi eszkozokkel megerdsithetok; e
kovetelmények a jog uralmanak olyan alapveto elveibdl erednek, mint a jogszeriiség,
egyenloség, partatlansag, aranyossag, jogbiztonsadg, ésszerii idon beliili eljaras, a részvétel, a
maganszféra tisztelete és a hivatalok datldthatésiga”*™
E meghatarozottsag alapjan tobb megallapitast is tehetiink:
e egyrészt a jelentés a jo kozigazgatashoz vald jogot a kordbbi koncepcidokhoz képest
el6szor emliti, ennek értelmezése szerint, valamilyen (egyébként kozelebbrél meg nem
hatarozott) kovetelményrendszer alapjan meghatarozhatd egy olyan jogosultsago(ka)t

tartalmazd kor, amelyek alanya a kozigazgatds tligyfelei lesznek. Ennek bdvebb

elemzését a kovetkezo fofejezet 2. fejezetében adom kozre,

18 . m. El8sz6

18 paczolay, P.: A kdzigazgatas, mint hatalmi ag. Tolle Lege, 3(1), 2013.

Verebélyi, Imre: A kozigazgatas és a kormanyzas alapkérdései Magyary Zoltan életmiivében. Jog Allam Politika, 2010/3., 81. o.
1871352/2015. (VL. 2.) Korm. hatérozat a kdzigazgatasi perrendtartasrol szolo torvény és az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo torvény
elokészitésével Osszefliggd egyes feladatokrol

Részletes jelentés az altalanos kozigazgatasi rendtartas koncepcidjanak elokészitésérol. https://2015-
2019.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514%20Jelent%C3%A95%20az%20%C3%A1ltal%C3%A1n0s%20k%C3%B6zigazgat%C3
%A15i1%20rendtart%C3%A15%20koncepci%C3%B3j%C3%A1r%C3%B3l.pdf#!DocumentBrowse (tovabbiakban ~ Akr.  jelentés)
(2021.04.27.)

18 .0.5. 0.

189 .0. 17-18. 0.

0 y.0.4. 0.
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https://2015-2019.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514%20Jelent%C3%A9s%20az%20%C3%A1ltal%C3%A1nos%20k%C3%B6zigazgat%C3%A1si%20rendtart%C3%A1s%20koncepci%C3%B3j%C3%A1r%C3%B3l.pdf#!DocumentBrowse
https://2015-2019.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514%20Jelent%C3%A9s%20az%20%C3%A1ltal%C3%A1nos%20k%C3%B6zigazgat%C3%A1si%20rendtart%C3%A1s%20koncepci%C3%B3j%C3%A1r%C3%B3l.pdf#!DocumentBrowse
https://2015-2019.kormany.hu/download/c/c8/50000/20150514%20Jelent%C3%A9s%20az%20%C3%A1ltal%C3%A1nos%20k%C3%B6zigazgat%C3%A1si%20rendtart%C3%A1s%20koncepci%C3%B3j%C3%A1r%C3%B3l.pdf#!DocumentBrowse

e az atlathatosagot — és mads, az atlathatosagot dontéen befolyasold tényezdk is, igy a
jogszeriiség, a jogbiztonsag, illetve a részvétel - a jelentés olyan alapvetd elvnek tekinti,
amely a jog uralmdnak témakoréhez tartoznak, ennek megfeleléen ezeket
altalanossagban a hatdsagi eljarasra (is) érvényesithetd jogallami kovetelményeknek
tekinti,

e az atlathatésdg gondolatkorét, a jelentés a korabbi koncepcidkhoz hasonléan a
szervezeti vonatkozéasokra tekintettel alkalmazza, megerdsitve azt, hogy a szervezeti
atlathat6sag megteremtése fontos részét képezi a hazai kozigazgatés, és azon belill a

hatosagi eljaras tervezési folyamatainak.

A fentieken tul Akr. jelentés sok tekintetben a Ket. atlathatatlansagara épiti az 1j

jogszabaly megalkotasanak indokat®

, €s ennek fényében a megalkotando torvényre, mint
atlathato jogi szabalyozasra tekint. Felmeriil egy 1) témakor is ebben a jelentésben: a korabban
altalanosan érvényesiilo fellebbezést valtdo birdi feliilvizsgalati rendszer bevezetésének
indokaiként szerepelteti azt, hogy ezaltal a feliilvizsgéalatban bekovetkezd dontési folyamatok

atlathatosaga javulhat'%2,

A kérdéskorrel az V. fofejezet jogorvoslati megfontoldsokra
vonatkoz6 fejezetében részletesen foglalkozom, azonban mar itt kézre kell adni, hogy az
atlathat6sag mindig az atlathatdsag alanyanak nézopontjabol kell vizsgélni. Ha elfogadjuk azt,
hogy a hatosagi eljarasok atlathatosaganak alanya az eljaras iigyfele, akkor nem feltétleniil valik
igazolhatova tovabbi érvek kibontasa nélkiil az, hogy milyen indokokra tekintettel is lehet egy
birosagi eljaras atlathatobb, mint a fellebbezés lehetosége, tehat — ahogy azt majd a késobbi
értelmezésben lathatjuk — érthet6bb, kovethetébb, kiilsé (pl. jogi) segitség, kozremiikodés
nélkiil is igénybevehetd, mikdzben tobb szakmai allaspont €s kutatdsi eredmény is éppen az

193

ellentettjét allitja=™>, ¢és a fellebbezés jogintézményének 4ltaldnos érvényesiilése, sot

elsddlegessége mellett érvel.

3.5. Digitalis Jolét Program stratégiai dokumentumai

Magyarorszag kormanya 2015 végén dontott arrél egy kormanyhatarozat keretében®t, hogy —

az internetrdl és a digitalis fejlesztésekrdl sz6l6 nemzeti konzulticid, az InternetKon

¥ d. pl.i.m. 8., 10.. 0.

921 d.i.m. 32. 0.

193 | d. Szamel Lajos: Az dllamigazgatds torvényességének jogi biztositékai. Kdzgazdasagi és Jogi Kényvkiadé, Budapest, 1957. 219. o.
Evans J. M.: Administrative Appeal or Judicial Review: A Canadian Perspective. Acta Juridica, 1993/1., 47-75. o.

Rabie, A.: Reflections on a general administrative appeals tribunal. In: Joubert, J.J. (Szerk.): Essays in honour of SA Strauss. Pretoria,
University of South Africa, 1995. 156-157. o.

184 2012/2015. (XII. 29.) Korm. hatarozat az internetrdl és a digitalis fejlesztésekrél sz6l6 nemzeti konzulticié (InternetKon) eredményei
alapjan a Kormany altal végrehajtando Digitalis Jolét Programjarol
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eredményei alapjan — az egymasra épiilé kormanyzati infokommunikacids programokat a
Digitalis Jolét Program (DJP) keretében kell Osszefogni, annak érdekében, hogy atfogd
intézkedésekkel lehessen eldsegiteni a digitalizacidé magyarorszagi kiterjedését. Jelen értekezés
szempontjabol ez a program azért valik jelentdssé, mert a DJP keretében megvaldsuld egyes
programok érintik a kozigazgatds szervezetét, miikodését — az erre vonatkozd tervezési
részleteket, a DIP2.0 elnevezésii stratégiai dokumentumban?® a Digitalis Allam pilléren beliil
kitlizott digitalis kozigazgatasi rész foglalja 6ssze.

A stratégia megfeleld megalapozottsaggal kozeliti meg a témakort: egyrészt észlelhetd,
hogy az allamszervezet, azon belill a kozigazgatds digitalis atallasa nem megkeriilhetd,
masrészt nagyon helyeselhetéen megfogalmazza, hogy a ,,kézigazgatas digitalizalasa visszahat
a tarsadalomra: azok a rétegek, amelyek rendelkeznek digitalis kompetenciakkal,
hatékonyabban fogjak tudni intézni tigyeiket, ezdltal eldnyiik tovabb nd a tdrsadalom
digitalisan alulképzett vagy képzetlen csoportjaival szemben”'%®, tehat az atallas hatasa egyben
lehet atlathatosdgot noveld vagy csokkentd tényezd attdl fliggden, hogy milyen maddszerekkel
torténik mindez, mennyire tudjak felzarkoztatni a fenti idézettben jelzett, alulképzett vagy
képzetlen csoportokat és milyen hatasokra szamithatnak azok, akik e tevékenység ellenére
lemaradnak vagy kimaradnak e felzarkoztatasi folyamatbol.

Eppen ezért a fejlesztési koncepcid kétfokuszi: egyrészt a digitalis infrastruktira és
szolgaltatasfejlesztés, masrészt az allampolgari kompetencidk fogjak kozre a program ezen
részének megvaldsitasat €s ehhez kapcsolddnak céljai, intézkedései. Annak ellenére, hogy a
koncepcionalis dokumentum nem hatdroz meg Uj részelemeket a hatdsagi eljarasban
érvényesiild atlathatésdghoz kapcsolddodan, megallapithato a stratégia megalkotdsa soran nagy
figyelmet szenteltek annak, hogy megfeleléen figyelembe vegyék az atlathatosag
megvaldsitdsahoz sziikséges tényezOk érvényesiilését a kozigazgatds digitalis atallasi
folyamatai soran, és kifejezetten eléremutatd irdnynak tekintheté az, hogy kiilon prioritast
szenteltek az ehhez kapcsolodd allampolgari ismeretek fejlesztésének, amely varhatéoan
hozzajarulhat az allampolgarok atlathatosag érzetének noveléséhez azokban az esetekben, ha a
hatosagi eljaras lefolytatasa soran digitalis kozigazgatasi szolgaltatasokat vesznek igénybe.

Ennél tovabb merészkedik a Digitalis Jo6lét Program keretében kidolgozott DJP2030 —
Digitalis allamkormanyzas stratégiagja cimii dokumentum, amely a korabban kivitelezett
intézkedések tapasztalataira épitkezve a teljes kormdnyzati tevékenység digitalis keretek

kozotti ujragondolasat célozza meg. A stratégia alapjan a kozigazgatassal kapcsolatos feladatok

185 DJP2.0 https://digitalisjoletprogram.hu/files/57/1c/571c60381¢274901733f8a2fc8alccab.pdf (2021.04.27.)
1% U.0.99. 0.
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nagyszabasu tarsadalmi programokat igényelnek, a fent mar emlitett indokokra épitkezve. A

stratégia ember-gép-rendszer felosztasban hatarozza meg célkitlizéseit, programjait. Az

elképzelések két szempontbol valnak fontossa szamunkra az értekezés targyaban:

egyrészt az ,,ember” megkozelités szempontjabol, amelynek egyik fontos célkitiizése,
hogy az allampolgarok egyben digitalis allampolgarokka, tigyfelekké is valjanak és ez
a digitalis meghatarozottsag segitse 6ket abban, hogy nagyobb mértékben részt tudjanak
venni az allam folyamataiban, igy példadul a hatosagi eljarasba torténd tarsadalmi
bevonds, annak ellendrzése, a részvétel egyes formai, sot a dontések diverzifikalasaval
az ebben vald kozremiikodés is egy ujabb megvalositasi keretet kap, s egyben
értelmezési réteget az erre vonatkozé kutatasok soran,

masrészt a ,,rendszer” oldalarol a tervezett nagyszabast allamigazgatasi automatizacio
altal a stratégiaban jelzettek szerint nagysagrendekkel csokkenthetd az igazgatasi,
jogalkalmazasi funkcidk ellatasdhoz sziikséges humaneréforras, amely azonban
nyomban, a személyesség elvesztésével az eljarasok atlathatosagat is kockara tehetil®,
de egyben nagyfoku fejlddést is jelenthet az uniformizalodo, egyszeri, ligyfélbarat,
egyablakos, ol kdvethetd eljarasoknak koszonhetden. Mindez a témakor a kdzigazgatas
dontései iranyabol is vizsgalhato, a stratégia és ezt kiegészitendo a szintén a DJP keretei
kozott megalkotott, Magyarorszag Mesterséges Intelligencia Stratégiaja 2020-2030
dokumentum erételjesen épit a mesterséges intelligenciara, automatikus dontéshozatali
eljarasokra, szakértdi rendszerekre épiild hatosagi dontéshozatal és dontéstamogatés
erOsitésére. Ennek részletes szempontjait az V. féfejezet algoritmikus dontéshozatali és
dontéstamogatasi modszerek hatdsagi eljarasokban valo alkalmazéasanak, atlathatosagra

gyakorolt hatasaval foglalkozo6 fejezetében targyalom részletesen.

197 d. Rixer, A.: A kbzigazgatas 0] irAnya: a személyesség. Uj Magyar Kozigazgatds 12(4), 2019, 3-7. o.
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1. Az atlathatosag jogtudomanyi értelmezése

A disszertacio e része arra koncentral, hogy feltarja az atlathatdsag jogtudomanyi fogalmanak
egyes elemeit a megvizsgalt igazsagiigyi, stratégiai dokumentumok, ¢és szakirodalmi
hivatkozasok felhasznalasaval és értelmezésével.

E fogalmi elemeket, ezaltal az atlathatosag fogalmat és annak jogi értelmezését a
szakirodalom madr idézett szerzdi és az egyes nemzetkozi szervezetek mellett az iranyado
alkotmanybirdsagok és felsobirosagok is alakitjak, akik jogalkalmazo, alkotmanyértelmezo
munkajuk soran ¢élénken foglalkoznak a kérdéskdrrel.

Az atlathatosag fogalmanak jogi jellegét, egyes fogalmi elemeit azért rendkiviil nehéz

egzakt formaban megragadni, mert a fogalom erdsen szubjektivi® jellegii elemeket is magaba

11 ¢s targyatol’®, hiszen alapvetéen

foglal. Az atlathatosag ugyanis fiigg annak alanyatd
hatdrozza meg az atlathatosag jellemzdit az, hogy kinek a szemszdgébdl vizsgaljuk az egyes
tarsadalmi viszonyokat és az is, hogy mely tarsadalmi jelenségeket vizsgalunk az atlathatosag
szempontrendszerén keresztiil. Erre tekintettel jelen féfejezet 2. és 3. fejezetében részletesebben
foglalkozok ezekkel, mar az altalam vizsgélt sziikebb témakdr, a hatosagi jogalkalmazasi
folyamat atlathatosdganak keretei kozott értelmezve a fogalom egyes meghatarozo elemeit.
Ettdl fliggetlenlil, ©nmagaban az atlathatésag vonatkozasdban, megitélésem szerint
elkiilonithetd egy olyan fogalmi ,,mag”, amely a jogtudomanyi tanulmanyozéas szempontjabol
elkiiloniti a fogalmat mas fogalmaktol — e fogalmat pedig a jogtudomanyi elemzési
modszereknek megfeleléen az atlathatésaghoz kapcsolddd fogalmi kor, kovetelmények és
elvarasok korébdl, annak alanyat, targyat, tartalmat lesziirve lehet megallapitani.

Ezt az alabbiak szerint fogalmazhatjuk meg, a fenti szakirodalmi hivatkozasokra is
tekintettel:

Az atlathatosag jogi értelemben olyan alkotmanyos és jogallami kovetelmény, amely
arra iranyul, hogy az atlathatésag alanya szamara az atlathatésag targyat felfoghatova,
érthetdvé, és folyamataban is értelmezhetové tegye.

A fogalom egyes elemeit, kozelebbrdl is megvizsgalom annak érdekében, hogy tisztazni
lehessen az atlathatosag fogalmi korére vonatkozo megfontolasokat és a hozza kapcsolodd

elvarasokat és kovetelményeket:

198 Birchall, C, 2014, i.m. 78-81. o.
199 Tagiuri, R. — Kogan, N. — Bruner, J. S., 1951, i.m. 368-369. o.
200 Roberts, J., 2009, i.m. 958. o.
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1. Az atlathatésagot alkotmanyos és jogallami kovetelménynek tekinthetjiik?®!, hiszen
ahogy azt majd az aldbbiakban lathatjuk, kimutathat6 az, hogy az atlathatosag egyes
részelemei alkotmanyos szabalyozast nyertek az egyes, altalam vizsgalt
jogrendszerek tekintetében, mas ide kapcsolodo kovetelményeket €s elvardsokat az
alkotmanybirdsagok jogfejleszté munkajukat beteljesitve adta kozre, ezzel alakitva az
atlathatosag koréhez tartozd kovetelmények korét és megitélését. Ezen tal a

t292 és a fent

szakirodalmi szerzOk szinte kivétel nélkiil emlitik ezen vonatkozasai
targyalt, nemzetk6zi dokumentumok is hol alkotméanyos kovetelményként, hol pedig
ugynevezett rule of law, tehat a jogallamisaghoz tartozo alapelvként kozelitik meg a
fogalmat, amelynek legfontosabb szabalyozasi teriilete az alkotmanyjog?®. Az
alkotmanybirdsagi jogértelmezés keretében alakuld fogalomrdl, annak magyar és
német értelmezésérdl a kovetkezd fejezetben részletesen értekezek.

2. Az atlathatésdg alanya majd mindig Ggy valik meghatirozhatova, hogy el6szor
tisztazzuk, hogy mire vonatkoztatva vizsgaljuk az atlathatosagot. Ettdl fliggetleniil, a
fenti alkotméanyos kotottségekre tekintettel, az alanyi pozicidoban szinte minden

4

esetben az allampolgar®®, a kotelezetti oldalon pedig — kozjogi vizsgalatokat

t206 207 a

feltételezve — pedig mindig az allam®®, az allamszervezet’®, a kormany?”’,
kormanyzat®®, a kézszféra?® vagy annak valamely része fog allni. Hozza kell tenni,
az alanyi oldalon akar multipozicié is kialakulhat, az allampolgaron tul akar a
kozszolgalati dolgozdkat, az egyes szervezeti egységek vezetdit, s6t még akar a
dontéshozokat is érthetjiik, ha az atlathatésag targya széles, példaul a teljes
allamszervezet atlathatdsagara terjed ki.

3. Az atlathatosag targya a kotelezetti oldalon mar bemutatott valtozatos terjedelemtdl
fligg: egy-egy az allamszervezethez tartozo szerv tekintetében a szervezeti
atlathatosag keriil elétérbe, egy nagyobb alrendszer vizsgalatdnal pedig mar a

rendszer bonyolult Osszekapcsolodasait is szdmba vevd viszonyrendszer. Ha

altalanossagban az allammiikddés atlathatosaganak jogi értelembe vett targyat tessziik

201 d. pl. Fenster, M.: Seeing the state: Transparency as metaphor. Administrative Law Review, 62(3), 2010, 621. 0.

202 samaha, A.M.: Government Secrets, Constitutional Law, and Playforms for Judicial Intervention. UCLA Law Review, 53(909), 2006, 969-
76. 0.

203 Jowell, J.: The rule of law and its underlying values. In: Jowell, J. — Oliver, D. (Szerk.): The changing constitution. Oxford, Oxford
University Press, 2007. 16-22. 0.

204 porumbescu, G. A, et. al.. 2017, i.m. 840-850. o.

205 Fenster, M., 2010,. i.m. 617-620. o.

206 Ball, C., 2009, i.m. 294-300. o.

207 Brkkila, T.: Government transparency. Impact and unintended consequences. Palgrave, Macmillan, 2012. 10-16. o.

208 Florini, A.: Introduction: the battle over transparency. In: Florini, A. (Szerk.): The Right to Know. Transparency for an Open World. New
York, Colombia University Press, 2007. 2-10. o.

209 Grimmelikhuijsen, S.G., et. al.: Public Sector Transparency. In: James, O. — Jilke, S. — Van Ryzin, G. (Szerk.): Experiments in Public
Management Research. Challenges and Contributions. Cambridge, Cambridge University Press, 2017. 291-295. o.
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a vizsgalodas kozéppontjaba, akkor azt — ahogy azt mar az els6 fofejezetben jeleztem,
a jogbiztonsadg fennalldsaban és fenntartdsaban, az allamszervezet miikodésének
megismerhetdségében, a kozérdekii iigyek megismerhetdségében ¢€s lehetdség
szerinti alakitdsaban, valamint az igazsagszolgaltatdsi és hatosagi tevékenység
attekinthetdségében jelolhetjiik meg.

4. Az atlathatésag fogalmanak jogtudomanyi szempontbol értelmezheté tartalma
azokhoz a jogokhoz ¢és kotelezettségekhez kapcsolodik, amelyek az atlathatosag
targyaban megjeloltek szerint jogositjak fel az alanyokat és kotelezik a kotelezetteket
— e tekintetben az atlathatosag targya és tartalma sok tekintetben cél és eszkoz
viszonylatban tlinik fel. A konkrét jogok és kotelezettségek természetszeriileg az

alany ¢és a targy pontos meghatarozasat kovetden hatarozhatdo meg pontosabban.

A fentiekre tekintettel az atlathatosag fogalmi alapvetése, hogy az atlathatosag targya

210 ellenkezd esetben

valamilyen mértékben nyitott legyen az atlathatdsadg alanydnak irdnyaba
nem beszélhetlink atlathatosagrol. A fogalom értelmezését a leggyakrabban alkalmazott
viszonyrendszeren érzékeltetve — az allampolgar-allamszervezet viszonylatban alkalmazva a
fenti definiciét — az allamszervezet atlathatosaga azt jelenti, hogy az allamszervezet egyes
szervel, igy kiilondsen a kdzhatalmat gyakorlo szervek miikodésiiket a nyitottsdgnak rendelik
ala, és ennek megfeleléen a szikséges mértékben a nyilvanossag bevonasaval?ll, az
allampolgarok tajékoztatasaval, tudatossdganak kialakitasara is figyelmet szentel. Ez az
értelmezés azért is lesz fontos szamunkra, mert ennek keretei kozott, de mégiscsak eltérd
fokuszpontokkal lesz értelmezhetd a kozigazgatas és azon beliil a hatdsagi eljaras atlathatosaga
¢s azok a vonatkozasok, amelyeknek teljesiilnie kell ahhoz, hogy magasabb foku atlathatosagot
lehessen kialakitani e viszonylatban. Magasabb fokut, hiszen egyet kell érteniink Mark
Fensterrel, a floridai egyetem jogi karanak dékanjaval abban, hogy ko6zjogi vonatkozasokat
tekintve a teljes atlathatosag elérése csupan torekedni lehet, teljességgel elérni nem — mar csak
azért sem, mert az atlathatosag teljesiilését befolydsold tényezdk dinamikusan valtoznak

idSben, és a reagalas ezekre mindig késésben lesz a valtozasokhoz képest?'2,

210 Dror, Y.: Transparency and openness of quality democracy,1999, i.m. 25-27. o.
211 Naurin, D., 2006, i.m. 91-92. o.
212 Eenster, M., 2010,. i.m. 632-636. 0.
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1. Az atlathatésag, mint jogallami kovetelmény

Az atlathatosdgot a fentiekre tekintettel alkotményos, jogéllami kovetelményként
definidlhatjuk, melyet érdemes kozelebbrél megvizsgalni, mert igy igazolni tudjuk ezt az
allitast. Az egyes alkotmanyokba az atlathatdsdghoz kapcsolodd kovetelmények és elvarasok

alkotmanyos alapelvként vagy jogilag kotelezé normaként?*3

jelenthetnek meg elsédlegesen. A
vizsgalat keretei kozott a német és magyar alkotméanyos rendszert vizsgalom meg annak
érdekében, hogy azonosithatdak legyenek az atlathatosag alkotmanyos vonatkozasai. A német
alkotmdnyos rendszert azért valasztottam a magyar rendszer vizsgélata mell¢, mert a német
alkotmany, a német alkotmanybirosag jogfejlesztd gyakorlata, sok vonatkozasaban tekinthetd
a kontinentalis jogrendszerhez tartozé orszagok szaméra mintaadoként?® igy véleményem
szerint megfeleld kitekintést kapunk a magyar alkotméanyos szabalyozason ¢és megitélésen tul

az europai vonatkozasokra és az elemzes lehetdséget ad arra is, hogy 6sszevessiik a magyar €s

német alkotmanyos szabalyozasat a témakornek.

1.1. Az atlathatosag értelmezése a német alkotmany tiikrében

Jirgen Brohmer, a Universitit des Saarlandes magantanaranak az atlathatdsag és alkotmanyjog
kapcsolatarol irt, Transparenz als Verfassungsprinzip - Grundsatz und Europdische Union
cimii nagyszabasi munkajaban, a szerz6 az atlathatosag gyokereit a demokracia elvébol (amely
a német alkotmany 20. cikk (1) és (2) bekezdésében kerill meghatarozasra®'®) vezeti le:
gondolatai alapjan az atlathat6sag 1étjogosultsaga abbol indul ki, hogy a nép uralmanak épiild
elv kifejezi azt, hogy valgjaban minden hatalom forrasa a nép és ebbdl visszavonhatatlan
kovetkezmények  keletkeznek, amelyek megteremtik az  allampolgarok  allami
hatalomgyakorlas feletti sokrétii kontrolljat és azt is, hogy véleményeiket a regnélod hatalom,
annak minden formdja €s szintje koteles tiszteletben tartani, figyelembe venni. Az erre €piild
hatalomgyakorlas eredményezi azt a bizonyos demokratikus legitimaciot, amely minden
modern kormanyzat miikodéséhez elengedhetetlen.

Egyébkeént a szerzd is jelzi azt, amit a német és majd a magyar alkotmény kapcsan is
lathatunk: nem talalunk expressis verbis jellegii kovetelményt az atlathatosag vonatkozasaban,
az az alkotmanyba foglalt kovetelmények, alapelvek és egyéb részek 6sszessegébdl kovetkezik,

hasonloképp, mint a jogallamisag.

213 Petrétei, J.: Az alkotmdnyos demokrdcia alapintézményei. Budapest-Pécs, Dialog Campus Kiado, 2009. 90-93. o.

214 Hirschl, R.: Comparative matters: the renaissance of comparative constitutional law. Oxford, Oxford University Press, 2014. 77-90 o.
215 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (a tovabbiakban: GG) Art. 20 (1)-(2)

216 Brohmer, J.: Transparenz als Verfassungsprinzip - Grundsatz und Europdiische Union. Tiibingen, Mohr Siebeck, 2019. 55. 0.
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Ezt a német alkotmanybirdsagrol az alabbiak szerint hatdrozza meg egyik hatarozataban:

,Das Rechtsstaatsprinzip, das in der Verfassung nur zum Teil ndher ausgeformt ist, enthdilt
keine in allen Einzelheiten eindeutig bestimmten Gebote und Verbote; es bedarf der
Konkretisierung je nach den sachlichen Gegebenheiten,; dabei miissen allerdings fundamentale
Elemente des Rechtsstaats und die Rechtsstaatlichkeit im ganzen gewahrt bleiben.””?’

Az atlathatosadg alkotmanyos alapelvét, annak kovetelményeit ennek megfeleléen az
alabbi alkotmanyrészek értelmezésével nyerhetjiik el, tekintettel a német alkotmanybirdsagi

gyakorlatban felmeriilt esetekre és az azok soran torténd alkotmanyértelmezo tevékenységre is:

1.1.1. A torvények kiemelkedo szerepe, a végrehajto hatalom joghoz

kotottsége

A kovetelmény ¢és értelmezése elsddlegesen a Grundgesetz 20. cikkének 3. bekezdéséhez
kapcsolodik, miszerint a végrehajtd hatalom és annak minden szerve joghoz kototten
folytathatja tevékenységét, az altala alkotott jogszabalyoknak pedig bele kell illeszkedie az
alkotmany altal meghatarozott jogforrasi rendbe. Ez a joghoz kotottség, vagy mas
megkozelitésben a torvények meghatarozé szerepe?'® biztositja a jog kiszamithatosagat, a
jogbiztonsag és az egyéni jogvédelem érvényesiilését, amelyek az atlathatdosadg szempontjabol
is kiemelkedden fontosak, hiszen ezek nélkiil elképzelhetetlen az, hogy az allampolgéarok
megismerhessék, alkalmazhassak, s6t szamonkérhessék a jogszabalyokat, azok érvényesiilését

az egyedi hatdosagi jogviszonyokban.

1.1.2. A jogalkalmazas joghoz kotottsége

A német alkotmany 2. cikk (1) bekezdésére és 19. cikk (1) bekezdésére tekintettel, tigynevezett
Transparenzgehalt, azaz atlathatosagi fenntartasként értelmezte a német alkotmanybirosag a
jogalkalmazasi tevékenység (ideértve a kozigazgatdsi €s biraskodasi) torvényességének
részletes kovetelményeit az tigynevezett Elfes iigyben?®. Ennek az iigynek a keretében a
birdsag kifejtette, hogy minden olyan allami fellépésnek, amely az egyén maganszférajat érinti,
Osszhangban kell lennie az alkotméannyal és arra visszavezethetd jogszabalyokkal, mert az
allampolgarok maganszférajaba vald beavatkozas jogalap nélkiil nem lehetséges. Ez esetben is,
a felhatalmaz6 jogszabaly csak akkor igazolhatja a fent emlitett beavatkozast, ha az formalis €s

materialis szempontbol is megfelel az alkotmanynak. Ennek a kovetelménynek a tovabbi

217 Bundesverfassungsgericht 65, 283 (290)
218 petrétei, J., 2009, i.m. 151. 0.
219 Bundesverfassungsgericht 6, 32 (36ff.)
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értelmezése soran jutott el a birdsdg, a jogalkalmazd szervek joghoz kotottségének
kovetelményéhez, amelyek az alkotmanyos rendelkezésekkel egyiitt meghatdrozzak, és
korlatozzak az allam és annak egyes szervei beavatkozasi, cselekvési lehetdségeit, ugyanakkor
a fennmarad6 ,cselekvési térben” pedig kotelességiik eljarni, annak érdekében, hogy

jogalkalmazd feladatuknak eleget tegyenek.

1.1.3. A jogbiztonsag kovetelményeinek érvényesiilése

A modern jogallamok értéktartalmu alapeleme®®, a jogbiztonsag rendkiviil Osszetett
kovetelménye szamos tobbi kdvetelményként azonosithatdé a német alkotmanyban és az
alkotmanybirosdg gyakorlatdban. Az elv érvényesiilésének szint minden eleme fontosnak
tekinthetd az atlathatésaganak megvalosulasa tekintetében:

e a jogrendszer lehetdleg hézagmentesen épiiljon fel, nyujtson adekvat szabalyozast
minden ¢életviszonyra, de ekdzben nem torténjen talszabalyozéas, a felesleges,
idejétmult jogi normékat pedig dereguléacio keretében vezessék ki a jogrendszerbdl,

e jog megismerhetdsége és a normavilagossag kdvetelménye lehetdvé teszi azt, hogy az
allampolgarok hozzaférjenek a rdjuk vonatkoz6 joganyaghoz, és megértsék annak
rendelkezései, mogottes logikajat, iranyultsagat?®’. Ehhez minél egységesebb és
attekinthetobb jogrendszerre van sziikség, ugyanis ezek nélkiil a jogrendszer, sot az
ahhoz a fentiek szerint kotott jogalkalmazas is atlathatlanna valik. E kovetelmény
legfontosabb német alkotmanybirosagi esetei az adotdrvények kapesan meriiltek fel??2,

amelyek bonyolult nyelvezete végiil alkalmazédsi nehézségekhez, az allampolgari

jogkovetés korlatozodasahoz vezetett,

e a jogalkalmazas legyen kiszamithatd, ellendrizhetd, jogsértés esetén pedig lehessen
jogorvoslattal érinteni a kialakitott dontéseket. Ez természetesen feltételezi az el6z06 két
pont teljestilését, hiszen atlathatd jogalkalmazasi tevékenységet csak atlathatod
forméban létrehozott, érthetd és megismerhetd forméaban kdzzétett jogi normak alapjan

lehet csak megvalositani®??,

220 petrétei, J., 2009, i.m. 153. o.
221 Bundesverfassungsgericht, 1 BvL 19/97, 20.2.
222 Bundesverfassungsgericht, 2 BVR 566/00, 5.6.
223 petrétei, J., 2009, i.m. 155. o.
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1.1.4. Az alapvetd jogok rendszere

Az atlathatésaghoz kapcsolodé alkotmanyjogi normék koziil kiemelkednek az alapvetd jogok:

ezeken keresztiil érvényesithetd valnak az atlathatosaghoz kapcsolddd, egyéni, illetve

kollektiven érvényesithetd jogosultsdgok a kotelezett szerepében feltlind allammal, annak

egyes intézményeivel, szervezeti egységeivel szemben. A német alkotmanyjogi vonatkozasokat

e alapvetd jogok koziil az alabbiak emelhetdek ki az atlathatosaghoz kapcsolddoan:

224 amelynek

informacioszabadsaghoz, kozérdekli adatok megismeréséhez fiiz6do jog
segitségével az allampolgar betekintést kaphat és ellendrzést gyakorolhat a kozfeladatot
ellatd szervek felett, illetve kollektive, a demokratikusan alakuld koézvélemény
segitségével. Meg kell azt is jegyezni, hogy a német alkotméanybirdsag jogértelmezd
gyakorlataval fejlesztette ki az 1980-es évek elején az informacids Onrendelkezési
jogot?”® amely az informacidszabadsaggal parba 4llitva az 4tlathaté allam —
atlathatatlan polgar koncepciot erdsitette meg Eurdpa-szerte. Ennek keretében
értelmezhetd az is, hogy az allam tevékenységének korében felmeriild informaciok
legnagyobb része kozérdekli és nyilvanossagra hozhato, és csak egy bizonyos részét
sziikséges titokvédelmi szabalyokkal védent,

torvény el6tti egyenldség®?® — amely megvédi és jogorvoslatot biztosit az allampolgar
szdmara a jogalkalmazd szervek részrehajlasaitol, diszkriminativ gyakorlatatol, és a
jogbiztonsag kovetelményeinek érvényre juttatasahoz vezet — azaz kiszdmithato,
egységes jogalkalmazoi dontésekhez??’,

attételesen pedig idetartoznak a kommunikaciés jogok is, kiemelten a
véleménynyilvanitds Szabadsaga, amelynek segitségével az allampolgarok véleményt
nyilvanithatnak az allam tevékenységérdl, sot segithetik javaslataikkal, részvételiikkel
az allami dontéshozatalt, jogalkotasi folyamatot, a demokratikus dialégus kialakulasat

az allam és a tarsadalom kozott.

24 GG Art. 5 (1)

225 Bundesverfassungsgericht BvR 209/83, ugynevezett népszavazas itélet
26 GG Art 3 (1)

2271 d. Bundesverfassungsgericht, 2 BvR 301/98, 7.1
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1.2. Az atlathatosag értelmezése a magyar alkotmanyos rendszerben

A magyar alkotmanyos berendezkedés sok tekintetben koveti a bevezetésben mar ismertetettek
szerint a német alkotmanyos rendszer fejlodését, éppen ezért az ott leirtak e rendszerben is
nagyrészt érvényesiilnek azzal, hogy sok esetben késéssel (1d. pl. az informacidszabadsag,
informacios onrendelkezési jog témakorét) vallnak kifejezetté a magyar gyakorlatban. A hazai
vonatkozasokat a rendszervaltas utdni alkotmanyos rendszertdl vizsgalom, mert megitélésem
szerint ett6l az i1dOponttél varhatdo az, hogy az atlathatosdg megteremtéséhez sziikséges
jogallami kovetelmények mind a szabalyozis, mind pedig a gyakorlat szempontjabol
érvényesiilhetnek.

Amennyiben — épitkezve a korabbi megallapitasokra - abbol az alapvetésbol indulunk ki,
hogy az atlathat6sag olyan alapelv, amely a magyar alkotményos rendszerben is a jogéallami
kovetelményekbdl all Ossze, akkor ennek igazolasara, a német rendszer vizsgalatanal

alkalmazott szempontrendszer szerint az alabbiakat allapithatjuk meg.

1.2.1. A torvények kiemelkedo szerepe és a jogalkalmazas joghoz kotottsége

A magyar rendszervaltast kovetéen kialakult Alkotmany 2. § (1) bekezdése megallapitja, hogy
»A Magyar Koztarsasag fiiggetlen, demokratikus jogallam.” Ennek megfeleléen, a német
rendszerhez hasonléan e tekintetben is megallapithatd, hogy a demokratikus berendezkedés
feltételezi a népuralom meglétét €s azt, hogy az allampolgarokat valamilyen szinte be kell vonni
az allami tevékenység ¢és dontéshozatal folyamataba, annak értekében, hogy a
hatalomgyakorlas demokratikus kontrollja megvalésulhasson.

A jogallamisag fontos ismérve, a ,,torvények uralma”, vagyis minden alkotményos szerv
¢s targykoriink szempontjabdl kiilondsen fontos végrehajtdé hatalom joghoz kotottsége nem
expressis verbis jelent meg ebben az alkotmanyban, hanem a jogallamisag elvét értelmezve
fejezte ki azt magyar alkotmanybir6sag: ,,4 jogallamisag egyik alapveto kévetelménye, hogy a
kézhatalommal rendelkezo szervek a jog altal meghatarozott szervezeti keretek kozétt, a jog
altal megallapitott miikodési rendben, a jog dltal a polgarok szamdra megismerheto és
kiszamithaté médon szabdlyozott korldatok kozott fejtik ki tevékenységiiket*?®. Sziikebb téméank
szempontjabol kiemelendd, hogy az Alkotmanybirosag 2/2000. (II. 25.) AB hatarozatiban
kifejti, hogy a ,,kozigazgatas hatosagi tevékenysége a jog dltal védett kozérdek, valamely

kozosség jogainak, jogos érdekeinek védelme, a kozrend, kozbiztonsag védelme, az egyes ember

228 56/1991. (XI. 8.) AB hatérozat, Indokolas IIL.1., s ugyanigy: 6/1999. (IV. 21.) AB hatérozat, Indokolas I1.2.
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eletének, testi épsegének, biztonsaganak, jogainak védelme érdekében alkotott jogszabalyok
ervenyesitését szolgalja.”, tehat ehhez van kétve, ezen nem terjeszkedhet tul.

Az Alaptorvény hatalyba 1épését kovetden, az Alkotmany 2. §-dhoz hasonld
meghatarozast keriilt, a B) cikk (1) bekezdése értelmében a ,,Magyarorszag fiiggetlen,
demokratikus jogallam.”, igy a fenti alkotmanybirdsagi hatarozatok 4ltal kifejtett értelmezés
napjainkig érvényesitik hatasukat, a negyedik alaptérvény-moddositassal bevezetett, korabbi

k229

alkotmanybirdsagi dontések hatalyon kiviil helyezésére vonatkozo szabalyo ellenére.

1.2.2. A jogbiztonsag kovetelményeinek érvényesiilése

A rendszervaltas utani magyar alkotmany a jogbiztonsaghoz kapcsolodo kozvetlen, expressis
verbis jellegii kovetelményt nem tartalmazott, és ez a jelenlegi Alaptorvényben is igy van, de
az alkotmanybirdsagi gyakorlat azt mar az elsé éveiben feldolgozta és alkotmanyértelmezd
tevékenysége soran kifejtette. Ennek egyik elsé példaja az 9/1992. (I. 30.) AB hatarozat,
amelyben a testiilet eljard tanacsa megallapitotta, az akkori Alkotméany 2. § (1) bekezdését
értelmezve:

»A jogallam nélkiilozhetetlen eleme a jogbiztonsag. A jogbiztonsag az allam — s elsosorban a
Jjogalkoto — kotelességéve teszi annak biztositdsat, hogy a jog egésze, egyes részteriiletei és az
egyes jogszabalyok is vilagosak, egyértelmiiek, miikodésiiket tekintve kiszamithatoak és
eldreldthatéak legyenek a norma cimzettjei szamdra.”>*

Ezt kdvetben, az Alkotmanybirosag, 11/1992. (III. 5.) AB hatarozataban Kifejtette:

., [a] jogbiztonsag megkoveteli a jogszabalyok olyan vilagos és egyértelmii fogalmazasat, hogy
mindenki, akit érint, tisztaban lehessen a jogi helyzettel, ahhoz igazithassa dontését és
magatartdsdt, s szamolni tudjon a jogkovetkezményekkel. Ideértend6 az is, hogy ki lehessen
szamitani a jogszabaly szerint eljaro mas jogalanyok és dallami szervek magatartdsat.”

A fenti alkotmanybirdsagi itéletet értelmezve, a vastaggal szedett kovetelmények lesznek

relevansak szamunkra a hatdsagi eljaras atlathatosaganak vonatkozasaban is.

1.2.3. Az alapvetd jogok rendszere

A magyar Alkotmanybirésag mikodésének elsd éveiben attételesen és kozvetleniil is
vizsgélta az alapvetd jogok keretében, az atlathatésdg gondolatkdréhez kapcsolodod
kérdeéskoroket, amelyet jol mutat a szerv a kozérdekli informacidokhoz kapcsolodo egy korai
dontésének, a 32/1992. (V. 29.) AB hatarozat indoklésa:

»A kozérdekii informdciokhoz valo szabad hozzaférés lehetové teszi a valasztott

népkeépviseleti testiiletek, a végrehajto hatalom, a kozigazgatds jogszeriiségének és

229 Chronowski, N.: 4 korlatozott alkotmdnybirdskoddsrél. In: Fekete, B. — Horvéthy, B. — Kreisz, B. (Szerk.): 4 vilag mi magunk vagyunk...
Liber Amicorum Imre Voros. Budapest, HVG-ORAC, 2014. 81-83. o.
2309/1992. (1. 30.) AB hatarozat, ABH 1992, 59, 61.
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hatékonysaganak ellenorzését, serkenti azok demokratikus miikodeését. A koziigyek
bonyolultsaga miatt a kozhatalmi dontésalkotasra, az tigyek intézésre gyakorolt allampolgari
ellenorzes és befolyas csak akkor lehet hatékony, ha az illetékes szervek felfedik a sziikséges
informaciokat.”?3.

Ekkor még a magyar alkotmany a véleménynyilvanitas alapvetd jogosultsagaval egyiitt
szabalyozta a kozérdekli adatok megismerhetdségének, terjesztésének kérdéskorét (61. §), jol
jelezve a német rendszernél mar kimutatott egyiittallast a véleménynyilvanitdshoz fiiz6do
alapvet0 jog, és kozérdekli adatok megismerhetdsége targyaban.

Ugyan a magyar Alkotmanybirdsdg a fenti hatdrozataban alapvetéen még csak a fent
kifejtett atlathatdsag fogalmi egység egyik, de minden bizonnyal fontos elemével foglalkozott,
azt azonban hatdrozottan meg lehet allapitani, hogy szamos fontos elemet allapitott meg az
atlahatosag témakdorében. Az emlitett allampolgari ellenérzés és befolyasolas, a nyilvanossag
sziikségszerli beiktatdsa a politikai-kdzhatalmi folyamatokba egy-egy fontos részteriiletet
foglalnak el az dllamszervezet atlathatosaganak gyakorlati megteremtésében.

Az Alkotmanybirosag egy késobbi, 1994-es hatdrozataban mar sokkal konkrétabban
fogalmazza meg az atlathatésaghoz kapcsolodd egyes garancidkat és kovetelményeket, az
informécioszabadsag témakorével 0sszefliggésben:

., ... @ nyilt, attetszo és ellenorizheto kézhatalmi tevékenység, dltalaban az allami szervek
és a vegrehajto hatalom nyilvanossag elotti mitkodése a demokratizmus egyik alapkéve, a
jogallami allamberendezkedés garanciaja. A nyilvanossag probaja nélkiil az allam polgaraitol
relidegenedett gépezetté«, miikodése kiszamithatatlanna, elorelathatatlanna, kifejezetten
veszélyessé valik, mert az dllam miikodésének dtlathatatlansdga fokozott veszélyt jelent az
alkotmdnyos szabadsdgjogokra”>?,

Jol lathato, hogy az atlahatdsaghoz kapcsolddo kovetelmények ebben a hatdrozatban mar
sokkal inkabb jogallami garanciaként, kovetelményrendszerként jelennek meg.

Az Alkotmanybirosag egy késdbbi, 2013-as dontésében azonban mar egészen konkrétan
megjelend kovetelményeket is kifejt, deklaralva az atlathatosag alkotmanyos, illetve ennek
megfelelden jogallami kovetelményként valo elismerését is:

~Ennél fogva a polgadrait szolgalo demokratikus dllam miikédésének egészével,
dltalanossdagban a kozfeladatok elldatisdaval kapcsolatos alaptorvényi kivetelmény tehadt az
dtldathatosag és a kozélet tisztasdga, valamint a koziigyek méltinyos, visszaélés és részrehajlis

nélkiili intézése. A véleménynyilvanitashoz valo jog biztositasa mellett, illetve azon keresztiil a

231.32/1992. (V. 29.) AB hatarozat, ABH 1992, 182, 184.
232 34/1994. (V1. 24.) AB hatarozat, ABH 1994, 177, 200.
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kozérdekii adatok megismeréséhez és terjesztéséhez valo alapvetd jog végeredményben e fenti
kovetelmény érvényre juttatdsdra hivatott.”*%,

Napjainkra ezek a kovetelmények megjelennek az Alaptorvény normai kozott is: a
XXIV. cikk meghatarozasa egyszerre juttatja érvényre a jogalkalmazas joghoz kotottségét,
partatlansagat, és a diszkriminativ gyakorlat tilalmat, valamint a torvény eltti egyenldség
kimondasat, amikor is megfogalmazza:

., (1) Mindenkinek joga van ahhoz, hogy tigyeit a hatosagok részrehajlas nélkiil, tisztességes
modon és ésszerii hataridon beliil intézzék. A hatosagok térvényben meghatarozottak szerint
kotelesek dontéseiket indokolni.”

A XXVI. cikkben pedig kifejti azt is, hogy az ,.dllam a miikodésének hatékonysdga, a
kozszolgaltatasok szinvonaldanak emelése, a koziigyek jobb atlathatosdga és az esélyegyenloség
elomozditasa érdekében - torekszik az uj miiszaki megoldasoknak és a tudomany eredményeinek
az alkalmazasara” ezzel kérvonalazva a modern technoldgiai megoldasok, az elektronikus

kormdényzat fejlesztéseinek szerepét az atlathatosdg megteremtésében.

2. A hatésagi eljaras atlathatésaganak alanyai

Az atlathatosag fogalmanak értelmezése soran — ahogy azt mar a jogi jelleg elemzésére iranyuld
fejezetben attekintettiik - nagyon fontos csomodpontot jelenthet az, hogy kit tekintiink az
atlathatésaga alanyanak, kinek a szemszogébdl kivanjuk vizsgdlni azt 6t koriilvevd
jogviszonyok tomeges rendszereinek atlathatdsagat. Mig mas jogi jellegli fogalmaknal az alany
kérdése akar kozombos is lehetne, addig az atlathatosag tekintetében az alany személyét az teszi
igazan relevanssa, hogy az atlathatosag érzete végiil az egyén szubjektumaba alakul ki?3,

A fent mar kifejtett atlathatosagi definiciobdl kiindulva, de figyelmiinket mar a hatdsagi
eljaras atlathatosagara Gszpontositva az atlathatdsag legfontosabb alanyanak a kozigazgatéasi

szervvel kapcsolatba  keriilé  allampolgarokat?®®

jelolhetjik meg, akik jogéallami
kovetelményeknek megfelelden joggal formalnak elvarasokat a kdzigazgatas és azon beliil az
adott szerv eljarasainak, teljes miikodésének és szervezetének kielégitd szintli atlathatosagaval

szemben.

233 21/2013. (VII. 19.) AB hatdrozat, ABH 2013, 643, 677.

234 park, H. — Blenkinsopp, J.: The roles of transparency and trust in the relationship between corruption and citizen satisfaction. International
Review of Administrative Sciences, 77(2), 2011, 254-274. o.

2% Vigoda, E.: From responsiveness to collaboration: Governance, citizens, and the next generation of public administration. Public
Administration Review, 62(5), 2002, 529-530. o.
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A tovabbi vizsgélatok céljabol adoddan azonban érdemes vizsgalati nézdpontot
lehatarolni, amelyek szempontjabol a hatosagi jogalkalmazasi tevékenységet, a hatosagi szerv
szervezetét ¢s mikodését értékelhetjiik:

1) Az dllampolgarok szélesebb kire, érdekeltek. Szempontjukbol azért relevans, mert a
hatdsagi jogalkalmazast végzo szervek szinte kizardlag kozpénzekbdl gazdalkodnak
¢s rendszerint kozhatalmi tevékenységet latnak el feladat- és hataskoriikon beliil,
tevékenységiikhdz kapcsolodd szakteriilet keretei kozott. Ennek megfelelden
kozfeladatot latnak el, és igy atlathatdosagukhoz minden allampolgarnak és a teljes
allamszervezetnek érdeke flizédik, amely alkotméanyos kovetelményekként jelenik
meg a hatosagi jogalkalmazé szervek oldalan. Az atlathatdésag alanyanak ilyen tag
megkdozelitésére azért van szlikség, mert ahogy azt korabban mar attekintettiik, a
hatdsagi jogalkalmazasi folyamat atlathatosagahoz, sziikség van arra is, hogy a
hatdségi eljarasra vonatkozo jogszabalyok atlathaté modon keriiljenek megalkotasra,
bevezetésre, és ezen eljarasok tekintetében sokkal inkabb az allampolgéarok széles
kore, mintsem — de nem kizarva azt — a hatdsagi eljarasokban részt vevo tligyfelek az
érdekelt’®. Ugyanezt mondhatjuk el a szervezeti atlathatésag, s6t a kommunikacios
vonatkozéasokkal kapcsolatban is. A tarsadalom bevonésa ezen hatosagi jogalkalmazd
tevékenységet végzd szervezetek ellendrzésében novelheti a tdrsadalom kozszféraba
vetett bizalmat, ¢és Dbizonyitottan hozzajarulhat az Onkéntes jogkovetés
novekedéséhez, nem csak az adott, érintett szerv, hanem a teljes allamszervezet

vonatkozasaban®®’.

Ugyanigy a hatosagi eljards atlathatésaga sordn a nyilt
kommunikaciéo cimzettjeinek is csak egy jol meghatdrozhatd része szol az
tigyfeleknek, egy masik része azonban sokkal inkébb és helyeselhetden, a tarsadalom
tagjai, az érdekeltek irdnyaba kell szoljon®®. Az érdekelteknek tobb csoportjat
képezhetjliik aszerint, hogy milyen tipusu részvétel varhat6 toélik és mekkora
érdekérvényesitd erdvel rendelkezhetnek ebbe a folyamatba, hozzatéve, hogy ez a
csoportositds nem jelent merev kategoridkat, nagy az atjarhatdsag ezek kozott a
tarsadalmi érdekeltek szdmara:

e individualis érdekeltek?®,

236 Czapanskiy, K. S. — Manjoo, R.: The right of public participation in the law-making process and the role of legislature in the promotion of
this right. Duke Journal of Comparative & International Law, 19(1), 2008, 1-10. o.

237 Ruijer, H. J. M.: Proactive transparency in the United States and the Netherlands: The role of government communication officials. The
American Review of Public Administration, 47(3), 2017, 354-360. o.

238 Wukich, C. — Mergel, 1.: Closing the Citizen-Government Communication Gap: Content, Audience, and Network Analysis of Government
Tweets. SSRN Electronic Journal, 2014, 1-5 o.

239 Voinov, A. — Bousquet, F.: Modelling with stakeholders. Environmental modelling & software, 25(11), 2010, 1268-1270. o.
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240 _ az individualis érdekeltek

e kozosségi alapon szervez6do érdekelti csopor
csoportjaibdl szervezddd informalis vagy formalis csoport, amelynek célja az
érdekelteket kozosen érintd feladat ellatasa vagy probléma felolddsa az
allamszervezet tevékenységéhez kapcsolodoan,

t241 _ informalis vagy

e tarsadalmi probléma alapjan szervezddd szerveze
formalis csoport vagy szervezet, amelynek mar nem feltétleniil csak az
érdekeltek lehetnek a tagjai, hanem szakért6k és tdmogatok is (ilyennek
tekinthetjiik pl. a jogvédelemmel foglalkozo civil szervezeteket),

e szakmai alapon szervez6dd szervezet?*? — a szervezet tagjait,
huménerdforrasat mar nem feltétlentil a k6zos probléma, hanem sokkal inkabb
a szakmai feladatellatas fiizi 6ssze — ide sorolom a szakmai érdekérvényesitd
szervezeteket, kamarakat, felsdoktatasi intézményeket, akadémiakat, stb.

Hozza kell tenni, hogy ugyancsak az érdekeltek koréhez tartozik az a személy

vagy szervezet is, akinek ugyan jogat vagy jogos érdekét érintd az adott hatosagi

eljaras targyat képezo iigy, de az eljarasi szabalyok alapjan, valamilyen oknal
fogva végill nem valik {igyféllé*® (pl. nem allapithato meg a kozvetlen

érdekeltség, nem jelzi eljarasban valod részvételi szandékat a hatosagnak a

jogszabaly altal megszabott hataridoig, stb.).

2) Ugyfelek. Az érdekeltek korénél szitkebb személyi kort takar, akiket rendszerint az
flizi a hatdsagi eljarashoz (a legtobb orszag eljarasjogi szabalyait figyelembe véve),
hogy kozvetlen érdekeltsége all fenn a hatdsagi iigy targyat képezd eljarassal
kapcsolatban, ugyanis az jogat vagy jogos érdekét érinti. Ez a kozvetlen érdekeltség?*
és Osszekapcsolodas teremti meg azt a szorosabb kapcsolatot, amely miatt az
tgyfeleket tekinthetjiik a hatosagi eljaras altalanos, elsddleges alanyanak, hiszen
személyiikben kell elsddlegesen 1étrejonnie a tobbszor emlitett atlathatdsagérzetnek.
Kiilondsen fontos a személyeknek ezt a csoportjat alanyként figyelembe venni, mert
Ok azok, akik szdmara az egyedi ligyben eljaro hatosagi szerv majd az eljaras keretein

beliil jogokat és kotelezettségeket allapit meg, amelyek betartasat végsésoron akar

240 Rowley, T. I. — Moldoveanu, M.: When will stakeholder groups act? An interest-and identity-based model of stakeholder group
mobilization. Academy of management review, 28(2), 2003, 204-210. o.

241 Bovaird, T.: Public governance: balancing stakeholder power in a network society. International review of administrative sciences, 71(2),
2005, 217-225. o.

242 Bleiklie, 1., et. al..: New public management, network governance and the university as a changing professional organization..In:
Christensen, T. — Laegreid, P. (Szerk.): The Asgate Research Companion to New Public Management. Farnham, Ashgate, 2011. 161-176. o.
23 Gajdics, A.: Ugyféli jogok érvényesitése. In: Panovics, A. — Glied, V. (Szerk.): Cselekedj lokdlisan — Tdarsadalmi részvétel kornyezeti
tigyekben. Pécs, Publikon Kiado, 2012. 172-173. o.

24 lvancsics, |. — Fabian, A., 2018, i.m. 59. o.
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3)

4)

kényszerrel is garantalni koteles?*

, igy e nagyfoku beavatkozasi lehet6ség az egyik
oldalr6l, a modern kozigazgatasi rendszerek {igyfélkézpontusaghoz fiz6do
kovetelményei®*® pedig a masik oldalrél még inkabb relevanssa teszi az iigyfelek
szamara a hatosagi eljaras atlathatosaganak biztositasat.

Koztestiileti tagsag. Atipikusnak tekinthetd hatdsagi jogalkalmazd tevékenység
esetén (pl. szakmai kamarak 4altal lefolytatott eljarasok) az érintett szervezetek
tekintetében kiemelkedik a fenti érintetti korbol egy sziikebb réteg, a koztestiilet
tagsaga, amelyet a koztestiilet miikodése, szervezeti folyamatainak atlathatdsaga,
joghoz kotottsége és nyomon kdvethetdsége erdteljesebben érint, mint a tarsadalom
tobbi tagjat. Ennek megfelelden a koztestiilet tevékenységével érintett tagsag joggal
formal magasabb szintli kovetelményeket a koztestiilet professzionalis, jogallami

247

berendezkedést is tiikr6zé miikodésére vonatkozoan“*’. Kiilondsen jelentdssé valhat

a fenti kijelentés abban az esetben, ha a koztestiilet szélesebb korben vett érintetti kdre

248

csak kozvetetten vehet részt és avatkozhat be a koztestiilet tevékenységebe, igy a

tevékenységhez kapcsolodo jogi, €s nem jogi természetii hatasok hasonloképpen
érintik a tagsagot, mintha azt egy a hierarchikusan felépiil6, végrehajtasi feladatokat

ellatd allamigazgatasi alrendszer egyik szerve idézte volna el6®°. A kozvetett

250 251

kozigazgatas autoném igazgatasi struktiran keresztiili érvényesiilésének

tekinthetd koztestiiletek kozhatalmi jellegli tevékenysége igy kvazi hatdsagi
eljarashoz hasonld jogviszonyokat hozhat 1étre a koztestiiletek tagjai €s a koztestiilet
kozott, ahol igen fontossd valhat a jogviszonyokban érvényesithetd jogok és

kotelezettségek rendszere>?

, az atlathatosadg mértéke.

Belsé érintettek, a személyzet. Afelett sem lehet szemet hiinyni, hogy egyes szerzok
a hatosagi feladatokat ellatd szerveket — tehat magat a kozfeladatot ellato szervet,
illetve a tevékenységet ellatd személyeket, belsd szervezeti egységeket, mint az

253

atlathatosag alanyait emlitik meg™>. Ez az elképzelés abbol az eldfeltételezésbdl indul

Ki, hogy a hatdsagi jogalkalmazasi feladatokat ellatd szervezet és szervezetrendszer

25 Darak, P. — Boros, A. (Szerk.): Az dltaldnos kézigazgatasi rendtartds szabdlyai. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2018. 50 0.
246 Katsamunska, P.: Classical and modern approaches to public administration. Economic alternatives, 2012/1., 78-79. o.

247 Glatz, F.: Kezdeményezoékészség, rendszeresség, folyamatossag, korrekcioképesség. Magyar Tudomany, 47(5), 2002, 536. 0.

28 Bz a legtdbb hazai koztestiilettel megfeleltethetd, kiilondsen ha a kdzhatalmi jogositvany gyakorlasaval kapcsolatos kvazi-kozigazgatasi
tevékenységet vizsgaljuk.

249 Balazs, 1.: Paraallami formak a mai magyar kozigazgatasban. Tér és Tarsadalom, 13(3), 1999, 41. o.

Barta, A.: Kozvetett kozigazgatas és autonom strukturak a XXI. szazadi kézigazgatasban. Budapest, Jogi Férum, 2008. 13. o.

20 Ziller, J.: Les concepts d’administration directe, d’administration indirecte et de cooadministration et les fondements du droit administratif
européen. In: Auby, J.-B. — Dutheil De La Rochére, J. (Szerk.): Droit Administratif Européen. Bruxelles, Bruylant, 2007. 235-244. o.

%1 Barta, A.: Manifestations of Paraadministration in Hungarian Public Administration. Debrecen, University Of Debrecen, 2008, 3. o.

22 Hohmann, B.: 4 hatésagi eljards tarsadalmi ellendrzésének lehetéségei. Pécs, Tudatosan a Kornyezetiinkért Egyesiilet, 2018. 28-30. 0.

23 |_odje, J.: Transparency and democratic legitimacy. JCMS: Journal of Common Market Studies, 32(3), 1994, 343-368. o.
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csak akkor tudja biztositani az atlathatosag érvényesiilését, ha onmaga is atlathatja a
rd vonatkozo kovetelményeket. Erre tekintettel valoban figyelmet kell szentelni a
hatosagi jogalkalmazasba részt vevo szerveknek, és e szervek személyzetének, de e
figyelem sokkal inkabb a személyzet és a szervek vezetdinek tekintetében az
atlathatosag kovetelményrendszerének vonatkozasaba mutatkozo tudatossdganak
fejlesztésére kell 6sszpontosulnia, természetesen amellett, hogy a kormanyzat nyitott
¢és atlathatdo kommunikéacidja nem csak az allampolgarok, az érdekelt, az ligyfelek,
hanem a dontéshozo és végrehajto szervek kozotti, a jogalkalmazo szervek egymas

kozotti, illetve az egyes szerveken beliili kommunikaciora is ki kell, hogy terjedjen.
3. A hatésagi eljaras atlathatésag targya és tartalma

A hatdsagi eljaras atlathatosaganak targyanak és tartalmanak mibenlétét, ahogy azt mar az
atlathatosagi jogi jellegének elemzése soran mar korvonalaztuk, valojaban az egyes jogallami
kovetelményekbdl kovetkezd atlathatosagi kritériumok érvényesitéseként ragadhatjuk meg
leginkabb a hatosagi jogalkalmazas folyamataban, az ott altalanossagban targyként a
jogbiztonsag fennallasat és fenntartasat, az allamszervezet mitkodésének megismerhetdségét, a
kozérdeki ligyek megismerhet6ségét ¢és lehetéség szerinti  alakitasat, valamint az
igazsagszolgaltatasi és hatdsagi tevékenység attekinthetdségét, tartalmaként pedig e célok
megvalositasdhoz sziikséges, az atlathatosag alanyanak oldaldn jelentkezd jogosultsagokat, mig
a kotelezetti oldalon kotelezettségeket azonositottuk.

Jelen fejezet célkitlizése az, hogy a targy és a tartalom témakorét mar a sziikebb vizsgalt
témakor, a hatdsagi eljaras biztositdsanak szempontjabol vizsgalja meg, ugy, hogy a feltart
nemzetkozi kovetelmények, nemzeti tervezési dokumentumok, és az egyes szakirodalmi
allaspontok alapjan adja meg azok értelmezését.

Annak ellenére, hogy az atlathatosdg hatdsagi eljarashoz kapcsolddd vonatkozésait
vizsgaljuk, annak targya és a hozza immanens modon kapcsolddo tartalom megitélése soran -
a teljesség érdekében - az atlathatosagot befolyasold tényezdok lehetdségek szerinti széles
spektrumat kell figyelembe venni, hiszen majd ezek is dontd befolyassal lehetnek az
atlathatosag alakulasara az egyedi hatosagi eljarasok atlathatosdgara. Ennek megfeleléen meg
kell vizsgalni a targy és tartalom kérdéskorét:

1. ahat6sagi eljarast szabalyozé jogszabalyokra és azok kialakitasanak folyamatara,
2. ahatosagi jogalkalmazo tevékenységet végz0 szervek, szervezetrendszerekre,

3. az egyedi hatosagi eljarast befolyasold tényezdkre, végiil pedig

4. ahatésagi kommunikacio témakorére vonatkozoan.
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Ad 1. A hatosagi eljarast szabalyozo jogszabalyokra, és azok kialakitasanak folyamatara
vonatkoztatott targy megjelolését az alabbiak szerint tudjuk megtenni: datlathato, a tarsadalom,
az érdekeltek bevondsan és széleskorii tarsadalmi konszenzuson alapulo jogszabdly alkotasi
folyamat megteremtése, amely értelmezheto, egyértelmii és végrehajthato jogszabalyi
kévetelmények felallitasara iranyul.

A targy megalkotasa soran azt kell figyelembe venniink, hogy a jelen disszertacio
keretében vizsgalt legtobb nemzetkdzi dokumentum, ezt a témakort a tarsadalom és az
érdekeltek kiilonbozé mértékii bevonasahoz kéti2®*, hiszen ennek megfelelden biztosithaté az a
parbeszéd az érdekeltek és az allami dontéshozok kozott, amely végiil majd hozzéjarul az
atlathatosaganak tovabbi Iépcsdinek megvalositasahoz. Egytttal ez a bevonasra épiild folyamat
teszi lehetdveé:

e a tarsadalmi tapasztalatok felhasznaldsat és integraldsat a szabdlyozasi koncepcid
kialakitasanak, formalasanak folyamataba,

e a tarsadalmilag elfogadhatatlan és elfogadhatd, st elvart alternativak felvazolasat és
segiti a dontéshozatalt ezek kozotti valasztasban,

e magasabb szintli bevonast elérve a partnerség kialakitasat, amely a jogszabaly

crer

tevékenységeinek ellatasahoz.

o

Nem szabad azt sem elfelejteniink — ahogy azt mar az el6z6 fejezetben vizsgaltam — hogy
az érdekeltek valojaban nem csak az allampolgarokat, vagy azoknak valamilyen elv szerint
rendezddo csoportjait, hanem a szakmai érdekelteket, nem allami megbizatast betoltd szakértdk
jelenlétét is magaba foglalja®. Ugyanigy fontos megjegyezni, hogy a jogszabalyalkotds
valojaban iranyulhat az érintett, hatosagi eljarassal kapcsolatos jogszabaly(ok) modositasara,
sOt a dereguléacids tevékenységeket is figyelembe véve, hatdlyon kiviil helyezésére, €s az azt
Ovezd szabalyozasi rendszer elemeinek tjrarendezésére Is.

Erre tekintettel a targyhoz kapcsolodo legfontosabb tartalmi jellegli vonatkozasokat a
fenti, a jogszabaly megalkotasara, modositasara, sot a deregulacios folyamatokban iranyado
részvételi jogosultsdgok kore képezi az alanyok oldalan, mig az allamszervezet, a
jogszabalyalkotasi, modositasi, deregulacids folyamat tekintetében vallal kotelezettséget arra,

hogy bevonja az érdekelteket. Mar itt meg kell jegyezni, hogy az atlathatosag ide kapcsolodo

%4 Ld. , UNDP, 1997, i.m. 2-3. 0.

OECD Recommendation of the Council on Open Government, 2017, i.m. 2. o.

OECD DAC, 2011, i.m. 2. 0.

251 d. Council of Europe: Guidelines for civil participation in political decision making. Strasbourg, Council of Europe, 2017. IV. rész
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targyanak megvalositdsdhoz nem elegendd az egyeztetés, konzultacid, tarsadalmi
véleményeztetés formalis ,lefutdsa”, a targyban foglalt kovetelmények csak akkor
teljesiilhetnek, valodi értelemben vett atlathatdsagrol csak akkor beszélhetiink, ha a bevonas
materialis értelemben is megvaldsul, és a fent emlitett szempontok atiilnek a szabalyozas
koncepcidjaba és részletszabdlyaiba egyarant®™®. E témakort részletesen a IV. fejezetben

vizsgalom meg kdzelebbrol.

Ad 2. A hatésagi jogalkalmazo tevékenységet végzé szervek, szervezetrendszerekre
vonatkoztatva a targyat az alabbiak szerint tudjuk megragadni: a teljes szervezetrendszerben,
az egyes szervek kapcsolodasaiban, és az egyes hatosagi jogalkalmazast végzo szervek belsé
viszonyaiban is megmutatkozo integritds, jogszeriiség, rend és megismerhetiség.

A szervek vonatkozasaban az atlathatésag kovetelményrendszere a szervezeti
atlathatosaghoz kapcsolddo targyat hoz létre — akkor is, amikor a kozigazgatds teljes
szervezetrendszerének atlathatosagarol, két vagy tobb szerv viszonyrendszerérdl, vagy egy
szervezet belso felépitésérol, miikodésérdl beszeliink.

E tekintetben nagy szerepe van:

e az cgyértelmi, és az érdekeltek szdmara is legalabb alapvetéseiben megismerhetd
feladat- és hataskorok meghatarozasanak (elhatarolasanak), a parhuzamossagok
mérséklésének vagy megsziintetésének,

e aszabdlyozott rend kialakitdsanak a szervek vonatkozéasaban,

e ¢stobb mas tényezd mellett az ellendrizhetd €s szabalyszerli tevékenység ellatasnak.

A targyban négy elem szorul tovabbi meghatarozésra:

e a fenti viszonyokban megmutatkoz6 integritas azt jelenti®®’, hogy a kozigazgatas és
azon belill a hatdsagi jogalkalmazés értéktartalmu tevékenység, €s a kdzpontilag
meghatarozott értéktartalmaktol (pl. korrupcidomentesség, jogszertiség, stb.) valo
eltérés tilos, és egyben az atlathatosag jogszerlitlen korlatozasat valdsitja meg,

e A jogszeriség a hatosagi jogalkalmazd szerv jogallami kovetelményekbdl eredd
kotelezettségét juttatja érvényre®®®, és hangsulyozza a szervezeti atlathatosag soran

annak meglétét,

26 Irvin, R.A. — Stansbury, J.: Citizen Participation in Decision Making: Is It Worth the Effort? Public Administration Review, 64(1), 2014,
55-65. 0.

%7 1.d. OECD Recommendation of the Council on Public Integrity [C(2017)5], amelyet a késdbbi féfejezetben részletesen elemzek. )

28 Juhasz, Z.: A kozigazgatas joghoz kotottségenek elve és a torvényesség elve a kozigazgatasi hatésagi eljarasban (a Ket. és az Akr.
rendszerében). Uj Magyar Kozigazgatds, 2016/2., 36-39. 0.
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e arend a szervezetrendszer vonatkozasaban a feladat- és hataskorok, valamint az egyes
szervek vonatkozasdban az ald-folé vagy mellérendeltséget jelentd viszonyok
tisztazottsagat, szerven bellill pedig a minden relevans tényezdre kiterjedd
szabalyozottsagot, és e szabalyok tényleges betartasat jelenti®®,

e a megismerhetoség az allampolgarok szempontjabdl vizsgalja a szervezetrendszert és
annak elemeit: valdjdban az elObbiekben emlitett tényezok, kdvetelmények
teljesiilésének kiils felek altali megismerését hivatott biztositani azzal, hogy ennek a

megismerésnek korlatjai vannak, amelyeket a kovetkezd fejezetben részletesen

ismertetek?®,

A targyhoz kapcsolodo legfontosabb tartalmi jellegli vonatkozéasok tekintetében a belsd
érdekeltek is fontossd valnak, hiszen pl. a szerv személyzetének tagjai is tehetnek
észrevételeket, javaslatokat, bejelentéseket az integritismenedzsment rendszer megoldasai®®:
(1d. whistleblowing tipusu rendszerek) segitségével az atlathatosag javitasara és a korrupcio, a
részrehajlas, a felallitott szabalyokkal ellentétes gyakorlat eliminalasara®®?,

Ezeken tul jogosultsagok tekintetében ide kapcsolhatjuk az allampolgarok kozérdeki

adatok megismerésé¢hez fliz6d0 alapjogat, mig kotelezetti oldalon az ezek megismeréséhez

kapcsolodo egytittmiikodési kotelezettséget.

Ad 3. Az egyedi hatosagi eljarast befolyasolo tényezOk vonatkozasaban az alabbi targy
hatdrozhaté meg: folyamataban is kovetheto, elore tisztazott kévetelmények mellett zajlo,
joghoz kotott, részrehajlasmentes hatosagi jogalkalmazasi tevékenység, amely adott tényallas
esetén elore kalkulalhato dontéssel zarul vagy a hatosagi dontés létrehozasa az érdekeltek
bevondsan alapul. A dontés megtamadasa esetén hatékony jogorvoslati lehetdség elérheto.

A disszertacio témajat illetve a fenti atlathatosagi targykornek van a legnagyobb
jelentdsége a tobbihez hasonlitva — az érdekeltek, azon beliil az tigyfelek legszorosabban a
hatosagi eljaras folyamatdban szembesiilnek az atlathatésag megteremtésére iranyulod
erofeszitések eredményeivel, igy e targykorbe foglalt célkitlizések megvalositasa a fontosabb a
tobbihez képest és azt is meg kell jegyezni, hogyha az atlathatosag novelésére iranyuld

intézkedésre, mint az egy folyamat elemeire gondolunk, akkor valdjaban a folyamat elején itt

29 Christensen, T. — Legreid, P.: Agencification and Regulatory Reform. In: Christensen, T. — Lagreid, P. (Szerk.): Autonomy and regulation:
Coping with agencies in the modern state. Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2006. 9- 15. o.

260 Albu, O. B. — Flyverbom, M.: Organizational transparency: Conceptualizations, conditions, and consequences. Business & Society, 58(2),
2019, 268-271. o.

261 Webb, W. N.: Ethical culture and the value-based approach to integrity management: A case study of the department of correctional
services. Public administration and development, 32(1), 2012, 96-108. o.

262 gchnackenberg, A. K. — Tomlinson, E. C.: Organizational transparency: A new perspective on managing trust in organization-stakeholder
relationships. Journal of Management, 42(7), 2016, 1789. o.
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érhetdek el a leglatvanyosabb, legmarkdnsabban érzékelhetd elemek, hiszen az érintettek
kozvetleniil az eljaras soran felmeriild tényezoket érzékelik legkdzvetlenebbiil?®,
A targyba foglalt célkitlizések alatt az alabbiakat érthetjiik:

o kovethetoség — tehat az atlathatosag alanya képes arra, hogy 1épést tartva a hatdsagi
szervvel megfeleld informaciokhoz jusson az eljarashoz kapcsolddodan, tisztaba legyen
azzal, hogy az eljards melyik szakaszdban tart, milyen idobeosztassal halad eldre,
mikorra varhaté dontés az tigyben. TObb szakirodalmi szerzé ezt, tgynevezett
procedural transparency elnevezésii fogalomkérben targyalja®®,

e elore tisztazott kovetelmények — a jogbiztonsag elvébdl eredd kovetelmény, amely
lehetévé teszi, hogy az atlathatosag alanya e szerint alakitsa magatartasat, viszonyait, és
a hatosagi eljaras kiszdmithatosiga biztositott legyen?®®,

o kalkulalhato dontés — azonos tényallasi elemek mellett, nem valtozd jogszabalyi
kovetelmények kozott az érdekeltek szamithassanak arra, hogy a hatdsag azonos vagy
dontéen hasonld dontéseket fog meghozni, a jogszabalyban megszabott tartalommal és
formaban, az ott meghatdrozott lehetséges jogkdvetkezményeket alkalmazva, az
iranyado tigyintézési idén beliil?®®.

e bevonds a dontéshozatalba — a modern igényeknek és az tigyfélkdzpontiisagnak eleget
téve, a dontések diverzifikdcidja lehetséges, pl. a hatdsagi eljardsban alkalmazott
alternativ vitarendezési modszerekkel (egyezség ¢€s annak hatdsagi jovahagyasa),
hatosagi szerzddéskotéssel, vagy mas modon?®’,

o végil a hatékony jogorvoslati lehetoség azt jelenti, hogy a dontést eredményesen
(akadalymentesen, egyszertien, lehetdség szerint alacsony koltségek mellett vagy
ingyenesen, kiils6 fél bevonasa nélkiil) lehet megtdmadni annak vélt vagy valds hibaja

esetén?8,

Az ehhez kapcsolodo tartalmi vonatkozasokat, az tigyfelek oldalan a hatdsagi eljarasban

biztositott igyféli jogok és kotelezettségek, egyéb érdekeltek esetén az informacidszabadsag és

263 Welch, E. W. — Hinnant, C. C.: Internet use, transparency, and interactivity effects on trust in government. In: Sprague, R. (Szerk.):
Proceedings of the 36th Annual Hawaii International Conference on System Sciences. Washington, IEEE., 2003. 144. o.

264 Michener, G. — Bersch, K.: Identifying transparency. Information Polity, 18(3), 2013, 238-240. o.

Dragos, D. C. — Neamtfu, B. — Cobarzan, B. V.: Procedural transparency in rural Romania: linking implementation with administrative
capacity?. International Review of Administrative Sciences, 78(1), 2012, 134-157. o.

2651 d. pl. Deak, D.: Neutrality and legal certainty in tax law and the effective protection of taxpayers’ rights. Acta Juridica Hungarica, 49(2),
2008, 177-190. o.

266 Bourgon, J.: New directions in public administration: Serving beyond the predictable. Public Policy and Administration, 24(3), 2009, 309-
330.0.

27 Boulle, L.: ADR applications in administrative law. Acta Juridica, 1993/1., 139-145. o.

268 pigtek, W.: The right to an effective remedy in European law: Significance, content and interaction. China-EU Law Journal, 6(3), 2019,
163-174. o.
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az iratbetekintéshez fliz6d6 jogosultsagok, a kotelezetti oldalon a hatdsagi szervre irdnyado
kotelezettségek adjak.

Ad 4. A hatosagi eljaras kommunikaciojaval kapcsolatban a targynak az alabbi elemeket kell
magaba foglalnia: a tarsadalom és az érdekeltek megfelel6 informdalasat szolgalo, kovetkezetes,
értheto és nyilt kommunikacio a hatosagi eljaras folyamataban és azon kiviil, altalanossagban
a hatosagi jogalkalmazo szerv szervezetével, miikodésével kapcsolatban.

E targynak meghataroz6 jelent6sége van a hatosagi eljaras atlathatosaganak érvényre
juttatdsdban: csupan a jogszerliség és a hatékonysag biztositasara tett intézkedések maradnak
az atlathatosag novelését célzo intézkedések a jogalkotds, a szervezeti atlathatosag és a
jogalkalmazas vonatkozasaban, ha az érdekeltek e fejleményekrél nem értesiilnek. Ennek
elmaradasa esetén az atlathatdosdg érvényesiilésének, kormanyzatba, hatdsagi szervek
tevékenységébe vetett bizalomnoveld hatasa sem kovetkezik be?®. Fontos erre tekintettel nem
csak megteremteni, hanem kommunikalni is az atlathatosagot, tehat a kommunikécios feladat
kételemii: a hatosag kommunikaljon atlathatdan a hatosagi eljarasok keretei kozott, de ekdzben
a szerv kommunikalja az atlathatésag eredményeit is, kiemelve az atlathatosag elérése iranti
elkotelezettségét, a megtett intézkedések hatasait és azokat a teriileteket is, ahol még fejlddni
sziikséges?’®. Az egyes jellemzoket (kovetkezetesség, nyiltsig és érthetéség) részletesen a
hatosagi kommunikaciora vonatkoz6 féfejezetben elemzem.

A tartalomhoz kapcsolodéan megjegyezhetd, hogy itt a fentiektdl eltéréen mar nem
konkrétan megragadhato, kotelezo jellegli jogosultsagok (a kozérdekli adatok megismerésén
tul) allnak rendelkezésre az atlathatosag alanyainak oldalan, hanem jellemzdéen informalis,
elvarasként, varakozasként megfogalmazott kovetelmények, mig a kotelezetti oldalon a jézan
mérlegelés, hogy a hatosagi szerv sajat feladatellatasat konnyiti meg a konzisztens

kommunikécié megteremtésével e targykorok tekintetében.

4. A hatosagi eljaras atlathatosag korlatjai

Ahogy a barmely jogosultsagnal, elvarasnal, kovetelményrendszernél kimutathatd, az

atlathatosagra vonatkozo elvaras- és kovetelményrendszer sem vallhat parttalanna, nem

269 Auger, G. A.: Trust me, trust me not: An experimental analysis of the effect of transparency on organizations. Journal of Public Relations
Research, 26(4), 2014, 325-343. o.

210 pasquier, M.: Communication and transparency. In: Ladner, A. et. al. (Szerk.): Swiss Public Administration. Cham, Palgrave Macmillan,
2019. 231-236. 0.
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terjeszkedhet korlatlanul Ggy, hogy mas, a kozigazgatasra és azon beliil a hatosagi eljarasra
vonatkoz6 kovetelmények, alapelvek, kovetelmények sérelmével jarna.

Eppen ezért az atlathatosag hatosagi jogalkalmazasi tevékenység korében értelmezhetd
fogalmi korének kijelolésekor foglalkozni kell annak korlatjaival is. Ezeket a korlatokat
jellemzéen két csoportra bonthatjuk: az egyik az atlathatosag fogalmat oly sok tekintetben
meghatarozo, de mégsem teljes egészét jelentd informacidszabadsagra, és annak korlataira
vezethetd vissza, mig a masik sokkal inkdbb a kozigazgatds, a hatosagi jogalkalmazd szerv
tevékenységéhez, annak ellatdsdhoz kapcsolddik. Tekintsiik at ezeket a csoportokat, hogy

feltarhassuk az atlathatosag érvényesiild korlatjait!

4.1. Az informacioszabadsag altalanos korlatjai

Az atlathatosag egy kozponti kovetelményrendszerét jelentd informdécidoszabadsdg és a
kozérdekii adatok nyilvanossagahoz fiiz6d6 érdek természetében eredden gyakran iitk6zik mas
érdekekkel. Miutdn a kozérdekli adatok megismerése a legtdobb jogrendszer tekintetében
alapvetd, s6t emberi jognak tekinthetd, ezért ezek a korldtozdsok csak akkor valhatnak
alkotmanyosan indokoltta, ha azt mas alapvetd jog érvényesiilése megkivanja. Ebben nagyban
koveti az informacidszabadsag a hozza viszonyitva anyajognak tekinthetd véleménynyilvanitas
szabadsagat, amely a kordbban mar citalt alkotmanybirdsagi hatdrozatok értelmezései soran is
kitlintetett alkotmanyos védelemben részesiilt a magyar és a vizsgalt kiilfoldi alkotmanyjogi

gyakorlatban®"*,
41.1. Mindsitett adatok védelme

A kozérdekli adatok megismerésének egyik korlatjat az allam kiilonb6z6 kategoriakban sorolt
titkai jelentik, amelyet mara 6sszefoglaldan mindsitett adatokként emlithetiink az egyes nemzeti
szabalyozasokra, kiilondsen a magyar szabalyozasra vonatkoztatva®'2,

Ezen adatok azért valnak majd titkossa, mert valamilyen — pl. nemzetbizonsagi,
alkotmanyvédelmi, kozrendvédelmi, bilinlildozési, biinmegelézési — érdek indokolja azok
védelmét a nyilvanossag eldl. Erre tekintettel egy mindsitési eljaras keretében valnak ezek az
adatok védetté, a védettséglik mértéke (pl. idétartama vagy technikdja) attol fiigg, hogy
potencialisan milyen mértékben karosithatnd ez az adat a védett kozérdeket, ha nyilvanossagra

keriilne, hozzaférhetévé valna®’s.

21 1.d. 34/1994. (V1. 24.) AB hatérozat, ABH 1994, 177, 180, Indokl4s IIL.1.
212 §76ke, G. L.: Gondolatok a hazai titokvédelmi szabalyozas rendszerérl. JURA, 24(2), 2012, 241-257. o.
213 Ld. a magyar szabélyozas tekintetében a minésitett adatok védelmérdl sz616 2009. évi CLV térvény ide vonatkozé szabélyait, kategoriit.
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Az atlathatosag szempontjabol két fontos kovetelmény kapcsolhatod ehhez:

e a mar targyalt alkotmanyjogi, jogallami kovetelmények alapjan a kozhatalmi
tevékenységet gyakorlo szervek ellendrizhetosége megkivanja, hogy a fenti mindsitést
csak a  legsziikségesebb  esetben, a  sziikségesség-aranyossdg  elvének
figyelembevételével alkalmazzak a jogalkalmazo szervek. Abbdl kell kiindulni, hogy

az 4llam, a hatésagi szerv minden relevans adata nyilt kozadat?’*

, és ezen adatok csak
egy sziik kore lehet a védett kozérdek okan végiil mindsitéssel védve, annak érdekében,
hogy a hatalomgyakorlas miikodése attetszé maradjon?’®,

e masrészrdl pedig fontos, hogy a mindsitett adatok védelmének sziikségessé idoben
valtozd lehet a hozzd kapcsolodd kozérdek megitélése és az érintett adattartalom
jellemzdi miatt, igy lehetdség kell legyen arra is, hogy kordbban védetté, mindsitetté
nyilvéanitott adatokat vissza lehessen mindsiteni kozérdekii adatokka®’®, vagy ezek az

1d6 mulasaval, meghatarozott id6 utan automatikusan elveszitsék védelmiiket.

4.1.2. Dontés megalapozasdt szolgadlo adatok védelme

Szintén a kozérdekli adatok megismerésének egyik korlatjanak tekinthetd a hatosagi szerv
kezelésében keletkezd, a dontés meghozasara iranyuld eljaras soran készitett vagy rogzitett,
annak megalapozasat szolgalo adat is. E meggondolas mogott is az érdekek kiegyensulyozasa,
a hatosagi jogalkalmazo szervekre vonatkozo kovetelmények szintézise all, tekintettel az
alkotmanyos kovetelményre is. A magyar alkotmanybirosdg a 2000-es évek kdzepén
foglalkozott ezzel a problémakorre egy hatdrozataban és az aldbbiakat allapitotta meg a korlattal
kapcsolatban:

ye oo Az automatikus nyilvanossagkorldtozas hianyaban minden egyes dontés-elokészitéssel
kapcsolatos adat titkositasarol — a munkaanyagok védelme és a dontéshozatali eljaras, illetve
a szerv miikddésének hatékonysdaga érdekében — kiilon dontést kellene hozni. Ez pedig
elviselhetetlen adminisztracios terhet jelentene”?’’.

Az atlathatosag szempontjabol e korlatozésnak az idébeliségét kell kiemelni: ennek
megfelelden a dontés megalapozasat szolgdlo adatnak valdjdban a dontés meghozatalaig kell
kiilonos védelmet adni, utdna mar csak akkor marad fenn védelme, ha mas kozérdek (pl. a
dontések elokészitésében kifejtett szabad véleménynyilvanitastol tavolitana el a dontés

meghozataldban résztvevoket, pl. hatdsagi jogkorben eljard testiiletek személyi jellegii

274 Ld. a fenti, nyilt korméanyzatra vonatkozé nemzetkdzi irAnymutatisokat, egyezményeket illetve a 2011. évi CXII. torvény 26. § altal
meghatarozott kozérdekii adat fogalmat a magyar szabalyozas tekintetében.

275 |Ld. 32/1992. (V. 29.) AB hatérozat, ABH 1992, 182, 183-184. 0.

26 Ugynevezett titokfeliigyeleti eljaras, amelyhez kapcsolédd hatosagi hataskort Magyarorszagon a Nemzeti Adatvédelmi és
Informacidszabadsag Hatosag gyakorolja.

211.12/2004. (1V. 7.) AB hatarozat, ABH 2004, 217, 221., Indokolas III. 3.1.
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dontései). Egyébirant a védett adat e tekintetben idével veszit jelentdségébdl, ezért egy 1d6 utan
jellegétol fliggetleniil érdemes a nyilvanossag betekintését biztositani. Mas szempontbol pedig
éppenhogy atlathatosagot korlatozd tényezd lenne a korlatlan betekintési jog a dontés
elokészitését szolgald adatokba, hiszen az potencidlisan ronthatnéd a szerv feladatellatdsanak
hatékonysagat, ha az erre vonatkoz6 jogosultsdgokat nem az 4tlathatdsadg jegyében, hanem

visszaélésszerlien gyakorolnak az érdekeltek.
4.1.3. Uzleti titkok védelme

Az informacidszabadsag leggyakoribb gatjat azonban mégsem a fenti kategdridk, hanem sokkal
inkdbb az iizleti titkok védelme jelenti: a kozfeladatot ellatdé hatdsagi jogalkalmazéd szervek
szamos olyan adatot is kezelnek, amelyek iizleti titoknak mindsiilnek. Ezek az adatok azért
fognak védelmet ¢élvezni a nyilvanossagra hozataluk kizarasaval, mert gazdasagi
tevékenységhez kapcsolddnak €s részben vagy egészben olyan nem kozismert, vagy nem
konnyen hozzaférhetd, és igy vagyoni értékkel bird informaciok, amelyeket azok jogosultja
megfeleléen véd?’®. Azt azonban meg kell jegyezni, hogy ez a védelem sem lehet korlatlan,
amely foként arra vezethetd vissza, hogy az altalunk vizsgalt hatdsagi jogalkalmazo6 szervek
egyébként kozpénzbdl gazdalkodnak és tevékenységiik soran kozfeladatot, kozhatalmi
tevékenységet latnak el. Erre tekintettel nem lesz védett és igy kozérdekli adatigényléssel
¢érinthetd tobb mas kozott a gazdasagi tevékenység ellendrzését végzd kozigazgatdsi szerv
jogsértd magatartast megallapitd hatarozata, a kozvagyonnal, koézpénzekkel gazdalkodo

kozigazgatasi szerv iizleti kapcsolataira vonatkozo adatok?’

, amelynek legfobb célja a
kozpénzzel és a kozvagyonnal vald gazdalkodas atlathatobba tétele a végrehajtd hatalmi aghoz
tartozo egyes szinteken. Ezen adatokat rendszerint az egyes nemzeti informacidszabadsagra

vonatkoz6 szabalyozasok keretei kozott proaktiv modon kozzétételre is keriilnek napjainkra.
4.14. A maganszféra informdcioi — a Személyes adatok védelme

A kozérdekti adatok megismerhetdsége, az informacioszabadsag sajatos korlatjat jelentik
azokat az adatok, amelyek mar akkora betekintést engednek az érintettek maganszférajaba,
hogy azt a hatosagi jogalkalmazas atlathatosaga sem indokolhatja. Ezeket az adatokat a
személyes adatok korével jellemezhetjiik leginkdbb, amelyre tekintettel a legtobb nemzeti

szabalyozas ki is zarja az adatok e korét az informacidszabadsaggal érintett adatok korébdl.

218 1.d. a magyar szabélyozasban: az {izleti titkok védelmérél sz616 2018. évi LIV. tdrvény, 1. §-dban az iizleti titok fogalmat.
219 Kerekes Zsuzsa: Az informdciészabadsag az ombudsman gyakorlataban. In: Musil, R. (Szerk.): Odadtra nyilé ajté. Budapest, Adatvédelmi
Biztos Hivatala, 2001. 134-136. o.
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E korlat azonban nem all fenn, amikor a kdzhatalmi tevékenységet ellatod szerv nevében
jar el az adott személy, ilyen esetben adatai enyhébb védelmet élveznek a tevékenység
ellendrizhetdségének fenntartasa érdekében, igy példaul az eljard személy neve, feladatkore, a
kozfeladat ellatasaval Osszefiiggd egyéb személyes adata vagy barmely adat, amelyet kotelezo
erejii jogi szabalyozas ide sorol, nyilvanosak, a magyar jogi szabalyozasban ezek kozérdekbol
nyilvanos adatnak mindsiilnek?®. Ez a szemlélet tiikkrozddik a magyar alkotmanybirosag
gyakorlatabdl is, amikor egyik hatarozataban megallapitja:

., -.a demokratikus dllamélet és kozvélemény érdekében az dllami tisztségviselok és mas
kozszereplo politikusok alkotmanyosan védett maganszféraja masokénal sziikebb, kiilonésen ki
kell tenniiik magukat masok kritikajanak. Ehhez azonban személyes adataik ismeretére is
sziikség lehet, amennyiben azok funkcidjukkal vagy kozszereplésiikkel dsszefiiggenek. 282,

4.2. A tevékenységellatassal kapcsolatos korlatok

Az atlathatosadg korlatjanak masik tipusa a hatosagi szerv, jogalkalmazo tevékenységéhez
kapcsolodik és elsddlegesen azt biztositja, hogy a hatdsagi szerv a ra vonatkozo feladat- és
hataskoroket hatékonyan el tudja latni az atlathatosagi kovetelményekbdl eredd feladatok
kovetkezetes elvégzése mellett, megelézhetd legyen a rosszhiszemt, visszaélés jellegii
joggyakorlas az 4atlathatosagra torténd hivatkozas mellett. Mindezek, habar e vonatkozasban
korlatokként tiinnek fel, valdjaban végsésoron a hatdsagi eljaras atlathatosagat is hivatottak
biztositani, hiszen e visszaé¢lések elharitasa tehermentesiti a hatosagi jogalkalmazo szerveket,
akik ezaltal eréforrasaikat a jogszertien elvart és megkdvetelt atlathatosagi kovetelmények

teljesitésére tudjak forditani.
42.1. Bizalmas iigykezelés

Sok tekintetben az informacioszabadsaghoz kapcsolodé szerepeltetett korlatokkal 6sszefiiggd,
azokbol kovetkezd korlatozasként tekinthetiink a bizalmas tligykezelés kérdéskorére, amely
azonban mégis tobb, mint pusztan a kozérdekii adatok megismerésére vonatkozo korlatozas,
hiszen a kozigazgatas feladatellatasi viszonyai kozott, azon beliil a hatdsagi jogalkalmazo
tevékenység, a hatdsagi eljaras szabalyai kozott valik kovetelménnyé.
E korbe sorolhatjuk:
e barmely érdekelt vonatkozdsdban azokat az eljarasi szabalyokat, amelyek
meghatarozzak, hogy milyen feltételek mellett és ki tekinthet bele egy hatdsagi eljaras

ligyirataba (iratbetekintési jog szabdlyozésa),

280 2011. évi CXIL. térvény - az informacids dnrendelkezési jogrol és az informéciészabadsagrol, 26. § (2) bek.
281 60/1994. (XI1. 24.) AB hatérozat, ABH 1994, 342, 355., Indokolas IV. 2) b)
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e tagabb ¢értelembe véve ide sorolhatjuk azokat a rendelkezéseket is, amelyek
meghatarozzak, hogy egy adott hatdsagi eljaras keretében kik élvezhetik az tigyféli
jogallashoz kapcsolddo jogosultsagot, tehat juthatnak hozza az eljaras 6sszes fontosabb
informaciojahoz. Ez a kérdéskor akkor valik igazan relevanssa, amikor nagy tarsadalmi
érdeklddésre szamot tarto tigyekben, vagy a kozérdek altalanos védelme szempontjabol
fontossa valik, hogy az eljarasba egyes kiils¢ szereplok (tehat akik az 4ltalanos
igyfélfogalom keretei kozé kozvetlen érdekeltségiik hidnya miatt nem keriilnének be),
de részvételiik valamilyen oknal fogva mégis fontos (pl. civil szervezetek részvétele a
hatosagi ligy targyat képezd beruhdzas hatésteriileti lakossagat képviselve, vagy
szakteriileti kompentencia, érintettség miatt). E témakorrdl részletesen a hatosagi eljaras
atlathatosagat vizsgald fofejezet, ligyféli jogokra és kotelezettségre vonatkozd

fejezetében térek vissza.

4.2.2. A jogalkalmazo tevékenység elséodlegessége

E korlatozasi szempont kapcsdn az atlathatosdghoz kapcsoldodd intézkedések egyes
tanulsagai €és hatosagi eljarasra vonatkozé alkotmanyos kovetelmények, tarsadalmi elvarasok
keresztmetszetébdl indulhatunk. Ezek szerint a kozigazgatasnak van egy, alkotmanyjogi szinten
meghatarozott funkcidja, amely tomoren az allamcélok, és az allam alkotmanyba rogzitett
kotelességeinek, gyakorlatban torténé megvaldsitasahoz kapesolodik?®2. Ehhez kapcsolodoan
megragadhaté a kozigazgatas tarsadalmi rendeltetésének kore, amelyet a szakirodalmi
allaspontok szinte egységesen a kozcélok megvalositasaként, a jogszabalyok végrehajtasaként,
és a kozérdek érvényre juttatdsaként hataroznak meg?®,

Ebbdl kiindulva azt allapithatjuk meg, hogy ugyan a jogallami kovetelmények érvényre
juttatdsa a kozigazgatas ¢és azon belill a hatdsagi jogalkalmazd tevékenység sordn
kulcsfontossagu, hiszen a kozigazgatas joghoz kotottsége is alkotmanyos kovetelményként
hatarozhaté meg a fent targyaltak szerint, de ez nem jelentheti azt, hogy a szintén jogallami
kovetelményekbdl eredd, atlathatésag megteremtésére, fenntartasara és fejlesztésére iranyulo
eréfeszitések hattérbe szorithatndk, jelentdsen korlatozhatndk a jogalkalmazo szerv eredeti,

feladat- és hataskorébol eredd tevékenységellatasat. Az iitk6zé kovetelmények feloldasanak

282 patyi, A.: A kozigazgatdsi mitkodés jogi alapjai. Budapest, Dialog Campus, 2017. 12. o.

283 Baldzs, 1.: A kozigazgatds-elmélet jelentéstartalma és a kozigazgatas fogalma. In: Arva, Zs. et. al. (Szerk.): Kozigazgatds-elmélet. Debrecen,
Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2020. 14-20. o.

Fabian, A., 2012, i.m. 20-25. o.
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kulcsa azok kiegyenstlyozésa a hatosagi jogalkalmazo szerv tevékenység-ellatasa, mitkodése
soran. Ehhez kapcsolddoan jelenik meg az egyes eljarasi szabalyozasokban:

e az lgyfelek és az eljards tovabbi résztvevlinek johiszemii, visszaélésektdl mentes
magatartasinak elSirdsa, erre lathatunk példat a magyar szabalyozasban az Akr.
ligyfélre vonatkozo alapelveiben és az arra épiild részletszabalyok korében?®,

e az atlathatdsag jellemzoOen alapelvi szintli — tehat konkrét a hatdsagi szerv feleldsségi
korébe tartozo kotelezettségeket feltételesen, attételesen tartalmazo - megjelenitése és
ehhez képest a hatosagi jogalkalmazo szervek eljarasi kotelezettségének altalanos

(amely orszagban létezik ilyen) és agazati jellegli részletszabalyainak megalkotasa

soran, azok viszonyaban.

8414 Akr. 5. §
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IV. Az atlathatosagot befolyasolo tényezok a hatosagi eljarasra vonatkozo

jogalkotas folyamataban

A hatésagi eljarashoz kapcsolédd, a szabdlyozas szamunkra relevans elemeit ado
jogszabalyokra, jogi kotéerével rendelkezé dokumentumokra, sét stratégiai és tervezési
dokumentumokra, és azok kialakitasanak folyamatara a korabban mar a hatdsagi eljaras
atlathatosaganak, erre a témakorre vonatkoztatott targyaban megjelolt szempontokat kell
alkalmaznunk, az atlathatosag novelésének érdekében.

Ennek megfelelden e témakor kapcsan foglalkozni kell azzal, hogy a tarsadalmat, annak
érdekeltjeit milyen modszerekkel lehet hatékonyan bevonni a jogszabalyalkotasi, illetve a
kozigazgatasra, azon belill a hatosagi jogalkalmazasra iranyado stratégiai-politika alkotasi
(rulemaking ¢és policymaking) tevékenységekben, annak érdekében, hogy tapasztalataik,
javaslataik, a tarsadalom értékitélete is megfelelden reprezentélt legyen ezekben. Masrészrol
meg kell vizsgalni, hogy az altalanos — mar azokban az allamokban, ahol ilyen jellegii
szabalyozassal szdmolhatunk — és a kiilonds anyagi és eljarasi hatdsagi szabalyok viszonya,
kapcsolata milyen hatassal lehet majd az egyes eljarasok atlathatosagara, hiszen e szabalyozasi
koncepcio alapjaiban hatarozhatja meg az egyes, megalkotott szabalyok érvényesiilési kereteit.
E témakor tovabbgondolasaval jutunk el oda, hogy az atlathatosagi kovetelmények konkrét,
szabalyozasban torténd elhelyezésének modszertani megfontolasai is relevanciaval birnak — ezt
majd részletesen.

Azt sem szabad elfelejteniink, hogy a hatosagi eljaras atlathatésaganak megteremtése
soran, a jogalkotashoz kapcsolodo kérdések mintegy peremfeltételként jelennek meg: ha az
eljaras szabalyozasaban — akar annak kialakitasara, akar szabalyanyagara gondolunk — csorbat
szenved az atlathatosaghoz kapcsolodd megfontolasok érvényesitése, akkor a tovabbi pillérek
(szervezeti atlathatosadg, az egyedi eljardsok vonatkozasai, s6t még a kommunikacios
megfontolasok is) mar e hidnyossagokra fognak épiilni és adott esetben nem fogjak tudni
betlteni azt a szerepet, amelyet céloznak. Eppen ezért kiemelkedden fontossa vélnak olyan,
rendszerint a szakirodalom megkozelitéseiben csak érintleges vizsgalt témakordk, mint a
fenndlld szabalyozas rendszeres feliilvizsgalata ¢s deregulacid szerepe, vagy a szinten
jogalkotas kérdésekhez tartozo6, a hatosagi jogalkalmazo szervek feladat- és hatdskorének
egyértelmii és jol felépitett elhataroldsa az atlathatésag megteremtésének érdekében.

A kovetkezOkben ezeket a témakoroket vizsgadlom meg részletesebben.
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1. Tarsadalmi bevonas — konzultacio, parbeszéd és partnerség

Mind az atlathatosagra vonatkozd, korabbiakban megvizsgalt nemzetkdzi dokumentumokat®®,
mind a szakirodalomba foglalt tapasztalatokat?®® elemezve arra juthatunk, hogy a hatosagi
eljaras joganyagéanak létrehozasa, modositdsa sordn az 4atlathatdésdg megvalositisaban
kiemelkedd szerepet tolt be a tarsadalom kiilonboz6 érdekeltjeinek részvétele, s mindez,
hozzajarulhat, ahhoz, hogy mind a jogszabaly megalkotasa, mind pedig a kialakitott
szabalyozasi megoldés tarsadalmi fogadtatasa és az egyes részletszabalyok ¢életviszonyokba
torténd alkalmazasa, atiiltetése ¢és tarsadalmi disszeminacioja zokkenOmentesek, kisebb
er6forrasok bevonasa mellett is hatékonyan megtorténjen. Mire alapozhatjuk ezeket a
megallapitasokat?

Egy megallapitast, elvi ¢llel mar kezdeti feliitésként megtehetiink: a tarsadalom
dontéshozatalba, szabalyalkotasba, s6t e szabalyok gyakorlatba torténd atiiltetésébe, az
utankovetésbe €s a késdbbi modositasi, deregulacios feladatok ellatasaba vald bevonasanak
sokféle formdja és modja 1étezik és ezek természetszeriileg, tekintettel a bevonas moddjara,
mélységére, eltérd hatast fejtenek ki a hatosagi eljaras joganyaganak, illetve majd az egyedi
eljarasok atlathatdésagara. Az azonban biztonsadggal kijelenthetd, hogy a bevonds teljes
elhagyasa az 4atlathatosdg nagyfokl visszaesését jelentheti, és az is, hogy a bevonas egyes
modjainak alkalmazdsa nem feltétleniil jelent univerzalis megoldast, nem hoz teljes
atlathatosagot a vizsgalt folyamatokba?®’.

Ebben is, mint oly sok mas kdvetelmény- és elvarasrendszerben meg kell talalni az arany
kozéputat a bevonds soran: be kell vonni a tarsadalmat a szabalyalkotisba, s6t akar a
dontéshozatalba, de mindez nem vélhat parttalanna, végelathatatlan egyeztetési folyamatok
sokasagava®®® hiszen az éppen azt a bizonyos atlathatosagot asna ala, amelyet megteremteni
toreksziink a bevonas altal. Ezzel szemben a tarsadalomba felmeriilt tomeges tapasztalatok
ugyan nem feltétleniil lesznek alkalmasak a jogalkoto altal kit(izott szabalyozasi célok elérésére
minden megfogalmazott, becsatornazott gondolatmenet, javaslat tekintetében, de arra egészen

biztosan igen, hogy teljesebb képet kapjunk a szabalyozas tarsadalmi hatédsairol, fogadtatasarol,

285 Kijemelten, de nem kimeritéen: UNDP, 1997, i.m. 2-3. 0.

OECD Recommendation of the Council on Open Government, 2017, i.m. 2. 0.

OECD DAC, 2011, i.m. 2. 0.

286 1 d. Funk, W., 2009, i.m. 172-177. o.

Heberlein, T. A.: Some observations on alternative mechanisms for public involvement: The hearing, public opinion poll, the workshop and
the quasi-experiment. National Resources Journal, 25(106), 1985, 108-121. o.

Syma Czapanskiy, K. - Manjoo, R.: The right of public participation in the law-making process and the role of legislature in the promotion of
this right. Duke Journal of Comparative & International Law, 19(1), 2008, 1-25. o.

287 Ld. a korabban mar kifejtett atlathatosdgra vonatkozé megéllapitasokat, amelyek szerint az 4tldthatosagot a folyamat legtébb részében teljes
koriien elérni nem lehetséges, de torekedni ettdl fiiggetleniil sziinteleniil szikkséges iranyaba.

28 Yunyue, P.: 5 Principal Challenges of Public Participation. https://wesolve.app/5-principle-challenges-of-public-participation/ (2021.04.27.)
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¢s amennyiben alternativak kozott kell valasztani, akkor a végsd dontéseket meghozo vagy
azokra kozvetleniil javaslatot tevé személyek — legyenek akar egy minisztérium
jogszabalyalkotassal megbizott személyei, egy, a jogszabaly koncepcidjat megalkotd szakmai
stab, vagy pusztan egy javaslattételi jogosultsagokkal felruhazott tanidcsadd testiilet —
konnyebben és megalapozottabban tudjadk meghozni a dontést. E dontéseknek napjaink
rohamos tarsadalmi és technologiai fejlédése soran azért is van kiilonos stlyuk, mert a gyorsan
valtozo kiilsé kornyezet — a jogszabaly alkalmazasi kornyezete — ellenére minden racionalis
jogalkotoi irdnyultsag®®® az irAnyba kell, hogy mutasson a jogallami kovetelményekre is épiilve,
hogy a lehetéségekhez mérten id6tallo, jogi kotelezGerdvel bird szabalyozas keriiljon
létrehozasra. Ezzel egyiitt fontos, hogy ezek az életviszonyokra adekvat méddon reagalo
jelleggel birjanak, tekintettel arra is, hogy a kozigazgatasra vonatkozo szabalyok, a
kozigazgatasi, és a hatdsagi jogalkalmazasi tevékenység tomegességére figyelemmel a
tarsadalom széles rétegeit, az életviszonyok széles korét érinti vagy érintheti®®,

A jogszabalyok — legyen sz6 akar a szlikebb targykozhoz tartoz6 kozigazgatasi anyagi
vagy eljarasi, altalanos vagy kiilonos szabalyozasrodl, akar egyéb a kozigazgatas joganyagahoz
csak tobbé-kevésbé kapcsolddo jogi szabalyozasrdl - megalkotdsa, modositasa soran a fent
vazolt gondolatokra tekintettel kivételt nem tliréen érdemes napjainkra hatasvizsgalati eljarast
(a nemzetkdzi szakirodalomban, regulatory impact analysis vagy assessment, RIAZ)
lefolytatni, amely eredményesen feltarhatja a jogszabaly alkalmazasi kornyezetének
adottsagait, a jogszabalyi koOvetelmények bevezetésének hatasait — rovid-, kozép- és
hosszatavon, sziik targykort vagy akar nagyon széles spektrumot vizsgalva — €s ezaltal segitheti
a jogalkotot abban, hogy az egyes szabélyozasi alternativak koziil a legmegfeleldbbet valassza,
vagy akar elvesse a jogszabaly, jogszabalymddositas bevezetését, latva annak kiszamithatatlan
vagy negativ hatdsait a tarsadalom barmely alrendszerére, vagy folyamatara.

Erdemes ezzel kapcsolatban megjegyezni, hogy hibasnak tekinthetd az a koncepcio,
amely gy kezeli ezt a bizonyos hatasvizsgalati Iépcsét, mint a kodifikdcido és a
jogszabalytervezet elfogadasa kozotti elemet, amelyben mérjiik, mindsitjiik ugyan a hatasokat,
de azoknak semmilyen visszacsatolasa, rahatasa nincs a megalkotott tervezetbe foglalt
megoldasokra. A hatasvizsgalat fenti, formalis ,,lefutdsaval” semmilyen értéket nem tesziink

hozza a jogalkotasi folyamathoz atlathatosagi szempontbdl, és az ilyen megoldas legitimacios

28 Innes, J. E. — Booher, D. E.: Public participation in planning: new strategies for the 21st century. Berkeley, IURD Working Paper Series,
2000. 12. o.

2% Hood, C.: Emerging issues in public administration. Public administration, 73(1), 1995, 165-175. o.

21 Radaelli, C. M.: The diffusion of regulatory impact analysis-Best practice or lesson-drawing?. European Journal of Political
Research, 43(5), 2004, 723-735. o.
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értéke is rendkiviil alacsony lehet. Sokkal inkabb kovetenddnek tarthatjuk Gerencsér Baldzs
gondolatait’® e tekintetben, aki a kodifikicio folyamataban, az arra sarkalld impulzust
kovetden, a kodifikacio sziikségességének megitélése, a konkrét jogszabalytervezet
megalkotasanak tervezési fazisa utan helyezi sorrendben a hatdsvizsgélat fazisat, egyébként a
napjainkra irdnyado allasponttal egyezden. Csak ezutan kdvetkezhet a tételesjogi szabalyozas
kialakitasa, a normaszoveg tervezet kidolgozésa és végiil a dontéshozatal.

Ha megvizsgaljuk a vilag orszagainak eziranyu gyakorlatat, akkor azt allapithatjuk meg,
hogy 1997-ben az OECD tagallamok kozel felében volt egyaltalan a hatasvizsgalatra és a
tarsadalom bevonasara irdnyuld jogszabalyi kovetelmény érvényben?, napjainkra ez az ardny

jelentésen novekedett, és a tagallamok haromnegyedénél talalunk mar ehhez kapcsolodo,

jogilag kotelezd eljarast, eljarasi elemet?®*,
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11. abra — Indicators of Regulatory Policy and Governance (iREG): Hungary, 2018.
Forrras: https://doi.org/10.1787/888933815737 (2021.04.27.)

Ahogy azt a fenti abran is lathatjuk, azért van még mit tenni ezen a teriileten, nemzetkdzi
¢s hazai szinten egyarant: mikozben a hatdsvizsgalati eljards egészen sz€ép eredményeket,
javulast jelez majd minden orszag vonatkozasaban az OECD 2018-as Indicators of Regulatory
Policy and Governance (réviden: iREG?®) felmérésében, akdzben az érdekeltek bevonasa és a
megalkotott szabalyozads utankdvetése, értékelése azért hagy kivanni valdt maga utdn — e
tekintetben pedig Magyarorszag kifejezetten nem jol teljesitett a felmérés idopontjaban.

A bevonds témakorére visszatérve, az Europa Tandcs, 2009-ben publikalt, A

dontéshozatalban valo allampolgari részvétel jo gyakorlatanak kodexe cimii dokumentuma a

292 Gerencsér, B.: A kodifikacié munkafizisairl és a kodifikator kelléktararol. lustum Aequum Salutare, 10(4), 2014, 41-50. o.

293 Jacobs, S. H.: An overview of regulatory impact analysis in OECD countries. In: OECD: Regulatory Impact Analysis: Best Practices in
OECD Countries. Paris, OECD, 1997. 13-15. o.

2% OECD: Regulatory Impact Assessment. OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy. Paris, OECD Publishing, 2020. 3-5. 0.

2% OECD: OECD Regulatory Policy Outlook 2018. Paris, OECD Publishing, 2018.
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tarsadalmi részvétel négy tipusat hatarolta le aszerint, hogy mennyire aktiv lehetdséget biztosit
a dontéshozo az eldkészitési, dontéshozatali folyamatba torténd tarsadalmi részvételre, az

alabbiak szerint:

Parbeszéd
- széles koru
Tajékoztatas Konzultéacié - egylttm(ikodé Partnerség

Qlacsonv RESZVETEL SZINTJE '"m$>

12. abra — A tarsadalom részvétele a jogszabdalyalkotasi, dontési folyamatokban.
Forras: A dontéshozatalban valo allampolgari részvétel jo gyakorlatanak kodexe .
CONF/PLE(2009)CODE1.
https://rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentid
=09000016802eedd0 (2021.04.27.)

Ahhoz, hogy a hatosagi eljarasra vonatkoz6 jogalkotasi folyamat atlathatosagat noveljiik,
a fenti elgondolashoz kapcsoldoddan arra van sziikség, hogy a lehetd legteljesebb mértékben
részt tudjon venni a tarsadalom, érdekeltjein keresztiil a folyamatba, de arra semmi sziikség
nincs, hogy a részvétel magasabb szintjét biztositsa az adllami dontéshozo6 akkor, ha egyébként
nem nyitott a kiilonbozé tipusu egyeztetéseken elhangzott, igazolhatd, becsatornazott
gondolatokra, és nem alakitja a koncepciot, a normatervezetet (legalabb részben) ezeknek
megfeleléen. A vizsgalt téma Osszegzéseként, az 6sszképet nem szilikithetjiik le csak az elébb
vazolt szempontnak megvizsgalasara: sziikség van arra, hogy a tdrsadalom bevonéasanak
lehetOségeit azonositani tudjuk, annak érdekében, hogy lathatova valjon a bevonas
atlathatosagra gyakorolt hatdsa. Ennek érdekében az Europa Tanécs fenti, egyébként szamtalan
késébbi dokumentumban®® tiikr6z6dd rendszere szerint felvdzolom az alabbi tdbldzat
segitségével a bevonas egyes lehetdségeit, a hatdsdgi eljardsra vonatkozd joganyag
megalkotasara értelmezve azt, figyelembe véve azt is, hogy a bevonds a joganyag

megalkotasanak melyik fazisaban kertil rajuk sor.

2% | d. pl. The Council of Europe: Guidelines for civil participation in political decision making. Strasbourg, CoE, 2017.

The Council of Europe: Civil Participation in Decision-Making Processes An Overview of Standards and Practices in Council of Europe
Member States. https://rm.coe.int/civil-participation-in-decision-making-processes-an-overview-of-standa/1680701801 (2021.04.27.)
Hadzi-Miceva-Evans, K.: Comparative Overview of European Standards and Practices in Regulating Public Participation. Skopje, European
Center for Not-for-Profit Law, 2010. 7. o.
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1. tablazat A tarsadalom bevondsanak lehetéségei - A hatosagi eljardsra vonatkozo szabalyozas kialakitasanak,

modositasanak tiikrében.

Forras: sajat szerkesztés és illesztés a vizsgalt témakorre, a CONF/PLE(2009)CODEI, i.m. 18. o. alapjan.
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A fenti tablazat alapjan az alabbi megallapitasokat tehetjiik immar a sziikebb vizsgalati
teriiletiinkon, a hatosagi eljarasra vonatkoztatott jogszabalyalkotasi folyamat atlathatosagaval
kapcsolatban:

e az atlathatosag biztositasahoz nem elég, ha csak a jogszabalyalkotasi folyamat egyik
vagy masik fazisaban foglalkozunk a tarsadalom bevonasaval — ahhoz, hogy a
bevonashoz fiizddd, fent mar vazolt elényodket elérhessiik, ha kiilonb6z6 mértékben is,
de biztositani kell az érdekelti részvételt minden fazisban?®’,

e az egyre mélyiild egylittmiikodés az allami dontéshozé szervek és a tarsadalom kozott
természetszeriileg egyre nagyobb eréforrdsok bevondsat kivanja, és ezért konzervativ
megkozelitésben a bevonasnak lesz egy hatarpontja (k6zgazdasagtani vizsgalatokban
ezt a hatarkoltség fogalmaval kozelitik meg), amelyen tul a bevonas nagyobb foku
biztositdsa mar nem fog jelentdsen hozzajarulni az atlathatdsdg noveléséhez. Azt
azonban figyelembe kell venni, hogy a bevonasbdl eredé elénydk nem feltétleniil a
jogszabaly megalkotasanak iddpontjaban, hanem sokkal inkdbb hosszutdvon
keletkeznek®®, és a fenti, mar-mar gazdasagtani megkozelités szamitasaiban ezt a
tényezot is figyelembe kell venni,

e a rosszul kivitelezett egyiittmiikddés, a részrehajlo, féloldalas konzultacid, a zart
partnerség pedig a szakirodalmi tapasztalatok alapjan nagyobb atlathatatlansagot
eredményezhet?®®® e vizsgalt folyamatban, mintha nem tettink volna semmit a

tarsadalom bevonasa érdekében.
2. Szabalyozasi koncepcié szerepe

A tarsadalmi bevonéds mellett fontosnak tartom kozelebbrél megvizsgalni a szabalyozasi
koncepcio egyes kérdéseit az atlathatdsagban betoltott szerepiikre tekintettel. Ezek, bar elsére
tavoli kérdésnek tlinnek az egyedi hatdsagi jogalkalmazo tevékenység atlathatésagatol, de mint
azt az alabbi fejezetrészekben lathatjuk, alapjaiban tudjak meghatdrozni az atlathatosag
alakulasat ezekben. Erre tekintettel jelen fejezetben megvizsgalom az éltalanos és kiilonos
eljarasjogi szabalyozasi megoldasok hatasat a hatosagi eljaras atlathatosagara vonatkozoan ¢€s

kitérek arra is, hogy az atlathatosag kovetelménye, kovetelményrendszere miként jelenhet meg

297 CONF/PLE(2009)CODE1, 2009, i.m. 6. 0.

2% _jungholm, D. P.: The impact of transparency in enhancing public sector performance. Contemporary Readings in Law and Social
Justice, 7(1), 2015, 172-175. 0.

29 Grossardt, T. — Bailey, K. — Brumm, J.: Structured public involvement: problems and prospects for improvement. Transportation Research
Record, 1858(1), 2003, 62-67. 0.

Pal, E.: Gondolatok a nemzeti konzultaciorol kozjogi megkozelitésben. In: Doktoranduszok Orszagos Szovetsége: Tavaszi Szél — Spring Wind
2016 1. kotet. Budapest, Doktoranduszok Orszagos Szovetsége, 2016. 80-82. 0.
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a tételjogi szabalyozas keretei kozott, arra a kérdésre keresve a valaszt, hogy az atlathatdsag
alapelvi meghatarozasa az egyes eljarasjogi szabalyozasokban elégséges megoldast jelenthet-e
az atlathatdsaghoz kapcsolt, mar targyalt, rendkiviil komplex elvaras- és kovetelményrendszer

atiiltetésére.

2.1. Az altalanos és kiilonos szabalyozas viszonya

Ha megprobaljuk megragadni az altalanos és kiilonds szabalyozas viszonyanak kérdéskorét és
ezt értelmezni kivanjuk az atlathatosdg érvényesithetOsége szempontjabol, két eldzetes
megallapitasbol kell kiindulnunk:

e azegyes allamok kozigazgatasanak és a ra vonatkozd szabalyozasnak kimutathat6 egy
torténelmi gyokere®®, amely meghatérozza, hogy az adott allamban létezik-e egyéltalan
altalanosnak tekinthetd kozigazgatasi hatdsagi eljarasjog, elkiiloniilt az id6k sordn ez a
joganyag vagy sem,

e azokban az allamokban, ahol elkiiloniilt az 4ltalanos szabalyozas, ott megallapithat6 az
altalanos ¢és kiilonos szabalyozas relacidja, amely befolydsolja, hogy egy adott eljaras

kapcsan egyes vonatkozdsokban melyik szabélyozas fog érvényesiilni.

A torténeti gyokereket tekintve, egészen a liberalis jogallam kezdeteig jellemzden
kiilonds jellegii szabalyozasokat talalhatunk, minden eurdpai allam vonatkozasaban®?, tehat
egyes iigyek, ligytipusok anyagi és eljarasi szabalyai kiilon-kiilon jogszabalyokban, sok esetben
nehezen kdvethetd rendszerben alltak 6ssze. A jogallamisag gondolatkore, koncepcidja mentén
azonban beindult egy-egy ligyre nézve az anyagi és relevans eljarasi szabalyok Osszegytjtése
egy jogforrasban. Ez valt végiil kiilon a 19. szazad végére Eurdpaban iigytipusonként anyagi és
eljaras jogi szabalyozasokra és innen mar csak egy ugras — iddtartamban nem feltétleniil, de
utdlagosan értékelve az elgondolasok eszmei tavlatat figyelve — volt annak felismerése, hogy
szamos jogintézmény lényegében azonos tartalommal és funkcioval ismétlddik a kiilonds jogi
szabalyok addigra igencsak terjedelmes anyagdban, €és hogy ezeket dssze lehet és kell foglalni

ennek okan egy 4ltalanos kodexbe??,

300 Box., C. R.: Essential History for Public Administration. Irvine, Melvin & Leigh, 2018. 3-6. o.
301 Heady, F.: Public Administration, A Comparative Perspective. New York-Basel, Marcel Dekker, 2001. 3-10. o.
302 lyancsics, I. — Fabian, A., 2018, i.m. 31. o.
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303 'majd a magyar

Ennek elsé eloképét jelentette az 1889-es spanyol eljarasi torvény
jogfejlédés szempontjabol is sokkal inkabb relevans, 1925-6s osztrak kozigazgatasi eljarasi
torvény>24,

Ettd] kezdve kialakult az egyes allamokban az eljarasi szabalyok altalanos és kiilonds
tipusanak egymas mellett élése, amely természetesen megkivanta az ezek kozotti relacid
rendezését. Ennek két tipusat tudjuk elkiiloniteni Ivancsics Imre és Fabian Adrian
gondolatmenete alapjan®®:

e az altalanos eljarasi szabalyokat tekintjiik elsédlegesnek, hozzajuk képest a specialis,
agazati szabalyozas csak ezt a szabalyozast kiegészitd, bovitd szabalykészletet adhat,
azt is csak akkor, ha az altalanos szabalyok ezt expressis verbis megengedik vagy
el6irjak,

e akiilonos eljarasi szabalyok az elsddlegesen alkalmazandok, az altalanos rendelkezések

akkor érvényesiilhetnek, ha azt a kérdést az dgazati szabalyozas nem rendezi.

Az éltalanos és kiilonos szabalyok kozotti valasztas, a szakirodalmi szerzok és az egyes
jogalkotok altali érvek és ellenérvek immar 150 éve athatjak az errdl szolo vitat, amelynek
napjainkra mar nem az altalanos kérdése, hogy lehetséges, hanem sokkal inkdbb, célszerliség
szempontjabol érdemes-e ilyen jellegli szabalyozast 1étrehozni €s fenntartani. Nem igy szolt a
tudomanyos diskurzus egy évszadzaddal kordbban a magyar kdzigazgatési jogi gondolkodok
korében: Concha Gy6zd 1905-ben megalkotott, nagyivii kozjogi vizsgalodasai kozé tartozo
kotetében az alabbi gondolatokat adta kozre e témakorrel kapcsolatban, amely aztdn a Magyary
iskola megjelenéséig meghatarozta a magyar iranyokat®%:

JAltalanos kozigazgatdsi eljdards nem lehetséges, hanem az egyes feladatokra nézve kiilon-kiilon
kell annak megallapittatni, lesz tehat kiilon anyakonyvi, egészségiigyi, ipari, Vvizjogi,
kisajatitdsi, renddri, adébecslési, tijoncozasi eljaras.” 3

Végiil aztan az 1925-6s, mar emlitett osztrak altaldnos eljarasjogi térvény utdlag 1) fénybe
helyezte a kérdést, és a gondolkodas visszatért a Sigmond Andor 1904-es monografidjaban

megjelent gondolatokhoz — legalabbis magyar fejlédéstorténetet vizsgalva —, amelyben a szerz6

a kiilonbozd eljarasok vizsgalata mellett eljutott az eljarasjogi kérdések egységes, atfogd

303 | ey de Bases sobre el procedimiento Administrativo, 19 October 1889.

Ld. errél: Ortega, L.: A Comparison with the Spanish Regulation of Administrative Procedures. Italian Journal of Public Law, 2(2), 2010, 297.
0.

304 Bundesgesetz vom 21. Juli 1925 iiber das allgemeine Verwaltungsverfahren (Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz — A. V. G.).

Ld. Parker, R.: Administrative Procedure in Austria. The American Journal of Comparative Law, 14(2), 1965, 324. o.

305 Jvancsics, I. — Fabian, A., 2018, i.m. 32. o.

896 Sziics, 1.: Az dllamigazgatdsi hatésagi eljdrds f6bb elméleti kérdései. Budapest, KIK, 1976. 125-127. o.

307 Concha, Gy.: Politika II. Kézigazgatastan. Budapest, Grill Kiado, 1905. 105. o.
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szabalyozasa sziikségességének megfogalmazasaig®®. Vallo Jozsef 1937-es atfogod
szabalyozasi koncepcitja®®® végiil tovabb erdsitette ezt az elgondolast és immar nem csak az
addig bevett altalanosnak tekintett (jellemzden jogorvoslatokhoz kapcsolddo) kérdéskorokkel
foglalkozott, hanem rendkiviil széles spektrummal (igy alapelvekkel, {igyféli
kotelezettségekkel és jogosultsagokkal, stb.)

Az altalanos és kiilonds szabalyok eldnyeit és hatranyait a vizsgalt szakirodalom

tekintetében az aldbbiak szerint foglalhatjuk dssze:

ALTALANOS ELJARASI SZABALYOK ALKALMAZASA

Egységes kovetelményeket teremt . . . .
: o N Hatékonysagot, eredményességet
minden  eljarasban,  kénnyebben v X i
B o o — rontd, mert nem idomul az (igyek
megkozelithetobbé, értelmezhetove a s X i . )
természetéhez a szabalyozas.

teszi az lgyfelek szamara

Nem ennek kell adnia a torvényesseg
biztositékait, hanem az anyagi

kovetelmények érvényesitésére @ o . . . .

Y ¥ szabalyozasnak és a birdi kontrollnak
Foszabalyként nem zarja ki, s6t
feltételezi kilénds szabalyok létét, @ Az igazgatas anyagi értelmezés soran
amelyek alkalmazhatoak a vett szabadsagat korlatozza
rugalmassag megteremtésére

13. dbra — Az dltaldnos eljdardsi szabdlyok alkalmazdsa. Ervek és ellenérvek a szabdlyozds
koncepciojahoz kapcsolodoan.
Forras: sajt szerk. a fenti forrdsok alapjan.

Alkalmas az alkotmanyos

A fenti érvek szintézisébdl megallapithat6, hogy igazolhatonak tekinthetd az altalanos
szabalyozas létjogosultsaga, s6t célszerlisége is, hiszen az altalanos szabalyozas megléte nem
zarja ki a kiilonos szabalyok 1étét, megfeleld kodifikacios megoldasokkal pedig csokkenteni
lehet az esetlegesen felmeriild, hatékonysagot, eredményességet, a jogalkalmazd szerv
szakigazgatasi tevékenységét tulzottan korlatozé hatasokat.

A disszertaci6 témajanak vonatkozasaban, atlathatosagi szempontbol vizsgalva a kérdést
valgjaban a kizarolag kiilonds szabalyozassal dolgozd, vagy az altalanos és kiilonds szabalyok
egymasra épiilésével miikod6é jogrendszerekben is biztosithatd az atlathatosag magasszintii
érvényesiilése, de ehhez sziikség van az alabbi szempontok atgondoldsara, érvényre juttatdsara
a szabalyozas egészében:

e kizardlag kiilonos eljarasjogi szabalyozasra épiil6 jogrendszerekben nagy hangsulyt kell

forditani arra, hogy az atlathatosag alanyai megfeleld informacié birtokaban legyenek a

308 Sigmond, A.: A kézigazgatasi eljards vezérfonala. Budapest, Athenacum, 1904. Idézte: Szamel Lajos: Az dllamigazgatasi eljaras. In:
Berényi Sandor et. al.: Magyar dllamigazgatdsi jog. Altaldnos rész. Budapest, BM Konyvkiado, 1984. 654-655. o.

89 vallo, J.: Kozigazgatdsi eljards. A kozigazgatdsi eljaras célja, természete, alapelvei, és eddigi tételes jogi szabdlyozdsa; a kézigazgatdsi
eljaras térvényi szabalyozdsanak elékészitése. Budapest, Magyar Kozigazgatasi Intézet, 1937.
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kozigazgatads rendszerei, a hatdsdgi jogalkalmazasi tevékenység és az érintett ligy,
tigytipus vonatkozo jogi szabalyai tekintetében®®, mert az eligazodasi képességiik, és
az eljards megismerhetdsége majd erds korrelacioban lesz ezekkel a tényezokkel3!!,
Ebben a kérdéskorben azért is kell nagyon koriiltekintéen eljarnia a jogalkotonak és
jogalkalmazast végzd szerveknek, mert a kiillonb6zd eljarasjogi torvényekben hasonld
jogintézmények jelenhetnek meg, apro, akar laikusok szamara rejtett kiilonbségekkel,
amelyek nagyban ronthatjdk az allampolgarok megitélését a hatosagi tevékenység-
ellatassal kapcsolatban, még akkor is, ha minden a jogszabalyoknak megfeleléen
torténik az egyedi hatdsagi eljarasban. Ezekben a jogrendszerekben még inkébb nagy
jelentéséggel bir az, hogy milyen terjedelmi joganyag vonatkozik majd az adott ligyre
¢s az milyen gyorsasaggal valtozik: gyorsan valtozé, sokrétii joganyag tiikrében csak
nagy tobblet erdfeszitésekkel tarthatdé ugyanazon a szinten az allampolgarok atlagos
atlathatosagi érzete (ld. empirikus kutatdsokra vonatkoz¢d fdfejezet), mint egy stabil,

1312 esetén,

kevés jogszabalybol 4ll6 szabalyozasi model
altalanossagban is, de kiilonos szabalyozasra alapozo (akar azért, mert nincs altalanos
szabalyozas, vagy azért, mert a kiilonds szabalyozéas elsddlegesen alkalmazando)
modellnél kivaltképp oda kell figyelni a magasszintli normavilagossagra, a
lehetéségekhez mérten egyszert, érthetd kodifikaciorat?,

altalanos eljarasi szabalyokkal is rendelkez0 jogrendszerekben azonban éppen a kiilonos
szabalyokkal valo kapcsolodasi pontok preciz kdzreadasa az atlathatdsag egyik fontos
eleme, annak érdekében, hogy az iligyfelek, pontosan, eldre kiszamithatoan
megbizonyosodhassanak rola, hogy a hatosagi ligy altal érintett élet- és jogviszonyok
tekintetében mely szabalyozas lesz az iranyado,

szintén az altalanos szabalyokkal meriil fel kovetelményként, hogy a szabalyok nem
valhatnak olyan szinten absztraktta, ,,alapelviessé”, hogy azok betartdsat a hatdsagi
jogalkalmazd szerven, vagy az eljaras tovabbi szerepldin nem vagy csak attételesen
lehessen szamonkérni, mert a jogi igények eziranyu érvényesitésének problémaja

egyértelmiien atlathatosagi problémakat fog okozni®,

310 Ennek moédszereirdl 1d. VI. féfejezet 1.1. pontjat.
311 |odge, M.: Accountability and transparency in regulation: critiques, doctrines and instruments. In: Jordana, J. Faur, D. L. (Szerk.): The
politics of regulation: Institutions and regulatory reforms for the age of governance. Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2004, 134-135.

%2 Deighton-Smith, R.: Regulatory transparency in OECD countries: overview, trends and challenges. Australian Journal of Public
Administration, 63(1), 2004, 66. o.

313 Angol nyelvii szakirodalmakban és nemzetkdzi dokumentumokban ezt a kérdést ,,plain language drafting” kévetelményként interpretaljak.
Ld. pl. OECD: Regulatory Policies in OECD Countries: From Interventionism to Regulatory Governance. Parizs, OECD, 2002. 31. o. vagy
Sullivan, R.: The promise of plain language drafting. McGill Law Journal, 47(1), 2001, 97. o.

314 Bugaric, B., 2004, i.m. 506-507. o.
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2.2. Az atlathatésag helye a szabalyozasban — alapelv vagy kovetelmény?

Az altalanos ¢és kiilonds szabalyozas témakorén tal foglalkozni kell az atlathatosag, mint a
hat6sagi eljarasban megjelend kovetelmény szabalyozasi megkozelitésével, szabalyozasban
elfoglalt helyével és az ebbdl ered6 kovetkezményekkel, hatdsokkal is. Ezt két elvi
megallapitasra épithetjiik, a korabbiakban mar targyalt témakdrok alapjan:

e cgyrészt az atlathatosag, mint jogallami kovetelmény, magaval vonja azt, hogy a
hatosagi eljarasjogba torténd atiiltetése soran jogilag érvényesithetd, felhivhato
(részletszabaly nélkiil is), erga omnes hatalyu jogok és kotelezettségek rendszereként
jelenjen meg a tételesjogi szabalyozasban®® — mind az altalanos, mind az 4gazati,
kiilonos szabalyozas tekintetében —, mert ezzel lehet biztositani, hogy a legmagasabb
szintli, alkotmanyjogi elvarasok és normdk érvényesiilést nyerhessenek a hatosagi

jogalkalmazas soran,

6

e masrészrdl azonban a legtobb nemzetkdzi dokumentum3® és a szakirodalmi szerzok

jelentds része®’

is az atlathatosagra, mint alapelvre tekint, amelyhez az adott
jogrendszer és jogszabalynak megfeleléen kapcsolodhat tobb vagy kevesebb normativ
tartalom, de érvényesithetOsége sok tekintetben fiigg attdl, hogy a szabdlyozési
koncepci6 milyen szereppel ruhdzza fel az alapelveket a szabalyozasban,
érvényesithetéek-e 6nalldan a beldle fakado jogok és kotelezettségek, vagy sziikség van

a részletszabalyokba foglalt kovetelmények felhivasara ehhez.

A két fenti megallapitas csak latszolagos Osszeiitkozésben van, amely szabalyozasi
megoldasok segitségével feloldhato, az alabbi alternativak valamelyikével:

1. Onmagaban, az alapelv szerepeltetésével, ha az alapelv a szabalyozasi koncepcid
alapjan rendelkezik normativ tartalommal és kozvetlen érvényesithetdséggel.
Természetesen ez esetben is sziikség van arra, hogy az alapelv athassa a szabalyozas
részletszabalyait, kiilonben az alapelv nem tudja betdlteni szerepét, és nem valik

biztositotta az atlathatdsag érvényesiilése az egyedi jogalkalmazasi tevékenység soran.

%15 Balazs, 1.: A kézigazgatds valtozdsairél Magyarorszagon és Eurdpaban a rendszervaltastol napjainkig. Debrecen, Debreceni Egyetem
Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2020. 112. o.

316 | d. pl. Az Egyesiilt Nemzetek Szervezetének 2003. évi Korrupcié elleni Egyezménye, 5. Cikk (1) bek.

Eurédpai Tandcs CMIrec(2007)7. szamu ajanldsa, 10. cikk

OECD DAC, 2013, i.m. 4. alapelv

%7 Bovens, M., 2007, i.m. 447-468. o.

Avrellano-Gault, D. — Lepore, W.: Transparency reforms in the public sector: Beyond the new economics of organization. Organization
Studies, 32(8), 2011, 1030-1031. o.

Armstrong, E., 2005, i.m. 2-3. 0.
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2. Amennyiben az atlathatosagi alapelv nem rendelkezik kovetleniil érvényesithetd,
felhivhatdo normativ tartalommal, akkor a hozzd kapcsolodo, atlathatosag novelését,
megvalositasat eldsegitd rendelkezéseken keresztiil lehet kozvetlen jogi érvényt
szerezni az atlathatosaghoz kapcsolodd rendelkezésekkel. Onmagéban ez is megfeleld
lehet ahhoz, hogy az Aatlathatoésdggal Osszefliggd jogallami kdvetelmények
érvényesiilése, érvényesitése az egyedi eljarasokban biztositott legyen.

3. Az is elképzelhetd, hogy alapelvi meghatdrozas, kovetelmény nélkiill csak
részletszabalyok Iléteznek a vizsgalt allam hatosagi eljardsra vonatkozd jogi
szabalyozasaban, ekkor e szabalyok Osszeségének kell megteremtenie az atlathatosag
jogallami kovetelményeinek megfeleld szabalyrendszert — természetesen ebben
lehetnek kiemelt rendelkezések, amelyek nagyobb relevanciaval birnak, de a

szabalyozas dsszképe lesz majd a megitélés alapja’®.

Hozz4 kell flizni, hogy a fenti szabalyozasi megoldasok sokszinlisége miatt a vonatkozé
szakirodalom szerzdinek egy része az atlathatosagot kozjogi, hatdsagi jogalkalmazas teriileten
nem normativ, hanem deskriptiv vonatkozasaiban ragadja meg, éppen azért, mert azt a
szabalyozas — egyeldre — nem teljeskoriien tudja feltdlteni tartalommal, az atlathatosag
gondolatkore talterjeszkedik a jogon és metajurisztikus elemeket is tartalmaz6 jellemzoket visel
magan®®®,

fgy példaul egy atlathatosagi szempont vagy jogintézmény vizsgalatanal nem a konkrét
tételesjogi szabalyozasbol indulnak ki, hanem az atlathatdsdg alanyanak azon objektiv
lehetdségébdl, képességébdl, amellyel tisztan meg tudjak itélni a jogintézményen keresztiil a
vizsgalt tényezé alakulasat, ahogy Albert Meijer is megfogalmazza, deskriptiv elmélete

magyarazataként:

., This article works with the descriptive definition since the normative implications are not
taken for granted. Indeed, the normative implications are at the core of my analysis of the
cultural implications of transparency. Transparency is defined in line with Den Boer as the
ability to look clearly through the windows of an institution.” 32°

Visszatérve az alapelvek megitéléséhez, meg kell jegyezni azonban, hogy a normativ
tartalommal nem rendelkez6 — atlathatosaghoz kapcsolodoé vagy mas —alapelvek szerepeltetése
a szabalyozasban aggalyokat vethet fel a tekintetben, hogy az nem feltétleniil lesz 6sszhangban

a vizsgalt allam jogalkotasi tevékenység szabalyozasara iranyado joganyagaval.

318 Hozza kell fiizni, ez az alapelvi szabélyozasra épité jogrendszerekben, hatosagi eljarasjogi szabalyozasokban is igy kell legyen, de ott az
alapelv biztositja — elviekben — azt, hogy a teljes szabalyozas kozponti elemei kozott kapjon szerepet az atlathatosag vagy az atlathatosag
megteremtésé¢hez kapcsolhato alapelvek.

%19 den Boer, M.: Steamy Windows: Transparency and Openness in Justice and Home Affairs. In: Deckmyn, V. — Thomson, I. (Szerk.):
Openness and Transparency in the European Union. Maastricht, European Institute of Public Administration, 1998. 91-105. o.

320 Meijer, A.: Understanding modern transparency. International Review of Administrative Sciences, 75(2), 2009, 258. o.
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Ennek megjelenését lathatjuk a magyar szabdlyozas tekintetében, amikor is a
jogalkotasrol szolo 2010. évi CXXX. torvény rendelkezései alapjan a jogszabaly megalkotasa
soran biztositani kell, hogy a jogszabaly ne tartalmazzon indokolatlanul olyan rendelkezést,
amely nem rendelkezik normativ tartalommal®?! és ezt kiegészitve a jogszabalyszerkesztésrdl
sz616 61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet Kijelenti:

»A jogszabadly normativ tartalmu rendelkezéseit a jogszabaly szakaszai és mellékletei
tartalmazzak.”3?

Ebbdl kiindulva, a magyar szabalyozast figyelembe véve, ha a hatdsagi eljaras alapelvei
be vannak cikkelyezve a hatosagi eljarasra vonatkozd szabalyozasba, akkor azoknak
mindenképpen normativ tartalommal kell birnia. Ez pedig megvaldsul a jelenleg a magyar
altaldnos kozigazgatasi eljarasjogi szabalyozasban, hiszen az Akr. ezeket a jogszabaly corpus-
aba helyezi el, a fentieknek megfelelden, rdadasul kijelenti, hogy azokat az eljards Gsszes
résztvevoje, az eljaras minden szakaszaban koteles érvényre juttatni®?®,

A magyar altalanos szabalyozis kereteit meghatdrozd koncepcié az alapelvekre
egyébirant Ggy tekint, mint ,,az alapvetd jogoknak a leképzddései a kozigazgatasi eljarasra.
Jelentéségiik abban all, hogy a kozigazgatasi eljardst dsszekapcsoljak az Alaptorvénnyel”?,
igy e tekintetben egy erés normativ tartalommal felruhdzott alapelvi készletrél van szd a
hatalyos hazai szabalyozast tekintve.

Amennyiben megkiséreljiik a hatosagi eljarasjogban — nem csak hazankban — alkalmazott
alapelvek atlathatésag megteremtésében ¢és fenntartasdban betoltott szerepét korvonalazni,
akkor a mar targyalt, atlathatésaghoz kapcsolt jogallami kdvetelményekre és a hatdsagi eljaras
atlathatosaganak targyara tekintettel az aldbbiakat allapithatjuk meg, ezuttal kizardlag az

eljarasi alapelvekkel foglalkozva:

3212010. évi CXXX. térvény, 2. § (5) bek. b) pont
322 61/2009. (X11. 14.) IRM rendelet, 3. § (1) bek.
323 Akr. 1. §

34 Akr. jelentés, 2015, i.m. 7. o.
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Alapelv

Jogdllami kéovetelmény

Az atlathatésag targya

Joghoz kotottség, jogszeriiség elve
(torvény elotti egyenldség,

egyenld bandsmod)

A jogalkalmazas joghoz
kétottsege, a torvények kiemelkedo

szerepe

Elore tisztazott kovetelmenyek
mellett zajlo, joghoz kotatt,
részrehajlasmentes hatosagi

Jjogalkalmazasi tevékenység

Hatosagi tevékenység ellatasanak

elve (hivatalbdlisag)

A jogalkalmazas joghoz
kétottsége, a torvéenyek kiemelkedo
szerepe

Jogbiztonsdag elve

Kalkuldlhato, elére kiszamithato

eljaras és dontés

Ugyfélre vonatkozo alapelvek
(iigyfélorientaltsag, iigyfelek

kioktatdsa, stb.)

Jogbiztonsag elve
Alapvetd jogok érvényre juttatasa
— Tisztességes eljarashoz valo jog

és informacios jogok

Kovethet6 és megismerheto, elore
tisztazott kévetelmények mellett
zajlo, hatosagi jogalkalmazasi

tevékenység

Hatékonysdg elve

Jogbiztonsag elve
Alapveté jogok érvényre juttatdasa

— Tisztességes eljarashoz valo jog

Kalkulalhato, koltségtakarékos,
gvors és elore kiszamithato eljarads

és dontés

Részveteli ely

Jogbiztonsag elve
Alapveté jogok érvényre juttatasa
— Tisztességes eljarashoz valo jog

és informacios jogok

Az érintettek bevondsa a hatosagi

dontéshozatalba

Jogorvoslat elve

Alapveté jogok érvényre juttatdasa
— tisztességes eljdarashoz, fliggetlen

Jjogorvoslathoz valo jog

Hatékony jogorvoslati lehetéség

2. tablazat — Az eljarasi alapelvek, a vonatkozo jogallami kévetelmények és a hatosagi eljaras
atlathatosaga targyanak kapcsoloddasi pontjai.
Forras: sajat szerk., figyelembevéve az OECD Sigma: The Principles of the Public
Administration. Pdrizs, OECD Sigma, 2014. dokumentumban szereplé alapelveket.
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V. Az atlathatosagot befolyasolo tényezok a szervezeti atlathatosag tiikrében

Barmelyik, az el6zéekben vizsgalt nemzetkozi dokumentum, hazai kozigazgatasi tervezési €s
stratégiai dokumentum vagy szakirodalmi allaspont vizsgalata soran megéllapithatjuk: lehet
barmennyire részvételre, és bevonasra épiild a hatdsagi eljardsra vonatkozo jogalkotési
folyamat és érthet6, kovethetd és kiszamithatd megoldasokat alkalmazé a joganyag, az egyes
eljarasok jogintézményeinek rendszere, s6t a hatdsagi szerv ezirdnyd kommunikécios
tevékenysége, nem lesznek eredményesek az atlathatosag ndvelése szempontjabol, ha ezek
megvaldsitdsdit nem tdmogatja a kozigazgatds szervezetrendszerében, szerveiben
megmutatkozé szervezeti atlathatosag®?.

Amennyiben kozelebbrdl megvizsgéljuk a szervezeti atlathatosag témakorét a fenti
anyagokban, megallapithatjuk, hogy azok koncepcionalisan a teljes allamszervezetet, vagy
annak kormanyzati részét (governmental transparency) érintik leginkabb, hiszen e rendkiviil
Osszetett rendszer, a végrehajtdo hatalmi 4g szervezetrendszerében valik leginkabb
értelmezhetdvé, amit a kordbbiakban atlathatosag hatdsagi eljarasra is érvényes fogalmanak,
jogtudomanyi értelembe vett targyahoz kapcsoléddan a teljes szervezetrendszer, a szervek
kapcsolodasai, €s az egyes jogalkalmazast végzo szervek belsd viszonyaiban is megmutatkozo
integritas, jogszerliség, rend és megismerhetdség kovetelményeinek érvényesiilésével irtam
kortil. Ehhez kapcsolodoan azonban azt is meg kell allapitani, hogy valdjaban a kormanyzat, a
kormanyzati tevékenység atlathatdsagat nem csupdn az erre vonatkozdé kdzponti
kovetelmények megfogalmazasaval és érvényesitésével lehet €s kell elérni, hanem az egyes
alkotmanyos és jogalkalmazo szervek atlathatosag soran elért eredményei és torekvései fogjak
Osszeadni azt az altalanos atlathatosagi eredményt, amelyet a kormanyzatnak tulajdonithatunk.

Jelen disszertacid keretei e témakdrben azt engedik meg, hogy csak a kozigazgatas
szervezetrendszerével foglalkozzunk kozelebbrdl, azon beliil a hatosagi jogalkalmazast végzo
szervekre hat6 kiils6 és belso tényezokkel, amelyek érdemben befolyasoljak a hatdsagi eljaras
atlathatosagat, annak érdekében, hogy érdemi megallapitasokat és kovetkeztetéseket lehessen
megfogalmazni ezekhez kapcsolddoan. E tényezok €és azok hatdsai azonban igy is sokrétiiek:
az allami tevékenység kiterjedtségének egyik példajaként a hatosagi jogalkalmazast egy
rendkiviill komplex tevékenységként hatarozhatjuk meg, az e tevékenységet végzo

szervezetrendszer is viseli magan a tevékenység Osszetett jellemzdit.

325 Albu, O. B. — Flyverbom, M., 2019, i.m. 270-272. o.
Wehmeier, S. — Raaz, O., 2012, i.m., 338-340. 0.
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Ha e fogalmi koron beliil az atlathatosag eredeti gyokereit igyeksziink megtalalni, akkor
érdemes abbdl kiindulnunk, hogy a hatdsagi jogalkalmazéas nem 6nmagéért vald, hanem sokkal
inkabb egy értéktartalmu tevékenységként®?® hatdrozhaté meg, hiszen céljait tekintve a kozjo
megvalositasa all kozéppontjaba és ez egyben a tevékenység végzésének szervezeti kereteit is
predesztindlja. Ez az értékvezérelt tevékenység sziikségszerlien feltételezi a kozigazgatas,
szervei és személyzete értékorientalt magatartasat is, amely az integritdas témakorét is
bekapcsolja a téma értelmezésében, hiszen ez a bizonyos értékrendkovetd, -betartd attitlid az

%27 Ha megvizsgaljuk ezt a fogalmat

integritas kozponti fogalmaval all szoros kapcsolatban
kozelebbrdl, Klotz Péter és Santha Gyorgy értelmezésén keresztiil, lathatjuk, hogy az
atlathatosag kovetelményrendszerének egyes vonatkozasali a szervezeti atlathatosag
tekintetében az integritas elérésével és fenntartasaval kapcsolhatoak dssze, hiszen:

»A kozigazgatasi szervek esetében az integritas azt jelenti, hogy az adott intézmény miikodése
megfelel a szervet létrehozo jogszabdlyban meghatarozott kizérdekii céloknak (kozfeladatok
ellatasa). A kézigazgatasi szerveket tehat donto modon megkiilonbozteti mas piaci szereploktol,
hogy miikddtetésiik esetében az alapveté kérdés a tdarsadalmi rendeltetésiiknek valo
megfelelés, és csak ezt kovetéen mérlegelhetok a gazdasagossagi és hatékonysagi
szempontok™3?8

Annak érdekében, hogy a fenti célok megvalosithatova valjanak, sziikség van arra, hogy
a szervezetrendszer, a szerv €s a szerv személyzete is jol meghatarozhatd, alkotmanyos
(jogallami) értékeknek®?®, elveknek rendelje ala tevékenységét és ennek keretében, erre
tekintettel hatdrozza meg:
o ¢rtékeit és céljait, amelyek athatjdk a tevékenység ellatdsat és utmutatést
nyujtanak a bizonytalan megitélésii helyzetekben is>%,
e az ezek eléréshez sziikséges missziodjat, stratégiajat, amely meghatarozza az
ennek érdekében megtett cselekvések, torekvések iranyait>!,
e a kiils6 szabalyozast is feltételezO belsd szabalyozasat, amely a fentieket az
érintettekre nézve kotelezévé, jogilag kikényszerithetéveé teszi, garantdlva azok

betartdsat, betartatdsit és egyben nodveli a kiszamithatosadgot, a hatosagi

tevékenység-ellatas joghoz kotottségét®=?,

326 \Webb, W. N., 2012, i.m. 96-97. o.

%27 Ppallai, K.: Bevezetd gondolatok a kozigazgatasi integritds és integritdés menedzsment téméjahoz. Pro Publico Bono — Magyar
Kozigazgatas, 2014/1., 182-183. o.

328 Klotz, P. — Séantha, Gy.: Szervezetigazgatds, szervezetfejlesztés, integritas. Torzsanyag az integritismenedzsement targyahoz. Budapest:
NKE-VTKI, 2013. 16. o.

329 Ezeket az értékeket Id. 1111, I11.4., és a IV.2.2. fejezetekben.

330 Douglas, S., — Meijer, A., 2016, i.m. 940-951. o.

331 Arellano-Gault, D. — Lepore, W, 2011, i.m. 1030-1031. o.

332 Armstrong, E., 2005, i.m. 4-5. 0.

114



e magatartasat és (jog)gyakorlatat, torekedve ezeket aldrendelni a fentieknek®®?, és

e clveinek, értékeinek, céljainak és eredményeinek kommunikaciojat®®.

Ezt az elgondolést kovethetjiik nyomon Pallai Katalin alabbi 0sszegzd abrajan is, amely
bemutatja a kozigazgatasban értelmezhetd, egyéni (személyzeti) és szervezeti értékrendszer
kapcsolatat, amely akkor eredményez magas foku integritast, sziikebb témank szempontjabol
pedig teoretikusan teljes (szervezeti) atlathatosagot, ha e két értékrendszer a lehet6 legnagyobb

mértékben egybeesik:

SZERVEZETI INTEGRITAS

Szervezeti értékek,
szabalyok és gyakorlatok
osszehangolasa

ERTEKEK R SZAKMAI ES SZERVEZETI
OSSZEHANGOLASA KOMPETENCIAK

ERTEK-ALAPON KOORDINALO SZABALYOZAS

© Dr Pallai Katalin, 2014

14. abra — Az egyéni és szervezeti értékrendszer kapcsolata a szervezeti integritas tiikrében.
Forras: Pallai, K.: Integritas — kozszolgadlati integritas menedzsment oktatds és fejlesztés.
http://www.pallai.hu/hu/aktualis-fokusz/integritas-kozszolgalati-integritas-menedzsment-

oktatas-es-fejlesztes/ (2021.04.27.)

Ha ezek alapjan a szervezeti atlathatosag egyik alapjanak a kozigazgatas, a hatosagi
jogalkalmazasi tevékenység értékei és elvek iranti elkotelezodést tekintjiik, akkor sziikségessé
valik ezen irdnyultsdgok korének meghatirozdsa. Valojaban ezeknek az értékeknek,
elkotelezettségeknek a korbehatarolasa, tényezOkké formaldsa megadja szamunkra a vélaszt
arra a kérdésre, hogy mikor tekinthetdé a hatosagi jogalkalmazast végzd szerv ¢és
szervezetrendszer e meghatarozottsagaban atlathatd, hiszen ahogy azt a fenti dbran is lathatjuk,
ezen értékek és célkitlizések végiil minden, a szervezeti atlathatésag szempontjabol fontos

vonatkozéasban meg fognak jelenni.

333 United Nations Public Administration Network (UNPAN): Administrative Ethics: Sociological Aspects. New York, United Nations Public
Administration Network, 2004. 1-23. o.

De Graaf, G. — Str€uwer, T. — Huberts, L.: Integrity violations and corruption in Western public governance. Empirical evidence and reflection
from the Netherlands. Public Integrity, 20(2), 2018, 131-140. o.

33 Michener, G. — Bersch, K., 2013, i.m. 237. 0.
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Table 1: The 8 most frequently stated core public service values in OECD countries
(number of countries stating each value)

I

Transparency

Efliciency

¢
Equary I '
I

Justice

15. abra — A kozigazgatas tevékenység-ellatas legfontosabb értékei az OECD orszagok
szabalyozasaban és gyakorlataban.
Forras: OECD — OAS: Public Sector Transparency and Accountability Making it Happen.
Parizs, OECD, 2002. 190. o.

E szervezeti értékek megjelenésének egyik fontos el6képét lathatjuk az OECD 1996-ban
megjelentetett tanulmanyaban, amelyben a kozszolgalati etika infrastrukturajaval
foglalkozott®®. Azért is lehet kiemelt jelentdségii szamunkra ez a dokumentum, mert a
késdbbiekben szinte minden, altalam vizsgélt szerz6 e meghatarozottsag egyes elemeit ragadta
meg kozleményeiben, €és olyan 10kést adott a nemzetkdzi jog- és stratégiaalkotdsnak a

targykorben3%

, amely beemelte a témat a kozigazgatas, a hatdsagi jogalkalmazas kozponti
kérdéskorei kozé. A dokumentum az aldbbiak szerint ragadja meg az etikai vonatkozasok

spektrumat:

Political commitment Moral norms, behavior,

actions, and roles

@ Moral relations and moral

consciousness

Accountability mechanisms

Prestige, responsibility

[ Effective legal framework

Codes of conduct and pattern of work

Professional socialization
mechanisms

Corruption, impunity,

malpractices, nepotism,
@ partiality, moral degradation,
favoritism, patronage,

personal interest

Public service conditions

Active civic society

N S N N S S W S W W W

[ Ethics co-coordinating body

16. abra — Etikai infrastruktura a kézszolgalatban.
Forras: Washington, S. — Armstrong, E., 1996, i.m. 6. o.

335 Washington, S. — Armstrong, E.: Ethics in the Public Service: Current Issues and Practice. Public Management Occasional Paper 14. New
York, OECD, 1996.

336 | d. Recommendation of the OECD Council on Improving Ethical Conduct in the Public Service,36 Including Principles for Managing
Ethics in the Public Service. 1998. OECD/LEGAL/0298

OECD Recommendation of the Council on Public Integrity [C(2017)5]
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A dokumentum 8 kiemelt elemet vizsgalt meg, amelyeket kiilsé (a kozigazgatas, a
hatosagi jogalkalmazas szervezetéhez képest kiviilrol érkezo) és belso (a kozigazgatas, hatosagi
eljaras jellemzoibol fakadd vagy a szervezetrendszerbdl, szervbol eredd) tényezdkre
oszthatunk. Az alabbiakban ezekre tekintettel elemzem a szervezi atlathatésag egyes
témakoreit, annak érdekében, hogy feltarjam, hogy milyen kdvetelményeket ébresztenek ezen
elvarasok a szervezetrendszer, a hatosagi jogalkalmazd szerv, €és annak személyzete

vonatkozasaban.

1. Kiilsé tényezok a szervezeti atlathatésag alakulasaban

1.1. Kormanyzati elkotelezettség a szervezeti atlathatosag kialakitasara

A végrehajto hatalmi ag, az altalam vizsgalt allamigazgatasi (napjainkra, magyar kérnyezetben:
kormanyzati igazgatasi) tevékenység, azon beliill a hatdsagi jogalkalmazas tevékenység
hierarchikus felépitésii szervezetrendszert®®’ feltételez: csupan a hatosagi jogalkalmazé szervek
egy része autondm a kormdanytol, mikozben a kozigazgatds, ezzel egylitt a hatdsagi
jogalkalmaz6 szervek legnagyobb része a kormany, a kdzponti kormanyzat ala rendelt. Ha
ebben a hierarchikus rendben tekintiink a hatosagi jogalkalmazas szervezetrendszerére, akkor
megallapithatjuk, hogy az aldrendelt szervek szervezeti atlathatdosdg megteremtésére ¢&s
fenntartasara iranyulo torekvései elképzelhetetlenek a felettes, iranyitd szervek e téren vald
elkotelezettsége nélkiil®*®. Ez a felépités, kolcsonds feltételezettség az oka annak, hogy az
elkotelezettség nehezen kodifikalhato, mar-mar soft law elvaras a kormanyzattal, a hatosagi
jogalkalmazo tevékenység iranyitasaval szemben mégis sokkal fontosabb lehet, mint az
expressis verbis kifejez6dé kdvetelmények. Ezt a gondolatmenetet arra tudjuk alapozni, hogy
a felettes szervek jogkorei lehet6vé teszik, hogy dontéen befolyasoljak az alarendelt szervek
szabalyozasat, vezetését, szervezetét és milkodeését — a vizsgalt dllamtol fiiggben, de mindez

szervezetalakitasi, kinevezés, a szabalyozas jovahagyasara vonatkoz6 jogosultsagokat

337 Cooper, T. L.: Hierarchy, virtue, and the practice of public administration: A perspective for normative ethics. Public Administration Review,
47(7), 1987, 321-322. 0.

338 piotrowski, S. J.: Governmental transparency in the path of administrative reform. New York, State University of New York Press, 2008.
61-63. 0.

Ld. pl. Magyaroszag kapcsan: OGP: Nyilt Kormanyzati Egyiittmiikédés Nemzeti Akcioterv 2013-2014. Onértékelési Jelentés (Magyarorszag).
Lo

https://www.opengovpartnership.org/wp-
content/uploads/2001/01/OGP%?20akci%C3%B3terv%20%C3%B6n%C3%A9rt%C3%A9%kel%C3%A95%20(Magyarorsz%C3%A1q).pdf
(2021.04.27.)
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jelenthet®®, amelyek — tehat a szervezeti, a vezetSségre vonatkozd, a személyzeti, a
finanszirozasi kérdések - a szervezeti atlathatdsag egy-egy pillérjének tekinthetoek.
Ennek megfeleléen a szervezeti atlathatosdg vonatkozdsdban a kormanyzati

elkotelezettséget akkor tekinthetjiik biztositottnak, ha

a felettes szervek (rendszere), végsé soron a kormanyzat, értéknek tekinti az

atlathatosagot, €s azon belil a hatosagi jogalkalmazd szervek Szervezeti

atlathatosagat®,

e crre tekintettel alkotjdk meg azok szabalyozasat, kiilonds tekintettel a kozjogi
szervezetszabalyozo eszkozokbe foglalt jogszabalyi tartalomra*!,

e az igy meghatarozott atlathatosagi kovetelmények megvaldsitdsdhoz anyagi, targyi €s
személyzeti eréforrasokat rendelnek3#?,

e czzel biztositva azt is, hogy megfeleld tarsadalmi, érdekelti betekintés legyen biztositott

a szervek mukodésébe.

1.2. Jogi keretrendszer — elvarasok és kovetelmények a szervezeti atlathatosag

megteremtésére

A fenti elkotelezettség egyik megvalosuldsanak, részben pedig a hatdsagi jogalkalmazas
szervezeti kérdéseire vonatkozo, IV. fofejezetben mar targyalt jogalkotasi kérdéseibdl ered az,
hogy a szervezeti atlathatosag egyik indukaldja az atlathatdésag irdnyaba val6 elkotelezettség
kiilsé (tehat szervezeten kiviili, alaki jogforrasként megjelend), jogilag is érvényesithetd
keretrendszere, hiszen ennek segitségével teremtheté meg az atlathatdo miikodés,
tevékenységgyakorlas szamonkérhetdsége és a hozza kapcsolt jogi felelésség is®®. E jogi
keretrendszert mar at kell hatnia azoknak az értékeknek és elveknek, amelyeket az elobb
targyaltunk részletesebben, annak érdekében, hogy az elvarasokat megfeleld, az alkotmanyos
kovetelményekkel is Osszeegyeztethetd szabalyozas alakuljon ki a szervezeti atlathatosag
szabalyozasa tekintetében. Ez az elkotelezettséggel egyiitt egyfajta tarsadalmi és kormanyzati

érték- és normakozvetitést is megvalosit a hatdsagi szervek, azok személyzete iranyaba.

339 Ld. pl. 2010. évi XLIIL térvény, 2-4. §§ vagy a kordbban mintaadé orszagként feltiintetett Németorszag vonatkozasaban: Krumme, J-H.:
Rechtsaufsicht. Gabler Wirtschaftlexikon. https://wirtschaftslexikon.gabler.de/definition/rechtsaufsicht-45422 (2021.04.27.)

340 Dawes, S. S. —Helbig, N.: Information strategies for open government: Challenges and prospects for deriving public value from government
transparency. In: Wimmer, M. A. et. al. (Szerk.): International Conference on Electronic Government. Berlin, Springer, 2010. 51-52. o.

341 Ezen thl fontosak a tdrvényalkotd hatalom ide vonatkozé jogforrasai is, de arra a IV. féfejezetben elmondottak kell, hogy érvényesiiljenek
a hatdsagi jogalkalmaz6 szervezetrendszer €s szervek szervezeti atlathatésagara vonatkozo szabalyozésa soran is.

342 ashour, A. S.: Integrity, transparency and accountability in public sector human resources management. New York, UN DESA DPADM,
2004. 3-5. 0.

33 Armstrong, E., 2005, i.m. 4-5. 0.
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Ennek tényez6 tekintetében kiemelt jelentdséggel bir:

a hatésagi jogalkalmazashoz kapcsolodd feladat ¢és hataskorok kovetkezetes,
egyértelmii és mindenki szamara megismerhet6 elhatarolasa, azok dsszetitk6zésének és
hataskordk gyakorlasanak elvonasanak elkeriilésére®*,

e az atlathatosag kiilso, szervezeti garancidinak meghatarozéasa — igy példaul kiilondsen
az Osszeférhetetlenségre, a felépitésre vonatkozo szabalyok, amelyek a jogi szabalyozas
keretében garantaljak azt, hogy ne keriilhessen sor atlathatosagot korlatozod személyi
egyiittallasok, helyzetek kialakulasara®*®,

e a hatosagi jogalkalmazo szerv miikodéséhez kapcsolodd olyan normék, amelyek a
fentieck mellett sziikségesek a feladatellatds sikeres megvalositdsdhoz, kiilonos
tekintettel, az ugynevezett back-office jellegii tevékenységekre®*, hiszen majd ezek
gyakorlata ugyan rejtve, attételes hatdsokkal, de mégis sokrétiien és jelentdsen
befolyasolja az atlathatosagi kovetelmények teljesiilését szervezeten beliil,

e a kozszolgalati modell kovetkezetes felépitése, olyan jogi kotelezd erdvel bird
kotelezettségek és motivacios tényezok (pl. méltanyos bérezés) beiktatasa, amelynek
segitségével magasabb szintli szervezeti miikodés érhetd el,

e az ezeket irdnyitdsi rendszerbe Osszefogd és  folyamatosan fejleszto,

integritismenedzsment tevékenység végrehajtasara vonatkozéan®¥’. Ezt kozelebbrél a

jelen féfejezet masodik fejezetében vizsgalom meg.

1.3. Koltségvetési elvarasok

Rendkiviil fontos tényezOként meriil fel a kiilsé tényezdk korében az, hogy a hatosagi
jogalkalmazo szervek, mint jellemzéen kozpénzbdl gazdalkodo szervezettdl elvarhato az, hogy

a gazdalkodasat az atlathatosag kovetelményei alapjan alakitsa. Ha a magyar alkotmanyos
8

szabalyozast vessziik figyelemben, akkor az Alaptorvény kovetelményei alapjan®:
»(1) Magyarorszag a kiegyensulyozott, adtlathato és fenntarthato koltségvetési

gazdalkodas elvét érvényesiti.

344 Rourke, F. E.: Responsiveness and neutral competence in American bureaucracy. Public Administration Review, 52(6), 1992, 541-544. o.
Patyi, A., 2017, i.m. 33-34. 0.

35 Pallai, K., 2014, i.m. 190. o.

OECD: Towards a Sound Integrity Framework: Instruments, Processes, Structures and Conditions for Implementation.
GOV/PGC/GF(2009)1. Parizs, OECD, 2009. 22. o.

346 Bouckaert, G.: Trust and public administration. Administration, 60(1), 2012, 110-111. o.

%7 OECD, 2009, i.m.

Klotz, P. — Santha, Gy., 2013, i.m. 26-27. 0.

38 Alaptorvény, N) cikk (1), (3) bek.
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(3) Az Alkotmanybirosag, a birosagok, a helyi onkormanyzatok és mas dllami szervek
feladatuk ellatasa soran az (1) bekezdés szerinti elvet kotelesek tiszteletben tartani.”

A fenti kdvetelmények alapjan a hatékony, atlathato koltségvetési gazdalkodas®®, az
atgondolt, kdvetkezetes gazdalkodasi tervezés, és ennek szabalyszerii végrehajtasara vonatkozé
kovetelményét allitja a hatosagi jogalkalmazo szervek elé, egyébirant akkor is, ha az allami

finanszirozasi helyzet valamilyen okra visszavezethetéen bizonytalan®0,

A magyar
szabalyozastol eltavolodva, azonban sok esetben azt lathatjuk a nemzetkdzi szakirodalom
megallapitasaiban, hogy a valoban felelds és atlathato kozpénz-felhasznalas rendkiviil nehezen

megvalosithatd, komplex feladat®!.

A pénziigyi-gazdalkodasi stabilitas, €s atlathatosag
ilyenforman mintegy el6feltétel a tevékenységek, folyamatok atlathatosaganak megteremtése

soran, hiszen ezek biztos pénziigyi alap nélkiil nem megvaldsithatoak3?,

1.4. A tarsadalom és az érdekeltek szerepe

A tarsadalom és az érdekeltek a szervezeti atlathatosag szempontjabol kettds szerepben tlinnek
fel. Egyrészt a tarsadalom, az érdekeltek széles kore szerepet kaphat a hatosagi jogalkalmazast

végzd szerv feletti tirsadalmi ellendrzés ellatasaban®®

, amennyiben azt a kiilsé és belso
jogforrasok, valamint a szerv gyakorlata lehetové teszik — a nemzetkdzi szakirodalom mindezt
a tarsadalom watchdog®®* szerepével jellemzi, amelynek célja, a demokratikus
hatalomgyakorlas biztositisa a kozhatalommal bir6 hatdsagi jogalkalmazo szervek

5

vonatkozasaban®®, annak szervezeti vonatkozasait megragadva ez esetben. Ebbdl a

gondolatkdrbdl ered az informécioszabadsdg, amely madara alapvetd jogként keriil

meghatdrozasra a legtdbb vizsgalt orszagban3®®

, €s a betekintés egy fontos lehetdségét
biztositja, de ugyanigy taldlkozhatunk a tirsadalom bevondsdnak sokszinli formaival,
hasonldan, mint ahogy azt mar a [V. féfejezet elsé fejezetében megvizsgaltam kozelebbrol.

A masik szerep ezzel részben ellentétes: a kozszféra tevékenysége soran nem elenyészd
mértékben és potencidlisan jelentds hatassal tlinnek fel az érdekérvényesitok, lobbisték,

kiilonosen azokon a tertileteken, ahol jelentds anyagi érdekek is felmeriilnek az egyedi hatdsagi

349 entner, Cs.: Pénziigyi és koltségvetési igazgatds. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2015. 68-69. 0.

30 Alt, J. E. — Lassen, D. D.: Fiscal transparency, political parties, and debt in OECD countries. European Economic Review 50(6), 2006, 1403-
1405. o.

%1 Heald, D.: Why is transparency about public expenditure so elusive?. International review of administrative sciences, 78(1), 2012, 30-49.
0.

%2 OECD: OECD Best Practices for Budget Transparency. Parizs, OECD, 2002. 13-14. o.

353 Hohmann, B.: A hatésagi eljaras tarsadalmi ellenérzésének lehetéségei. Pécs, Tudatosan a Kornyezetiinkért Egyesiilet, 2018. 7-12. 0.

354 Bennett, W. L. — Serrin, W.: The watchdog role. In: Overholser, G. — Jamieson, K. H. (Szerk.): The press. Oxford, Oxford University Press,
2005. 169. o.

35 1.d. alIL1. fejezetben targyalt, magyar alkotmanybirosagi dontéseket ennek megalapozasdul.

36 Michener, G.: FOI laws around the world. Journal of Democracy, 22(2), 2011, 145-159. o. illetve 1d. az OECD fent targyalt jelentéseit e
targyban.
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igyekben (pl. gazdasdgi igazgatas eljarasai, versenyfeliigyeleti, szellemi tulajdonvédelmi
eljarasok)®®’. Ezek az érdekérvényesitok végsésoron negativan befolyasolhatjak a hatdsagi
eljaras és a szervezeti atlathatosag atlathatosagat, hiszen az altaluk képviselt érdekek
érvényesiilésének igyekeznek minél nagyobb teret és lehetdséget szerezni, és kozben a
kozigazgatas olyan alapvetd értékei és kovetelményei, mint a joghoz kotottség, a partatlansag,
a fliggetlenség, a torvény elodtti egyenldség és az egyenld bandsmod jelentdsen sériilhetnek.
Eppen ezért mind kiils6 szabélyozassal, mind pedig belsd eljarasrenddel korlatozni sziikséges
e szereplok tevékenységét, hogy ezeket a hatdsokat csokkenthessék, kizarhassak®®. E
tekintetben viszonylag hosszabb id6t vett igénybe a nemzeti szintii szabalyozasok elterjedése,

ahogy azt az alabbi abran lathatjuk:

Mexico 2010
Slovenia 2010
Austria 2012
Italy 2012
Netherlands 2012
Chile 2014

Germany 1951 I United Kingdom 2014

1950 19707 1990 ' 2010
1940 1960. 1980

United States 1946 ) Australia 1983
Canada 1989 A

Poland 200¢
Hungary 2006
Israel 2008
France 200¢

17. abra — Timeline of Lobbying Regulations.
Forras: OECD Publications. https://www.oecd.org/publications/lobbyists-governments-and-
public-trust-volume-1-9789264073371-en.htm (2021.04.27.)

2. Bels6 tényezok a szervezeti atlathatésag alakulasaban

2.1.Belsé elkotelezettség a szervezeti atlathatosag kialakitasara

A belsd elkotelezettség, mind a szervezet egésze (interperszondlis viszonyok), mind a
kozszolgalatot végzd személyzet (intraperszondlis meggy6zddés) nagy fontossdggal bir az
atlathatosag megteremtésében, hiszen a mar vazolt, Pallai-féle értéklancolatnak ezeken a
szinteken kell érvényesiilnie ahhoz, hogy a ra épiil6 szabalyozas, gyakorlat is erre alapozodjon.

A magasszintii elkdtelezettség elérése és fenntartasa nélkiil®*

e a kormanyzat értékei, céljai nem véalnak a szervezet sajatjava, a szervezet értékei,

célkitlizései pedig a kozszolgalati személyzetéve,

357 OECD: Lobbyists, Governments and Public Trust — Increasing Transparency Through Legislation (Volume 1). New York, OECD, 2009. 9-
12. 0.

38 OECD DAC, 2013. i.m. 4. és 5. alapelv

359 OECD: OECD Public Integrity Handbook. Parizs, OECD Publishing, 2020. 16-18. o.
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e aszemélyzet sajat, akar rovidtava érdekeinek érvényesitése elébbre kertiil, mint a kdzjo

szolgalata, a jogszabalyok betartdsa, a mar vazolt alapelvek érvényesitése,

e a feldllitott kiilsé és belsO szabalyok végrehajtasa akadozni fog, a szabalyozast

megkérddjelezik, megkeriilik €és kihasznaljak gyenge pontjait,

e aszerv ¢és a személyzet gyakorlata szembemegy a szabalyozassal, végiil pedig

e a vart eredmények, elonyok elmaradnak, helyette pedig nem kivant jelenségek

alakulnak ki (nepotizmus, uram-batyam viszony, korrupcio, befolyassal valo visszaélés,

sth.)3%,

Eppen ezért jelentds figyelmet és eréforrasokat kell szentelni ennek a kérdésnek a

szervezet vezetése €s iranyitasa soran azért, hogy a szervezeti atlathatdsag soran szinergiakra

épild fejlodést lehessen elérni. Ezek kozponti eleme az, hogy a kozigazgatds legfontosabb

eréforrdsa a személyzete

361

, és nem lehet figyelmen kiviil hagyni a személyzet emberi

tulajdonsagaibodl eredd hatranyokat és kockazatokat — ezért is, a kdzigazgatds nem mechanikus

oramunek, hanem sokkal inkabb dinamikus rendszernek tekintheté —, sot inkabb ezekre kell

épiteni az atlathatosag fejlesztésének bazispontjait, ahogy azt az alabbi, OECD altal kozzétett

sematikus abra is attételesen érzékelteti:

4 BEHAVIOURAL INSIGHTS FOR PUBLIC INTEGRITY

INTEGRITY
DEPENDS ON

o
-

PEOPLE’'S
CHOICE

Integrity policies need to take
behaviour into account.

IT IS NOT
ALL ABOUT

L

Over-strict control demotivates.

Trust is more effective.

THERE
ARE

NO ETHICAL
SUPERHUMANS

There are hundreds of ways
for morals to slip your mind
when taking a decision.

GUILT IS
SMALLER WITH

S

&

DIFFUSED
RESPONSIBILITY
Shared decisions and

disclosed information do not
guarantee ethical choices.

18. dbra — 4 jellemz6 viselkedési mintdzat a kozszféraban.

Forrds: OECD: Behavioural Insights for Public Integrity.

http://www.oecd.org/gov/ethics/behavioural-insights-for-public-integrity-9789264297067-

en.htm (2021.04.27.)

%0 Magyary, Z. — Kiss, 1.: A kdzigazgatis és az emberek. Budapest, Dunéntil Pécsi Egyetemi Kényvkiadé és Nyomda, 1939. 353-373. o.
%1 Reina, R., - Scarozza, D.: Human Resource Management in the Public Administration. In: Decastri, M., et. al. (Szerk.): Organizational
Development in Public Administration. Cham, Palgrave Macmillan, 2021. 61-63. o.
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E belsé elkotelezettség egyrészt alapszik a mar attekintett kiilsé tényez6k rendelkezésre
allasan, masrészt a személyzet €s szervezet célirdnyos fejlesztésén, amelynek kézéppontjaban
az értékkozpontisag (kdzszolgalati etika), a szabalyok és kovetésiik fontossaganak megértése,

1362

a tevékenység iranti alazat és a belsd kohézid erdsitése all>>“, a szabaly- és normaszocializacid

magasabb szintli elérése érdekében.

2.2.Belso szabalyozottsag és ennek megfelel6 gyakorlat

A fentiek targyiasult és normativ tartalmu kivetiilésének tekinthetd a jogalkalmazé szerv belsd
szabalyozasa, amely az adott szerv gyakorlataban értelmezi a kiils¢ — tarsadalmi, jogszabalyi
¢s egyéb — elvarasokat, és azok mellett biztositsa azt, hogy jogilag is érvényesithetd legyen az
ezek be nem tartasabol kovetkez6 feleldsség>®e,

Ennek keretében biztositani kell:

e ajogszabalyban meghatarozott® szervezeti struktura felallitasat és folyamatosan
torténd fenntartasates,

e az egyes szervezeti egységek €s vezetdi megbizatast betdltd személyek a
szervezeti rendnek megfeleld feladat- és hataskoroket kell szabalyozasban és
ténylegesen is birtokolniuk, annak érdekében, hogy el tudjdk latni a rajuk
kiszabott feladatokat,

e a szervezet egyes folyamatainak — kiemelt jelentéséggel a dontéshozatali és
kozhatalmi jogositvanyok gyakorlasaval kapcsolatos folyamatokra — a kiilsé és
belsé szabalyoknak megfelelden kell folynia®®,

e Dbiztositani kell az egyes miikddési folyamatok ellendrzését a belsd
kontrollkdrnyezet® sziikséges mértékii kialakitasaval és adott esetben a
szervezeti  integritds  szempontjabol  kitett  folyamatokra  tekintettel

68

integritasiranyitasi rendszer®® bevezetésével, fenntartasaval és integritas

tanacsado foglalkoztatasaval.

%2 pallai, K.: A tréningek szerepe az integritasoktatisban. Tdrsadalom és Honvédelem, 19(1), 2015, 27-43. o.

363 Radhika, D.: Ethics in Public Administration. Journal of Public Administration and Policy Research, 4(2), 28-30. o.

364 A hatosagi jogalkalmazashoz, mint kozfeladat ellatashoz és a kdzhatalmi jogositvanyok gyakorlasahoz kapcsolédoan, a jogalkalmazo szerv
jellegéb6l adédéan minden esetben jogszabaly rendelkezik a szervezet létrehozasardl és alapveté jellemz6ir6l, amely jogszabalyi
kotelezettséget jelent a hatosag oldalarol.

355 Nem elégséges ugyanis, hogy a hatosagi szerv létrehozasa utén létrejon a jogszabalyban és a belsé szabilyzatban meghatarozott szervezet,
annak folyamatosan fenn kell allnia és az egyes szervezeti egységekhez, személyekhez delegalt feladatokat ténylegesen is az arra
feljogositottaknak kell ellatnia annak érdekében, hogy az eredetileg szandékolt célt tolthessék be a szervezet egyes alegységei.

366 Errd] bévebben a VI. fofejezetben értekezek.

37 Kovécs, R. — Kovacs, T.: 4 belsé ellenérzés feladatai a szervezet szabdlyozott miikédésének biztositasaban a kozszféra teriiletén. In:
Babosik, M. (Szerk.): Geopolitikai stratégidk Kozép-Eurdpaban. Tanulmanykotet. Sopron, Soproni Egyetem Kiado, 2017, 634-640. o.

%8 Domokos, L., et. al.: Kockdzatelemzés és kockazatkezelés a kdzszféraban és a kozpénziigyi ellendrzésben. Pénziigyi Szemle, 60(1), 2015,
7-28. 0.

Pallai, K. - Kiss, N.: A teljesség felé. Integritasképzés-és kutatas a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen. Pénziigyi Szemle, 59(2), 2014, 167. o.
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3. Integritaismenedzsment szerepe a hatosagi eljaras  atlathatéosaganak

megteremtésében

Az integritas kozigazgatasban, hatosagi eljarasban betoltott fogalmaval mar foglalkoztunk jelen
féfejezet bevezetdjében, e fejezet keretében azt vizsgdlom meg kozelebbrdl, hogy milyen
szerepe lehet az integritismenedzsment rendszereknek a szervezeti 4tlathatosag fejlesztésében.

Eldzetesen azt a megallapitast tehetjiik, hogy a fejezetben megvizsgalt kiilsé €s belsd
tényezok egyiittesen, egyszerre fejtik ki hatasaikat a kozigazgatas szervezetrendszerére, annak
hat6sagi jogalkalmazo szerveire és személyzetére, és ennek megfelelden ezek hatékony kézben
tartasa, az atlathatosag ¢és az integritas biztositasa is csak egy folyamatosan ellatott, fejlesztési
tevékenységként képzelhetd el, hiszen igy valik képessé a szervezet a dinamikusan valtoz6
kornyezet adottsdgaira vald adekvat reagaldsra — nem csak az atlathatésag, hanem mas
szempontok (pl. hatékonysdg) szempontjabol is. E folyamatosan végzett tevékenység
résztevékenységeit — tehat azokat az intézkedések, amelyek az integritds megorzésére és a
szervezet eziranyu fejlesztésére irdnyulnak — fogja 0ssze az integritismenedzsment rendszer.

Ezt az OECD 2009-es keretrendszere az alabbi 1€pések dsszeségeként foglalta dssze:

Risk analysis

Determiningand Codes of conduct
defining and ethics

e

Conflictsof interest

Trainings

Guiding towards

. . — Advice, counsellin
mntegrity . eling

Declarations

Recourse
mechanisms

Monitoringintegrity = Whistle-blowing

Regulating lobby
practices

/ Investigating

Sanctioning

Enforcing integrity

19. dbra — Az integritds menedzsment rendszer legfontosabb részei.

Forras: OECD, 2009, i.m. alapjan:
https://m.ebrary.net/60757/political science/approaches strengthening public sector inteqgr

ity framework (2021.04.27.)
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Az integritas fejlesztése és fenntartasa soran a koncepcid 4 {6 1épést vazol, amely nagyban

koveti az egyébként PDCA (plan-do-check-act) néven ismert felosztast>®°:

1. a folyamat elsO 1épése, az értékek, célok, szabalyok feltarasa és meghatarozasa az
altalam mar a kordbbiakban vizsgalt kiilsd ¢és belsd tényezOk kovetkezetes
szambavételét, és az ez alapjan torténd tudatos tervezést az intézkedések bevezetése
elott,

2. a rendszer megvaldsitasi fazisaban képzéssel, tanacsadassal és az elkotelezés egyéb
formaival segitik a szervezet és a személyzet fejlodését,

3. azintézkedések, beavatkozasok eredményeit mérik és folyamatosan dsszehasonlitjak
a megel6zo 1dészak eredményeivel, és ezek alapjan

4. kiértékelik az eredményeket és ennek adatait bemenetként veszik figyelembe egy

ujabb korfolyamati ciklus tervezési fazisanal.

A terjedelmi keretekre tekintettel e rendkiviil fontos tevékenység tovabbi részleteinek
elemzését tovabb nem kifejtve, vizsgaljuk meg, hogy az integritasiranyitdsi rendszer milyen
mértékben tud hozzajarulni a szdmunkra relevans szervezeti atlathatésag megvalosuldsahoz.
Ahogy a hatosagi eljaras atlathatosaganak, szervezeti atlathatésagra vonatkozo, jogtudomanyi
tekintetben értelmezhetd targydndl maér meghataroztuk, szervezeti atlathatosagrol akkor
beszélhetiink, ha a teljes szervezetrendszerben, az egyes szervek kapcsoléoddsaiban, és az egyes
hatosagi jogalkalmazast végzo szervek belsé viszonyaiban is megmutatkozo integritds,
Jjogszeriiség, rend és megismerhetdség.

Az elsé jellemzd vonatkozdsat nem érdemes hosszabban vizsgélni: amennyiben egy
integritasmenedzsment rendszer nem alkalmas az integritas kialakitdsara, novelésére a fenti
vonatkozasokban, akkor nem tolti be szerepét és wjra kell gondolni, de jelen értekezés
szempontjabol induljunk ki abbdl, hogy az integritismenedzsment, mint 0jitd tevékenység a
kozigazgatas alkalmas feladatanak betoltésére.

A jogszeriiseg vonatkozdsaban az integritdas rendszer mar alapjait tekintve kitiizi a
szervezet, a személyzet feladatvégzésének, a tevékenység ellatdsanak jogszerliségét, mint
értéket, igy az integritasiranyitasi tevékenység egyértelmiien pozitiv irdnyba tudja befolyéasolni
a szervezet eziranyu teljesitményét. Ezt lathatjuk Jeremy Pope megkdzelitésén is, aki mind az
integritasrendszer alapjainal, mind pedig a nemzeti integritas elérend6 céljainal is szerepelteti

a jogszeruséget:

39 S4ntha, Gy.: A menedzselt 4llam - A menedzsmentciklusok és az ontokéletesitd folyamatok jelentdsége a kdzigazgatds-fejlesztésben
(doktori értekezés). Budapest, Pazmany Péter Katolikus Egyetem, 2021. 320-321. o.
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20. abra — Nemzeti integritasrendszer elemei.
Forras: Pope, J. (Szerk.): National Integrity Systems: The TI Sourcebook. Berlin,
Transparency International, 1996. alapjdn dsszeallitotta: Pallai, K., 2014, i.m. 182. o.

A rend vonatkozasaban az integritismenedzsment rendszer egy ujabb szabalyozasi
szintet jelent a szervezet belsd szabalyozasaban, amelynek egyértelmien az a legfobb
célkitlizése, hogy a szervezet a meghatarozott keretek kozott, a ra vonatkozo6 szabalyok és az
érvényesiilo elvek, értékek keretei kozott végezze a tevékenységét, egyszoval rend jellemezze
tevékenység-ellatast.

Végiil a tarsadalmi, érdekelti megismerhetoség témakorében is eldsegiti a szervezeti
atlathat6sag megvaldsulasat: szabalyozottd valnak a folyamatok, a hatosagi jogalkalmazasi
folyamat, épplgy, mint a kozérdekii adatok igénylésére vagy az érdekérvényesitok fogadasara,
ajandékok elfogadéasara vonatkozo6 elvarasok. A szervezet a rendszer keretei kozott aktivabban
kommunikalni koteles torekvéseit €s a szervezeti atlathatosag elért eredményeit, mint enélkiil,
igy e valtozasok mindenképpen a megismerhetdség javulasa irdnyaba hatnak.

Egy kritikai megjegyzés azonban megfogalmazhat6: az integritdismenedzsment rendszer
is bels6é szabalyozas — ahogy lathatjuk az OECD ko&zszféraban tapasztalhatdé viselkedési
mintdzatainak alakuldsan, a tlszabalyozottsdg végsdsoron atlathatatlansaghoz, a tervezett
célok elérésének lehetetleniiléséhez és visszaesd motivaciohoz vezethet®. Eppen ezért az

integritasirdnyitasi rendszer szabalyanyagdnak kialakitdsa sordn mindenképpen arra kell

80 OECD, 2018, i.m. 4. fejezet http://www.oecd.org/gov/ethics/behavioural-insights-for-public-integrity-9789264297067-en.htm
(2021.04.27.)
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torekedni — ahogy minden mds szabdlyozas terén is -, hogy a szabdlyozas legyen egyszerti,
szoritkozzon a sziikséges témakorokre €s legyen az alkalmazodja szdmdra értelmezhetd
szovegzettel ellatva, valamint a dolgozok rendszeresen kapjanak képzést a rendszer
kovetelményeirdl, annak érdekében, hogy a belsd érdekeltek szamara is érthetd, értelmezhetd,
alkalmazhat6 maradjon a rendszer, amely a rendszer hatékonysaganak rontasa helyett annak
nagyfoku segitésére vallalkozik. Ha a fenti feltételek megvalosulnak, az integritdismenedzsment

rendszer nagyban hozzajarulhat a szervezeti atlathatosag megteremtéséhez.
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VI. Az atlathatosagot befolyasolo tényezok a hatosagi eljaras

folyamataban

Ahogy azt a korabbi fejezetekben lathattuk, a hatosagi eljaras atlathatosaganak biztositasaban
az Osszes — jogalkotdsi, szervezeti, az eljarasra ¢és hatdsagi jogalkalmazd szerv
egylittes hatasa fogja eredményezni azt, hogy a hatdsagi eljaras a jogtudomanyi értelmezésnél
meghatarozott alanyok irdnyaba megismerhetové, érthetéveé, kovethetové valik, a
lehetdségekhez képest bevonason €s a dontések diverzifikdlasan alapul, az eljarast megel6zden,

alatt, és azt kovetden is is®’t

. Mégis, ezek koziil kiemelkedik az eljards, mint folyamat
atlathatosaga, vagy ahogy a nemzetkdzi szakirodalom megkozeliti, a procedural transparency
témakore®’2. Ez a megallapitas arra alapozhat6, hogy az eljaras atlathatosaganak legfontosabb
alanyai, az tgyfelek, mégiscsak ezen egyedi hatosagi ligyon (vagy tligyek Osszekapcsolddo
lancolatan, pl. hatosagi ellendrzést kdvetd hatdsagi eljaras) keresztiil keriilnek kapcsolatba
elsédlegesen a hatdsagi jogalkalmazo szervekkel®’®) ezen eljars tapasztalatai — mivel a
kozhatalmi tevékenységbdl adododan jelentds beavatkozds lehetséges az tigyfél élet- és
jogviszonyaiba — adjak majd megitélésiik alapjan és végsGsoron, az itt érzékelt atlathatosagi
problémak fogjak majd alakitani azt a bizonyos kormanyzatba, kozhatalmi szervekbe vetett
bizalmukat®**, amelynek biztositasa céljabol vélik igazan relevanssa az atlithatosag témakore
a jogallami kdvetelményeken és elvarasokon tul, amelyekkel a kordbbiakban foglalkoztam mar.
A tobbi, eddig vizsgalt tényezd kozvetve, attételesen érezteti a hatasat ehhez képest.
Ennek megfelelden jelen fofejezet keretei kozott az alabbi, az eljards folyamatanak
atlathatosagahoz sziikséges részelemek vizsgalataval foglalkozok:
e az eljarast megel6z6 szakasz tekintetében az egyes informacioforrasokkal, amelyek a
hatdsagi eljarasra vonatkoz6 szabalyok, formanyomtatvanyok, gyakorlati kérdések

megismerését, értelmezését segiti el (1.1. alfejezet),

371 Ezt a megallapitast itt mar kiildn nem bizonyitom vagy tdmasztom ala érvekkel vagy szakirodalmi hivatkozassal, ezeket Id. a megel6z6
fofejezetekben.

372 OECD, 2003, i.m. 46-49. o.

Dragos, D. C. et. al., 2012, i.m. 134-140. o.

Michener, G. — Bersch, K., 2013, i.m. 234. o.

Shapiro, M.: Administrative law unbounded: Reflections on government and governance. Indiana Journal of Global Legal Studies, 8(2), 2001,
375. 0.

373 Vigoda, E., 2002, i.m. 527-530. o.

874 Grimmelikhuijsen, S., et. al.: The effect of transparency on trust in government: A cross-national comparative experiment. Public
administration review, 73(4), 2013, 575-586. 0.
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e az eljards kezdetéhez kapcsoloddan az értesités, a tdjékoztatasi kotelezettség és az
anyanyelv hasznélat szabdlyaival, amelyek biztositjak az eljaras kovethetdségét (1.2.
alfejezet),

e az eljaras érdemi részéhez kapcsoloddan — legyen szo akar hivatalbol, akar kérelemre
indult eljarasrol — a részvételt biztositd tigyféli jogosultsagokkal (2. fejezet), az eljaras
keretében felmeriild informaciok megismerését biztositd iratbetekintési joggal, és
kapcsolattartas szabalyozasaval (1.2. fejezet),

e a dontéshez vagy az eljaras sordn felmeriilé hatosagi cselekményhez kapcsoléddan a
azok érthetdségével, végrehajthatosagaval, megalapozottsdgaval és a lehetdség szerinti
dontési diverzifikacioval (3. fejezet),

e ajogorvoslati eljarasok és az esetleges végrehajtas atlathatosdgaval (4. fejezet) és végiil,

e mindezek -elektronikus kornyezetben valod értelmezhetdségével, az elektronikus

kapcsolattartas eltér6 jellemzdivel (5. fejezet).

Ezek segitségével keretbe foglalhatéd és folyamatdban is értelmezhetové valik az egyedi
jogalkalmazasi eljaras atlathatésag szempontjabol fontos tényezdi és azok hatésa a teljes eljaras

atlathatosagara, az ligyfelek és az érdekeltek atlathatosag érzetére.

A hatdsagi eljaras atlathatésaganak részelemei

Az eljaras folyamatdban értelmezve

Szabalyozas
megismerhetosége,
érthetdsége

Ugylefrdsok
Ugysegéd szolgaltatasok
Kormanyzati tajékoztatas

Elérhetdség

Hatékony jogorvoslat

Eljarasi atlathatdsag

Dé&ntés érthetdsége,
végrehajthatésdga,

megalapozottsiga

ELJARAS DONTES 3 )
KEZDETE HATOSAGI CSELEKMENY VEGREHAJTAS
FLARAST MEGELOZO KERELEM VIZSGALATA JOGORVOSLATI ELIARAS
SZAKASZ TENYALLAS TISZTAZASA
BIZONYITAS

Eljarasi atlathatosa

Diverzifikcié TR
Déntés vagy cselekmény

Ertesités érthetésége,

Végrehajtasi cselekmények
érthet6sége,
végrehajthatdsaga,

Anyanyelv hasznalat végrehajthatéséga,
megalapozottsdga

megalapozottsadga

Elérhets és hatékony
Jjogorvoslat

21. abra — A hatosagi eljaras atlathatosaganak részelemei —
az eljaras folyamatdaban értelmezve.
Forras: sajat szerk.
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1. Informaciéforrasok a hatésagi eljarasban

Az éatlathatésag altalanos ¢és hatosagi jogalkalmazéasra vonatkoztatott, jogtudomanyi
definiciojanak kozéppontjaban a bevonas mellett a felfoghatosag, az érthetdség és a vizsgalt
folyamat — esetiinkben elsddlegesen az egyedi hatosagi ligy — értelmezhetdsége all, az értekezés
eddig megtett vizsgalodasai alapjan. Ha ezekbdl indulunk ki vizsgdloddsunk soran, azt a
megallapitast tehetjiik, hogy hiteles, pontos, minden relevans szabalyra, és részletre kiterjedd
tajekoztatasnak ¢és informdacioknak kulcsfontossagii szerepe van az  atlathatdsag

megteremtésében®’

, hiszen ezek hianyaban mar az alapvetd feltétel, az atlathatosag
biztositasanak objektiv lehetdsége veszik el.

Az informdacid biztositasa azonban nem vizsgalhatd Onmagéiban, hatasa, tényleges
érvényesiilése valojaban attol fog fiiggni, hogy

e az atlathatdsag alanya szadmara mennyiben lesz érthetd, értelmezhetd az informacio
tartalma, mert ez tobb, a szubjektumhoz k&tddd tényezéhoz kapesolodik®'®, de mégis,
elkiilonithetd egy olyan elvaras- és kovetelményrendszer, amely alapjan a kozzétett
informécio 4altaldnossagban értelmezhetd valik a tarsadalom legnagyobb tobbsége
szamara (Id. jelen fejezet 1.1.1. alfejezetében irtakat),

e masrészrol Osszekapcsolodik az adott eljardsi szakasszal, amelyben az informacid
relevanciaval bir: nyilvanvaloan az eljarast megel6z6 szakaszban mas tipust, targykori
informéciokra van sziiksége az atlathatdsag alanyainak, mint az eljaras folyamataban,
vagy az esetlegesen kapcsoldodo jogorvoslati, végrehajtasi eljarasok kapcsan, éppen
ezért jelen fejezet keretei kozott ennek megfelelden, eljarasi szakaszok szerinti
tagolasban targyalom az atlathatosag megteremtéséhez sziikséges informaciok és
informéacioforrasok korét és jellemzdit,

¢ informacidatadas modszertani megoldasa sem Iényegtelen e témakorben, hiszen a mai
modern kozigazgatasi rendszereinek informacidaramlasi folyamatai mar jellemzden az
elektronikus térben zajlanak és a tarsadalmi érdekeltek, koztiik az tigyfelek legnagyobb
része is mar ezt varja el a kozigazgatastol és azon beliil a hatosagi jogalkalmazas

1377

folyamatatol és a jogalkalmazéd szervektd az atlathatésag novelése érdekében.

Ekozben azonban kialakulhatnak olyan tarsadalmi csoportok, amelyek valamely

375 Hosseini, M., et al.: Four reference models for transparency requirements in information systems. Requirements Engineering, 23(2), 2018,
251-260. 0

376 |_d. pl. Budai, B. — Gerencsér, B. — Veszprémi, B.: 4 digitdlis kor hazai kozigazgatdsi specifikumai. Budapest, Dialég Campus, 2018. 21-
22. 0.

377 Danziger, J. N. — Andersen, K. V.: The impacts of information technology on public administration: an analysis of empirical research from
the “golden age” of transformation. International Journal of Public Administration, 25(5), 2012, 591-600. o.
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jellemzdjik (pl. digitalis irastudas, szélessavu internetelérés lehetdségei, életkori
sajatossagok stb.) miatt éppen az elektronikus kornyezetben zajlé informécidatadas

k378

folyamatat talalja majd atlathatatlanna Eppen ezért, ezzel a problémakorrel

kozelebbrdl a jelen féfejezet 5. fejezetében foglalkozok részletesen.

E kiindulépontok alapjan vizsgéaljuk meg a hatdsagi jogalkalmazéasi folyamat egyes
szakaszaiban az atlathatosag megteremtéséhez és fenntartdsdhoz sziikséges informacioéforrasok

egyes jellemzoit.

1.1. Eljarast megel6zo informaciok
1.1.1. Szabdlyozds megismerhetosége, és érthetosége

A hatoésagi eljarasokra vonatkozo anyagi és eljarasjogi, altalanos és kiilonds jogszabalyi
kovetelmények, irdnymutatdsok, szakmai Gtmutatok, és minden a jogalkalmazasi
tevékenységre pontencialist hatast gyakorld, normativ dokumentum teljeskorii és naprakész
megismerhetéségének Dbiztositdsa jogdllami kovetelményként fogalmazddik meg az
allamszervezettel szemben, hiszen a jogbiztonsag egyik elemének tekinthet6 az, hogy ezeket az
allampolgarok széles korben megismerhetik, és erre épitve, e szabalyok alapjan alakithatjak
élet- és jogviszonyaikat®’®,

Ennek keretében nem csak e jogforrasok megismerhetdsége lényeges, hanem a
jogalkotashoz kapcsolodd fofejezetben mar ismertetett normavilagossaghoz és egyszert,
érthetd szovegezéshez is kapcsolddik elvaras. Csak akkor varhat6 el érdemben az érdekeltek,
az eljaras késoObbi szakaszaiban tligyfélként vagy az eljards egyéb szerepldiként eljard
személyek szabalyoknak megfelel6 magatartasa, onkéntes jogkdvetése, ha szamukra nem csak

elérhetd, hanem értelmezhetd is a vonatkozd jogi szabalyozas®®®

, s0t H. Szildgyi Istvan
gondolatait kévetve még az ez alapjan kialakuld jogosultsig-tudatra is sziikség van®!, annak
érdekében, hogy az érintett felek ne csupan passziv szerepldi legyenek az eljarasnak, hanem
akar jogszabalyokra épitett koveteléseiket is meg tudjak fogalmazni. Az ide vonatkozo
kovetelményeket kivaldan tikrozi ¢és Osszefoglalja a brit korményzat 2020 januarjaig

alkalmazott Good Law elnevezésti programja®® amely szerint a jo jogszabaly — és ez jol

878 Cecchini, S. — Raina, M.: Electronic government and the rural poor: The case of Gyandoot. Information Technologies & International
Development, 2(2), 2004, 68-69. o.

Molnar, S.: A kozigazgatas informatizalasatol a befogadd e-kozigazgatasig. Vezetéstudomdny-Budapest Management Review, 42(3), 2011, 23-
25. 0.

379 Petrétei, J., 2009, i.m. 154-155. 0.

380 Dedk, D., 2008, i.m. 200. o.

381 Y. Szilagyi, I.: A jogtudat-kutatasok elméleti kérdései. MTA Law Working Papers, 2016/12., 11. o.

382 UK Government: Good Law. https://www.gov.uk/government/collections/good-law#good-law-speeches- (2021.04.27.)

131



https://www.gov.uk/government/collections/good-law#good-law-speeches-

alkalmazhat6 a hatdsagi jogalkalmazas joganyagéval kapcsolatban is — sziikséges, vilagos,

koherens, hatékony és hozzaférheto.
1.1.2. Ugymenet leirdsok, tajékoztaté anyagok, kormdnyzati tajékoztatds

A fenti gondolatmenetet folytatva, a szolgaltaté allam és az tigyfélkdzpontiisag gondolatainak
elétérbe helyezésével®® eljutunk ahhoz az elvarashoz, hogy napjainkra a tarsadalmi érdekeltek
teljeskorli informalasahoz, a hatdsagi eljarasra vonatkozo informéciok hatékony terjesztése
érdekében nem elégséges dnmagaban a normativ erdvel rendelkez6 anyagok és jogszabalyok
elérhetdségének biztositasa, ezek megértését tovabbi eszkdzokkel kell segiteni.

Ennek formai a gyakorlatban igazan soksziniiek lehetnek, szamunkra e dokumentumok
tartalma, és kozreadasuk célja lesz a relevans: az egyes ligytipusokra, eljarasokra vonatkozo,
joganyagot, kovetelményeket Osszefoglald anyagok segithetik a tarsadalmi érdekelteket, a
leendd iigyfeleket az eligazodasban, megismerhetové teszik a hatosagi jogalkalmazas
szervezetrendszerének tagozodasat (itt gondolva pl. a hataskorrel és illetékességgel rendelkezd
hat6sag megtalalasdban segitséget nyujtd6 dokumentumokra), az eljaras legfontosabb részleteit.

Meg kell jegyezni, hogy ezeket az interakcidval még nem jaro segédleteket, tajékoztatd
anyagokat az elektronikus kozigazgatas els6, belépd szintjének tekinti szdmos szakirodalmi
szerz6°®*, hiszen lehetévé teszik azt, hogy a hatosig személyes taldlkozas nélkiil adjon 4t

informéciokat az adott hatosagi ligytipus menetérdl, ahogy ezt az alabbi abran is lathatjuk:

Horizontal
Integration

Complex

Systems integrated
across different
functions

Real one stop
Vertical |shopping for citizens

Local systems linked
to higher level
systems

Within similar
Transaction | functionalities

Services and Forms
on-line

Working database
supporting online

Technological and Organizational Complexity

Catalogue
Online Presence |
Catalogue Presentation
Downloadable Forms

Simple

Sparse Complete
Integration

22. abra — Az elektronikus kozigazgatds szintjei — az alkalmazott megoldas komplexitdasa és az
online térben elvégezhetoé miivelet jellege, integracioja fiiggvényében.
Forrds: Berntzen, L. — Olsen, M.G.: Benchmarking e-Government - A Comparative Review of
Three International Benchmarking Studies. In: IEEE: ICDS '09: Proceedings of the Third
International Conference on Digital Society. Washington, IEEE Computer Society, 20009.

383 Ramsey, T.: On Demand Government — Continuing the E-government Journey. Lewisville, IBM Press, 2004.
Szakos, J.: A kozigazgatas reformiranyzatai K6zép-Kelet-Europaban. Metszetek-Tdrsadalomtudomanyi folydirat, 9(4), 2020, 124-142. o.
384 Tozsa, 1.: E-Government—elektronikus kdzigazgatas. Magyar Tudomdny, 169(7), 2008, 833-834.0.
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Az elektronikus kozigazgatas tovabbi szintjeit és azok hatasait az atlathatosagra ehelyiitt

nem vizsgalom tovabb, a 5. fejezet kontextusaban dolgozom fel.

1.1.3. Ugysegéd tipusii szolgdltatdsok

Az ligysegéd vagy mas hasonlod jelentéstartalommal bird kozigazgatdsi szolgaltatasok nem
feltétlentil az elektronikus kzigazgatas fent mar emlitett szintjeiben, de mégis tovabb folytatjak
a fent mar vazolt fejlodést az iigyféllel vald kapcsolattartds soran. E tevékenységek
kozéppontjaban a leendd iigyfelek minél hatékonyabb tdjékoztatasa, segitése all az

iigyfélkapcsolat hatékonysaganak novelése érdekében®,

A szolgaltatasok keretében egy
képzett szakszemélyzet abban segitheti, hogy sikerrel eligazodjon az ligyfél hatosagi eljaras
folyamataba, akar csak azzal, hogy kihelyezett ligyintézési lehet6ségét biztositanak szamara a
lakohelyéhez kozel, segitik a hatosagi ligyek meginditdsat a kérelemre induld eljarasok
tekintetében, és hasonl6 timogato szolgaltatasokat nyujtanak az eljaras alatt, de nem vagy nem
minden esetben veszik at a hatosag szerepét®®®. A szolgaltatas legfontosabb jelentdsége az
atlathatésag szempontjabol abban 4ll, hogy a kozigazgatds merev szabdlyozasanak és

feladatellatasanak ellenstlyozasaként a személyességet®®’

, @ személyes segitségnyujtast ¢és
igyintézést helyezik el6térbe, amely a folyamatosan digitalizalodd ¢és ezaltal az
allampolgaroktol részben tavolodd, elidegenedd kozigazgatidsi rendszerek problémait
hatékonyan ellensulyozhatja és helyreéllithatja az allampolgarokban az ezek alkalmazasabol

ered6 aggalyokat és ellenérzéseket>ee,

1.2.Az eljarashoz kapcsolodé informaciok
1.2.1. Ertesités, tajékoztatdsi kotelezettség és anyanyelvhaszndlat

Az eljaras meginditasardl szolo értesités forduldpont a hatdséagi eljaras és kozvetve az
atlathatosagi vonatkozasok tekintetében: amig az eljarast megelézéen az eljarasok
atlathatésaganak alanya altalanossagban a tarsadalom, a tarsadalmi érdekeltek, addig e ponttol
kezdddve a hatdsagi eljaras ligyfelei valnak az atlathatosag elsészamu alanyava, hiszen a
hatdsagi jogalkalmazas, kdzhatalmi jellegére is tekintettel jelentds beavatkozast tehet a személy

¢let- és jogviszonyaiba. Ennek megfelelden e nyitdpont nagy fontossaggal is bir: az ligyfél az

%5 Kiss, P. J.: Ugyfélkapcsolat hatékonysdgi szempontjai. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2018. 7-9. o.

386 Gondoljunk itt a magyar jogalkalmazasi rendszerben a kormanyablakok funkciéira is, amelyek a megindithato hatosagi iigyek jelentds
részénél pusztan az elérhetdséget és a kapcsolattartast segitik eld, nem végeznek érdemi hatdsagi jogkorgyakorlast az adott tigytipusban.

%7 Rixer, A.: A kozigazgatés 0j irdnya: a személyesség. Glossa luridicata, 6(1-2), 2019, 243. o.

388 \Wukich, C. — Mergel, I.: Closing the Citizen-Government Communication Gap: Content, Audience, and Network Analysis of Government
Tweets. http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2488681 (2021.04.27.)
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értesitésbol szerezhet tudomast az eljaras megindulasardl (illetve eljarasi cselekményekrdl) —
éppen ezért annak kozlése (vagy éppen a kozlés elhagyasa)®, az értesités tartalmanak
értelmezhetdsége valik fontossa. E tekintetben hasonldak a kdvetelmények, mint a szabalyozas
megismerhetdsége soran — minden a hatésag ¢€s tligyfél vonatkozasaban felmeriild
kommunikécio (legalabbis a hatdsag részérdl), igy az értesités €s azt kovetd minden hatosagi
dokumentumok, tajékoztatas is legyen
o sziikséges — tehat a hatdsag nyujtson teljeskorti tdjékoztatast az ligyfél jogairdl és
kotelezettségeirdl, az eljaras lefolyasarol, az igénybevehetd lehetéségekrol, de ekézben
torekedjen az egyenstly megtartdsara ¢és ne adjon feleslegesen olyan
tobbletinformaciokat kdzre, amely zavarhatjék a fentiek megértését, attekintését>®,

e vilagos — tinjon ki beldle, hogy az adott tajékoztatds, dokumentum kibocsatasaval mi a
hatdsag célja, milyen kdvetelményeket juttat érvényre, mit var az tigyféltél és milyen
feltételek mellett. Legyen egyértelmi, targyilagos, de egyben érhetd laikusok szamara
5391

e koherens — amelynek mind a kiadott dokumentumban, aktusban, mind pedig a teljes
eljaras hatosagi dokumentéaciojaban érvényesiilnie kell: a hatdosag kommunikaciojéba,
kiilondsen a dontéseiben ne legyenek ellentmondasok, indokolatlan ellenérvek, hanem
azok egyetlen logikus lancolatra, érvrendszerre épiiljenek fel, mert ez esetben varhatd
az, hogy az tigyfél e dontést magaéva tudja tenni, elfogadja és végrehajtja azt, és nem
kell a kdzhatalmi jogositvanyokkal élve, rikényszeriteni az abba foglaltakat®®?,

e hatékony — tehat a hatdsagi jogalkalmazd szerv maga is hatékony, azaz 1ényegretord,
letisztult kommunikaciora térekedjen ezekben a dokumentumokban, és ez irdnyba
terelje az eljaras Osszes résztvevdjét, mind kommunikaciojukat, mind eljardsban
gyakorolt magatartasukat tekintve3%,

o s végilil megismerhetd — tehat az ¢érintettek szdmara szabadon hozzaférhetd ¢és

értelmezheto.

39 Ennek alkotmanyos kdvetelményeivel a magyar Alkotméanybirdsag is foglalkozott korabban és kijelentette, hogy nem kényszerithetd az
ligyfél vagy egyéb szerepld a hatosagi cselekmények kovetésére, arrdl a hatdsag értesiteni koteles e feleket. Ld. 17/2015. (VI. 5.) AB hatarozat,
ABH 2015, 773, 803., Indokolas, 109.

39 PI. ilyennek tekinthetjiik a magyar szabalyozasbol csak az elmult idészakban kikeriil fliggd hatalyt dontést, mint a hatosag egyik dontési
tipusat, amelynek tigyféli értelmezése szamos problémat vetett fel. Ld. Balazs, 1. — Gajduschek, G. — Koi, Gy.: ,,Megsziintetve megdrzés?” A
kozigazgatasi hatosagi eljaras Ujraszabalyozasa az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo torvényben. MTA LAW WORKING PAPERS,
2020/15., 9-10. o.

%1 Dudés, F. et. al.: Az dllamigazgatdsi eljards dltaldnos szabdlyairdl sz616 1957. évi IV. torvény médositdsardl és egységes szovegérdl alkotott
1981. évi 1. torvény alkalmazdsdahoz. Budapest, HVG-Orac Kiadé. 1995, 13. o.

2 Bouckaert, G., 2012, i.m. 109-113. o.

393 patyi, A. — Varga, Zs. A.. A kézigazgatasi eljardsjog alapjai és alapelvei. A magyar kozigazgatds és kozigazgatdsi jog alaptanai
(Institutiones Administrationis) V. kotet. Budapest, Dialog Campus Kiado, 2019. 204-205. o.
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Az anyanyelvhasznalat témakore egy specialis kérdéskort vetit elénk, amelynek minden
részletére kitérd elemzés szétfeszitené jelen fejezet fokuszat, de 1ényegét tekintve mégis fontos
a megragadasa az atlathatosagi vonatkozasok szempontjabol: a hatdsagi eljarasok lefolytatasa
soran — kiilondsen egyes speciélis iigytipusok esetén®** - eléfordulhat az, hogy az iigyfelek
specialis tulajdonsaga, élethelyzete dontdéen befolyasolja a hatdsagi eljarasok atlathatosagat,
mégpedig azért, mert befolyassal van a megértésre, az egyes szabalyozasok hozzaférhetdségére,
a hatésaggal valdé kommunikacié folyamatara: ennek egyik tipusa az adott allam hivatalos
nyelveitdl, igy a hatosagi eljaras hivatalos nyelvétdl eltéré nyelven ért6 ligyfelek kezelésére
vonatkozo szabdlyozas, de az anyanyelvhasznalati szabalyok témakorébdl kitekintve ide
sorolhatnank a fogyatékossaggal €10, segitségre szoruld személyek korét, sét az eljarasi
képességében korlatozott személyeket (életkoruk, vagy mas jellemz6jiik alapjan) is.

Az egyes nemzeti szintli eljarasi szabalyozasok részletes elemzése helyett e fejezetben
azokkal az elvarasokkal és kovetkezményekkel foglalkozok, amelyek részben a jogallami
kovetelményekbdl, részben pedig a nemzetkozi elvarasokbol fakadnak:

e a hatékony és részletes informaciddramlas ezekben az eljardsokban még inkabb kiemelt
szerepet tOlt be, tekintettel arra is, hogy a kommunikacionak egyrészt a nemzetiségi,
kiilfoldi vagy sériilt személy, valamint az ket segit6 személy iranyaba is kell iranyulnia,
¢€s az 0sszes résztvevo esetében el kell érni legalabb azt a szintet, hogy szdmara az eljaras
attekinthetévé, megismerhetdvé, értelmezhetdvé valjon3®,

e az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye®®, az Eurdépai Unio Alapjogi Chart4ja®”’, a
magyar Alaptorvény>* és az altalanos eljarasi alapelvek alapjan e tekintetben kiilonosen
nagy koriiltekintéssel kell a torvény elotti egyenldség, a részrehajlas mentes dontéshez
¢s tisztességes eljarashoz valo jog kovetelményeit, mert az ligyfelek jogai ezekben az
eljarasokban potencidlisan kdnnyebben sériilhetnek, mint egy hatranyokkal nem kiizdd

igyfél esetén.

A kapcsolattartasra vonatkozo szabalyozas tovabbi atlathatdsagi vonatkozasait jelen
fofejezet 5. fejezetében vizsgalom részletesen, a hatdsagi eljaras keretein kiviil esd, de a
hatdsagi szerv altal tanusitott kommunikécié jellemzdivel pedig az értekezés VII. fofejezetében

foglalkozok.

34 foy pl. idegenrendészeti, allampolgarsagi, anyakonyvi stb. iigyeknél.

3% Wolniak, R. — Skotnicka-Zasadzien, B. — Zasadzien, M.: Problems of the Functioning of E-Administration in the Silesian Region of Poland
from the Perspective of a Person with Disabilities. Transylvanian Review of Administrative Sciences, 15(57), 2019, 146-152. o.

3% | d. 14. cikk

%7 Ld. Az Eurdpai Uniérél sz616 szerzddés (EUSz.) 2. cikk, az Eurépai Unié miikddésérél szolo szerzédés (EUMSz.) 10. cikk, illetve az
Alapjogi Charta 21. cikk (1) bek. és 26. cikke

3% Alaptorvény H) cikk, XXIV. cikk (1) bek.
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1.2.2. Iratbetekintési jog

A kovetkezo fejezetben részletesen vizsgalt ligyféli jogallas egyik részjogositvanyat jelenti az
eljaras soran keletkez6 dokumentumok, iratok, informacidokba valo betekintés lehetdsége,
amely kovethetdvé, utolag is ellendrizhetdvé teszi a hatosagi eljarasok folyamatat. E
jogintézmény lehetdvé teszi az ligyfél szdmara azt, hogy érdekeit, jogait érvényesitse az
iratbetekintés sordn megismert informaciok kapcsan, igy csokkenti az iigyfelek
kiszolgaltatottsagat, ¢s egyfajta kiegyensulyozast is végez az eljarasra vonatkozo jog hasonld

jogosultsagok szerepeltetésével3*®

, amelynek atlathatosagfokozo6 hatdsa van. Az iratbetekintés
joga azonban nemcsak az ligyfelet, hanem az eljards egyéb szerepldit (tanut, szemletargy
birtokost, stb.) is, sét elviekben kozvetlen érdekeltség vagy jogi felhatalmazottsag alapjan

harmadik személyek is betekinthetnek az iigy iratanyagaba*®.

Ilyen felhatalmazasnak
tekinthetjiikk a kozérdekli adatok megismerése iranti, fent targyalt alapvetd jogosultsagat is,
amely az atlathatosag informdacidszabadsagra vonatkozé korlatjai (III. 4.1. fejezet) mellett

ugyan, de betekintést biztosit a hatosagi jogalkalmazasi tevékenységgel kapcsolatban.

1.3. Eljarasokat koveto informacidk

A kozigazgatas dontései — legyen akar sz az érdemi kérdéseket rendezd hatarozatokrol, akar
egyezséget jovahagyod dontésrol, a hatdsagi szerzodésrdl vagy a hatosagi ellendrzés, mint
atipikus eljaras eredményeként kibocsatott felhivasrol — magukon kell hordozzdk a jelen
fofejezet 1.2.1. fejezetében leirt kdvetelményeket, de ezen tulmenden kiemelt jelentdsége van
annak, hogy egyértelmiien, kétséget kizaréan megallapithatdak legyenek beldle a hatdsagi
dontésbdl fakado jogok és kotelezettségek, amelyek az ligyfeleknél beallnak és amelyhez tartani
kotelesek magukat. Ez lesz ugyanis a dontés végrehajtasanak alapja. Ugyanilyen fontossaggal
bir a dontésbe foglalt, a legtobb vizsgalt orszagban a dontés kotelezd tartalmat képezd
Jogorvoslati kioktatds, amely az eljaras tovabbi, lehetséges szakaszair6l informalja az
érintetteket és amelynek elhagyésa akar a dontés érvénytelenségéhez is vezethet, illetve dontés
alapjaul szolgalo indokolas, amely mind a jogi, mind a szakmai vonatkozasok tekintetében

eligazitja az érintetteteket a dontés hatterét tekintve, megalapozva a fent mar emlitett onkéntes

%9 Gyurita, E.R. et. al.: 4 kozigazgatdsi hatdsdgi eljardsjog jogintézményei. Budapest, Dialog Campus, 2019. 177-178. 0.
00 L4, Akr. 33. § (3) bek.
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végrehajtast vagy éppen a dontés jogorvoslattal torténd megtamadasat a benne foglalt

informaciokra épitve*®?.,

2. Ugyféli jogok és kotelezettségek érvényesiilése

Az ligyfél, mint a hatosagi eljaras atlathatosaganak kozponti alanyanak jogallasa minden egyedi
hatosagi ligyben kozponti kérdésnek tekinthetd. E jogéllas hatarozza majd meg ugyanis azt,
hogy az ligyfél milyen jellegli kozremiikddést tantsithat a hatdsagi eljards folyamataban,
mennyire szakadunk el a korabbi, hatdsdgi jogviszonyokkal kapcsolatban altalanosan
érvényesiild ala-folé rendeltségtdl és nyitunk az ligyfélkozpontl, sot lehetdségekhez mérten
bevonasra, partnerségre torekvo eljarasi gyakorlatig.

A hatésagi eljaras tgyfélkorének lehatarolasat elsdsorban azért tekinthetjiik
kulcsfontossaginak az eljaras atlathatosaga szempontjabol, mert a jellemzdéen kétpolusu
jelentdségli informaciokban jellemzden hidnyt szenvedd, ennek okén érdekei képviseletére
korlatozottan, vagy csak segitséggel alkalmas tigyfelet érinti, s mélyen kapcsolodik azok
eljarasi jogosultsagaihoz*®2. Amig a jogszabalyok altal létrehozott, s ezaltal azok relativ
védelmét élvezd kozigazgatdsi szerv eljardsi képessége az eljards alapvetd, bemeneti
kérdéseinek — joghatosag, hataskor €s illetékesség — tisztazasa utdn kevésbé megkérddjelezhetd,
addig az tigyfelek jogalldsa mar kozel sem ilyen egyértelmii. Nem szabad figyelmen kiviil
hagyni azt az aspektust sem, hogy altalanos esetben az alapvetden kétpdlusu viszonyban az
egyik polus, a hatosag allapitja meg az eljarasban az érdekelt fél iigyféli jogallasat®®,

Annak ellenére, hogy a jogszabalyok konkrét kovetelményeket adnak a hatosag kezébe,
a hatosagnak mindig marad némi mozgastere az iigyfelek e mindségével kapcsolatban®®,

Nyilvanvalo, hogy ez a mozgastér alapvetd funkcigjat tekintve sokkal inkabb a méltanyos
eljaras megteremtése, az eljarashoz kapcsoldodo érdekét nehezen kimutatni tudd, de az eljaras
targyaban igencsak érdekelt felek jogallasara lenne rendelve, de nem zarhato ki, hogy a hatdsag
egy-egy kényesebb, s kiilondsen a nagyobb érdekelti 1étszam mellett végbemend eljarasok

soran az eljaras megkonnyitésére hasznalja. Annak ellenére, hogy ez a gyakorlat

401 953/B/1993. AB hatarozat, ABH 1996, 432., 435.

02 Jyancsics I. — Fabian, A., 2018, i.m. 57-58 0.

403 Barabas G. — Baranyi, B. — Kovacs, A. Gy. (Szerk.): Nagykommentdr a kizigazgatasi eljardsi torvényhez. Budapest, Complex Kiado, 2013.
94. 0.

Févarosi {télétabla 3.Kf.27.206/2011. szamu itélete

404 Kiilénosen 1d. aldbb a jelentésebb kdrnyezetvédelmi, természetvédelmi iigyekben tapasztalhaté médon.
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jogszabalysértd, és szembemegy az érvényesiild kovetelményekkel, sét akar jogrendszer eredeti
céljaval, még nem jelenti azt, hogy a tudomanyos vizsgalat soran szem eldl lehetne téveszteni.

Az iigyféli jogallass kulcs a hatosagi eljarishoz*®:

az lgyfél ennek segitségével
kapcsolodik 6ssze azokkal az eljarasi jogosultsagokkal és kotelezettségekkel, amelyekkel ki
tudja alakitani az eljaras soran tevékenységét, érdekképviseletét.

Miutan az tgyféli jogallas egyes részjogosultsagait az eljarasi jogszabalyok eltérd
részeken, az egyes jogintézményekhez kapcsolodoan is szabalyozhatjak, ezért a teljes eljarast
meghatarozhatja az ligyféli jogallas megléte vagy annak hidnya. Az egyes potencialis ligyfelek
szempontjabol is €s a hatosagébal is, hiszen az ligyféli jogallassal kapcsolatos problémak végso
soron nagyon sulyos kovetkezményekkel, akar a hatdsagi eljards megismétlésének?®
sziikségével jarhatnak az eljarasi hiba okén.

Ennek megfelelden, amikor a jogalkoté dontést hoz a IV. fofejezet 2.1. fejezetében mar
vizsgalt, altalanos eljarasjogi szabalyozas személyi hatalyanak korében, valojaban arrél dont,
hogy kik jogosultak érdekeik alapjan az eljaras részeivé valva annak lefolyasat, s ezen keresztiil
végkimenetelét is befolyasolni, s melyek azok az érdekeltek, akik tigyféli jogallas hijan
kiszorulnak az tgyfelek korébol, s korlatozott jogositvanyokat érvényesithetnek az tigy
kapcsan.

A kozigazgatastol az utobbi években — ahogy azt a fenti nemzetk6zi dokumentumokbol
is lathattuk - egyre erdsebb szakmai érdeklédés mellett vart nyitott jelleg*”” a korabbi
igyfélkoncepciok Kitagitasat igényli, hogy lehet6ség szerint minden érdekeltnek rendelkezésre
alljon a hatosagi eljaras keretei kozott az a részvételi jogosultsag, amely a hozza kotdédo vagy
altala képviselt érdek jogalkotd altal elismertségének megfelelden lehetdve teszi az eljarasba
torténd részvételét. Ennek egyik megtestesiilése az tigyféli jogallas kiterjesztése a kozvetlen
érdekelt felektdl indulva a civil jelenlét biztositasaig a kozigazgatasi hatdsagi eljarasokban. A

civil tarsadalom képviseldinek szerepvéllaldsa eltérd modozatokon®®®

valésulhat meg: az
informalis (lobbizas, tlintetés) fellépéstdl a formalis, akar partneri egylittmitkddésig, s ennek
egyik leagazasaként a hatdsagi eljarasban ligyfélként torténd kozremiikddésig. Az ebben a
folyamatban valo részvétel tekintetében kulcskérdés, hogy milyen jogok és kotelezettségek
illetik az egyes civil szereplOket, érdekelteket, mivel ez alapjaiban hatdrozza meg a részvétel

jellegét, a fellépés hatasfokat és ebbdl kovetkezden a tarsadalmi ellenérzés megvalosulésat, az

4% Berényi S. — Martonyi J. — Szamel L.: Magyar dllamigazgatdsi jog Altaldnosrész. Budapest, Tankonyvkiado, 1978. 373 o.

406 Ket. 115. §

407 Doornbos, M.: Good governance': The rise and decline of a policy metaphor?. Journal of Development Studies, 37(6), 2001, 101 o.

498 Jenei, Gy. — Kuti, E,: Versenyképesség és civil szerepvéllalds a kozigazgatas és a kdzszolgaltatasok fejlesztésében. Vezetéstudomany, 42(1),
2011, 15-23. 0.
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atlathatosag erdsitésében kifejtett szerepét. Szdmunkra, az atlathatosag vizsgalata soran majd
leginkabb e szerepldk iigyféli jogallasa lesz a relevans, hiszen a korabban elmondottak alapjan
ettdl varhatjuk azt, hogy noveli részvételiik a hatdsagi eljaras atlathatosagat, azaltal, hogy e
részvételiikkel biztositjak az érdekeltek betekintését, bevonasat a hatdsagi ligy rendezésébe.

Ennek kiindulva megallapithato, hogy napjainkra az érdekeltek, az azokat képviseld civil
szervezetek, illetve az ehhez hasonld formaciok a vildg szdmos orszagaban részvételi
jogositvannyal, s tobb allam szabéalyozasa szerint iligyféli jogallassal rendelkeznek a
kozigazgatasi hatdsagi eljaras soran.

A hagyomanyos iigyfél-fogalom (amelyet a hazai jogalkotas iranyado eljarasi térvényei
is kovettek) kibdvitésével egyre gyakrabban jelennek meg e szerepldk is az ligyfelek kozott, s
e valtozasok céljaiként jellemzden a civilek egyes szakterilileteken és a helyi viszonyok

tekintetében tapasztalhatd széles 1atokorét és autentikus tapasztalatat jelolik meg®

, amely
hozzajarulhat a mar vizsgalt tarsadalmi bevonas, ellenérzés megvaldsitdsdhoz is.

Az altalanos kozigazgatdsi hatdsagi eljarasi torvények (amennyiben egy adott orszag
viszonylataban alkalmazzak &ket) kialakuldsa oOta szakmai-tudomanyos vitak allando
sarokpontjat jelenti a hatdsagi eljarasjogot szabalyz6 normak személyi hatalyanak, s azon beliil

az eljaras ligyfeleinek korét és jogallasat, egyszoval az ligyfélfogalmat érintd kérdéskor® e,

A szakmai vita mélysége, lezaratlansdga nem véletlen — az ligyféli jogok kitagulasaval*t
és azok tényleges érvényesiilésének biztositasara valé torekvéssel*? egyre fontosabba valt az
elmult évtizedek soran az ligyfélfogalom mind pontosabb lehataroldsa, lehetdség szerinti
kiterjesztése, hiszen ez biztosithatja a tarsadalom, az érdekeltek széleskorli bevonasa mellett, a
visszaélésszerli esetek kizarasat is.

Optimélisan e jogintézmény alkalmazasaval a kozigazgatis szervei a hatdsagi eljaras
biztonsagat, hatékonysagat tudjdk garantdlni, kevésbé szerencsés esetben e szabalyok
kiforditasaval érhetik el, hogy az eljaras egyes potencialis résztvevoit — bizonyos szubjektiv, az
eljarasjog dogmatikijaba végsdsoron nem illeszthetdé megfontolasok alapjan - kizarjdk az

ligyféli jogallast élvezd személyek korébol*s

, amelynek atlathatosagot korlatozé hatasa
megkérddjelezhetetlen. Az aldbbiakban tekintsiik at a hazai és az azzal Gsszevethetd mas

nemzeti szabalyozasi megoldasokat, annak érdekében, hogy megallapithato legyen, az tigyféli

409 Stewart, R. B.: Administrative law in the twenty-first century. New York University Law Review 78(2), 2003, 441-442 o.

410 lyancsics, |. — Fabian, A., 2018, i.m. 58 o.

41 J6zsa, Z.: Valtozé kézigazgatds. Szeged, JATE Press Kiadé, 2011. 18. o.

Kilényi, G. (Szerk.): A kozigazgatdsi jog nagy kézikonyve. Budapest, Complex Kiado, 2008, 405 o.

4B Ld. pl. Panovics, A. — Glied, V.: Cseleked; lokdlisan — Tarsadalmi részvétel kornyezeti iigyekben. Pécs, Publikon Kiado, 2012.

Hohmann, B.: Civil szervezetek iigyféli jogallasban. A magyarorszdgi tarsadalmi szervezetek kozigazgatdsi hatésdgi eljardsban valo
részvételének jellemzdi. In: Koncz, |. — Szova |. (szerk.): A Tudomany szolgdlataban: PEME IX. Ph.D. Konferencia. Budapest, Professzorok
az Eurdpai Magyarorszagért Egyesiilet, 2014. 127-137 o.
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jogallas szabalyozasa mennyiben segitheti el6 az atlathatdsag novelését az eljaras

folyamatéaban.
2.1. A hazai szabalyozasi megoldasok
2.1.1. Torténeti visszatekintés — a korabbi eljarasi szabalyozdsok megoldasai

Annak ellenére, hogy mar az 4llamigazgatasi eljaras altalanos szabélyairdl szolo torvény*
hatalyba 1épésekor lehetdség volt a hagyomanyos, kézvetlenség érintettség mellett az eljarasba
keriilé tgyfelek mellett a tarsadalmi szervezetek tigyfélként vald részvételére a hatdsagi
eljarasban, s e gyakorlaton a jogszabalyt modositd 1981. évi 1. torvény*™® sem valtoztatott.

1957-ben, az elsd altalanos hatosagi eljarasjogi torvény létrehozdsakor igencsak mas jogi,
igazgatasi, tarsadalmi kornyezetben keriilt megalkotéasra és alkalmazasra a hivatkozott térvény,
mint amelyekkel napjaink kozigazgatasi targyl jogi normai taldlkoznak.

Az Et. (a kor koriilményei alapjan) modern, a jelenlegi szabdlyozasnak is az alapjat
képez6*1® rendelkezéssel hozta létre az eljarasi torvény személyi hatalyat, tehat adta meg azt,
hogy a jogszabaly szerint kik vehetnek részt ligyfélként az allamigazgatési eljarasban:

wUgyfél az a személy, allami szerv, tarsadalmi vagy gazdasagi szervezet, amelynek jogat, jogos
érdekét, vagy jogi helyzetét az eljards targyadt képezd iigy érinti.”*’

Ennek ellenére mind az akkori**®, mind pedig a jelenkori szerzok és koncepciok*'® biralat
ala vontak a fenti jogszabalyi rendelkezést az alabbi jellemzdi miatt:
e a személy fogalma magaba foglalta a tovabbiakban felsorolt személyeket is, azokat
kiilon nem lett volna szilikséges emliteni, ha rendelkeznek jogalanyisaggal,
e a jogi helyzet tartalmat tekintve lényegében jogra vagy jogos érdekre vonatkozik,
felesleges szerepeltetése,
¢ hiaba volt pontosan meghatarozott a lehetséges iigyfelek kore, ha azok a gyakorlatban
nem értesliltek az eljarasrol, s ezaltal nem tudtak abban részt venni.
420

A hatosagi eljaras szabalyait megreformalo 1981-ben megalkotésra keriilé jogszabaly™”,

az Ae. mar a modositasokat megélt verziot tartalmazta:

4141957, évi IV. torvény az allamigazgatasi eljiras altalanos szabalyairol, 1. § (5) bek.

415 1981. évi 1. torvény az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairol sz616 1957. évi IV. tdérvény modositdsarol és egységes szovegérdl, 3.
§ (4) bek.

416 S6t, a késdbbiekben kifejtésre keriils, meghijuld szabalyozassal kifejezetten erds hasonlésagokat mutatd szabalyozasrol volt sz6.
471957, évi IV. torvény 1. § (5) bek.

418 Berényi S. — Martonyi, J. — Szamel, L., 1978, i.m. 372-374. o.

Szamel, L.: Az iigyfél jogai és kotelességei az allamigazgatasi eljarasban. Allam és Igazgatds, 9(3), 1959, 184-193. o.

419 lvancsics, I. — Fabian, A., 2018, i.m. 58 o.

Kilényi Géza (szerk.): i.m. 405-406 o.

1005/2003. (1.30) Korm. rendelet a kozigazgatasi hatdsagi eljaras altalanos szabalyairdl szol6 térvény szabalyozasi koncepcidjarol 6.1.
420 1981 évi 1. térvény az allamigazgatési eljarés altalanos szabélyairél (tovabbiakban: Ae.)
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LUgyfél az a magdnszemély, jogi személy vagy jogi személyiséggel nem rendelkezé mds
szervezet, amelynek jogat vagy jogos érdekét az iigy érinti. Az vigyfél jogai megilletik azt a
szervet, amelynek feladatkiorét az iigy érinti.”*?

Erezhetd, hogy az Et.-t ért szamos kritika hibait a jogalkoto igyekezett orvosolni, ennek
megfelelden alkalmazasra keriilt az — az egyébként ma is a hatdlyos ligyfélfogalom egyik,
alapvetd részét ado — harmas felosztas, amelyben a természetes személyek mellett a szervezetek
is szerepelnek, jogi személyiséggel vagy anélkiil, egyszertisitve az Et. feleslegesnek tekinthetd
felsorolasat, amely egyben bizonytalansagot is kelthetett, hogy a nagyobb kategoriat alkoto
személy fogalmabol milyen megfontolas alapjan emelt, illetve hagyott ki egyes személyeket és
szervezeteket, szerveket.

Kikertilt a jogi helyzet a szabalyozasbol, a fent mar emlitett szempontokat kévetve, s
szintén egyszerisitésre, pontositasra keriilt az a hatdsagi ligy, amely alapjan az tgyfelek
jogosultta valnak az eljarasban valo részvételre. Ennek meghatarozasa és rendezése egyébirant
sokkal inkdbb a targyi hatdlyt meghatarozé rendelkezések feladata, s ezért szerencsésebb
azokkal egylitt szabdlyozni. E valtoztatdsok novelték a szabdlyozds pontossagat és igy
javitottak annak értelmezhetdségét is.

Annak ellenére, hogy a fenti tényezok, mint jogtechnikai problémak kiiktatasra kertiltek,
tovabbra sem oldodtak meg azok a hidnyossagok/visszassagok, amelyek az tigyféli jogallashoz
rendelt jogok ¢€s kotelezettségek érvényesitését illette.

Az Ae. kimondta, hogy
»A jogszabalyban meghatarozott esetben az eljaras meginditasarol az tigyfelet értesiteni kell, a
nagyszamu érdekeltet érintd eljaras meginditdsat pedig kozhirré kell tenni.”*??

Mindezzel kapcsolatban kifejezetten egy sajatos jogalkalmazasi probléma volt, hogy a
specialis eljarasi torvények nem késziiltek el, vagy pedig nem irtak eld olyan értesitési
kotelezettséget, amelynek a hatosag eleget kellett volna tennie a fenti szabalyok alapjan.
Hasonloképp tortént a rendelkezés alkalmazdsa a nagyobb, jellemzden 1étesitmények
engedélyeztetésénél, feliilvizsgalatanal vagy valamely nagyhatasi tevékenységgel (pl.
szorakoztatd hely lizemeltetésének engedélyezésénél a zaj- és rezgési hatasok okén, jelentds
volumenben ipari tevékenységet folytato tizem hatasteriiletén €16 lakossagnal, stb.) kapcsolatos
hatosagi eljarasokban is.

Ez oda vezetett, hogy az egyébként rendkiviil széles €s mélyrehatd jogositvannyal

rendelkez6 ligyfelek mar csak a hatosagi eljaras végén vagy akkor sem szembesiiltek azzal,

“21 Ae. 3. § (4) bek.
422 Ae. 13.§ (2) bek.
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hogy itigyfélle valtak, s ennek koszonhetden nem gyakorolhattdk jogszabaly adta
dontésbefolyasolasi — igy iratbetekintési, nyilatkozattételi, részvételi stb. — jogaikat, s adott
esetben nem tudtak elézetesen eleget tenni olyan kotelezettségeiknek, amelyekre az eljaras
késobbi szakaszaiban vagy a hatosagi aktus utan sziikségiik lett volna. Ez magatol értetddden
rontotta az tigyfelek pozicioit, és egyértelmiien aldasta az atlathato eljarasi folyamat alapjait.
Nem véletleniil a jogallami garanciak teljes kori megvaldsitasara és az tligyfélbarat
kozigazgatds meghonositasara torekvd kodifikdcido €és az annak nyoman megsziiletd uj
eljarasjogi torvény, a Ket. megforditotta a gyakorlatot és minden esetben kotelezové tette az

értesitést, kivéve, amennyiben azt jogszabaly kizarja, illetve néhany jol elkiilonithetd mas

423 424, S

esetben™. A kozhirré tételt pedig felvaltotta a hirdetményi uton valé értesités intézménye
az a lehetdség, hogy nagyszamu érintett esetén a hatosag hatosagi kozvetitot vehet igénybe, aki
segiti az iigyfelek és a hatdsag kozotti kommunikaciot??.

A Ket. iigyfélfogalmanak meghatérozasa egy része orokolte az Ae. megkozelitését. A
Ket. alapvetd tgyfélfogalma kiegésziilt a hatdsagi ellendrzés ala vont és hatosagi
nyilvantartassal érintkezo tigyfelekkel is, ezzel jelezve, hogy a hagyomanyos hatosagi eljaras
mellett a Ket. nagyobb figyelmet forditott az atipikus hatésagi jogviszonyok és szabalyozasuk
kérdéseinek tisztazasara, amely az atlathatésag szempontjabol kedvezé fordulat volt, és
amelynek nyoméat maig 6rzi a magyar szabalyozas.

A kozlonyallapota Ket. a 15. § (2) bekezdés keretében szerepeltette a hatdsagi ligy altal
¢rintett hatastertiileti lakossag tigyféli jogallasara vonatkoz6 rendelkezést. A nagyobb
volument, tevékenység vagy létesitmény hatdsa alatt 4ll6 teriileten levd ingatlantulajdonosok

a426

¢és hasznalok tigyféllé valasat megkonnyitendd szabaly a Ket. novell majd egy 2011. évi

modositas*?’ hatdsara a szakasz (3) bekezdésébe keriilt az alabbi tartalommal:

., Torvény vagy kormanyrendelet meghatdrozott tigyfajtaban megallapithatia azon személyek
korét, akik az (1) bekezdésben foglaltak vizsgalata nélkiil iigyfélnek mindsiilnek. Az (1)
bekezdésben foglaltak vizsgalata nélkiil tigyfélnek mindsiil jogszabaly rendelkezése esetén az
abban meghatarozott hatasteriileten lévé ingatlan tulajdonosa és az, akinek az ingatlanra
vonatkozé jogdt az ingatlan-nyilvantartasba bejegyezték. *?

A szakasz alkalmazasa soran leggyakrabban az épitésigazgatasi dgazatban a tavolabbi

szomszédok tligyféli jogallasanak megalapozasanal, s az egyes kdrnyezeti hatdsok altal érintett

423 Ket. 29. § (3a), (4) bek.

424 Ket. 28/D. §

45 Ket. 41. §

426 2008. évi CXI. torvény a kdzigazgatasi hatosagi eljaras és szolgéltatas 4ltalanos szabalyairdl szol6 2004. évi CXL. torvény modositasarol
(a tovabbiakban: Ket. novella)

427 Barabas G. — Baranyi, B. — Kovacs, A. Gy. (Szerk.), 2013, i.m. 101 o.

428 Ket. 15. § (3) bek.
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429

személyeknél tortént meg*”. A szakasz kapcsan ki kell emelni, hogy a hatdsag jellemzéen a

30

helyszini szemle és a hatasteriilet megallapitasa®® utdn allapithatta meg teljeskdriien a

hatéstertileti tulajdonosok és bejegyzett hasznalok korét, s az ligyfelek ezutan gyakorolhattak
jogositvanyaikat teljeskortien®®.

A civil szervezetek ligyféli jogosultsdganak expressis verbis modon torténd megalkotdsat
szintén e torvény és egy ugyancsak 2004-ben kiadott kozigazgatasi jogegységi hatarozat*32
végezte el. A jogegységi hatarozat kifejezetten kdrnyezetvédelmi szervezetek vonatkozasaban
teremtett egységes értelmezést a szervezetek ligyféllé mindsitését illetden: a kornyezetvédelmi
ligycsoportban kiadott elutasitd hatarozatok ¢és szakhatosagi allasfoglaldsok tekintetében
tgyféli jogallast biztositott a szervezeteknek.

Ennek koszonhetéen e szervezetek nemcsak azokban az ligyekben valhattak ligyféll¢,
ahol a kornyezetvédelmi hatdsag els6foku szervként jart el, hanem azokban az esetekben is,
ahol e hatdsag a hatosagi eljarasban szakhatosagként vett részt. A fenti hatarozatot egy tjabb
dontés arnyalta 2010-ben**3, hatalyon kiviil helyezve az el6z6t. Az eljarasok civil résztvevéinek
kereshetOségi €s perbe avatkozasi jogaval foglalkozd hatarozat egyértelml kovetelményeket
hozott azokra az esetekre, amikor mar nemcsak ezen szervezetek hatosagi eljarasban vald
részvételérdl, hanem a hatdsagi eljarasban sziileté dontés birdsagi feliilvizsgélatarol van szo.
Az elsd latasra ideélisnak tlind jogszabalyi kdrnyezetet teremtd szabalyok alkalmazédsa azonban
szamos esetben visszaélésekhez, helytelen értelmezésekhez vezetett, és miutan az esetek
tobbségében ezaltal a szervezetek részvételi lehetdsége lehetetlenedett el, ezért szdmos ligy
vizsgalatra keriilt az ombudsmani gyakorlat soran is***.

A kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatds alapvetd szabdlyait, hatarait megvond
jogszabaly, — korabbi, azota mar nem hatalyos, de a téma kifejtése szempontjabol rendkiviil
fontos — Ket. lehetdséget biztositott bizonyos, jol koriilhatarolhato feltételek mellett az
egyesiilési jog altal létrejott szervezeteknek arra, hogy tigyfélként az eljardsban részt
vehessenek®, és ezaltal iigyféli jogokat gyakorolhassanak.

A Ket. egyik sarokkdve volt, hogy az ligyben érdekelt szereplok, milyen jogokkal és
kotelezettségekkel vehetnek részt az eljarasban, kik valhatnak az eljarasban fontos jogi €s

stratégiai helyzetet jelentd ligyfeéll¢é. A szabalyozéasan végigiveld, az atlathatdsag szempontjabol

429 1Ld. pl. Legfelsdbb Birosag Kfv.I11.37.671/2009/9. szamu itéletét

430 Barabas G. — Baranyi, B. — Kovacs, A. Gy. (Szerk.), 2013, i.m. 100 o.

431 Kilényi (szerk.): i. m. 406. o.

4321/2004. szamu KJE hatarozat

4334/2010. szamu KJE hatarozat

434 Fiilop, S.: 4 jové nemzedékek orszaggyiilési biztosanak beszamoldja 2008-2009. Budapest, Orsziggytilési Biztos Hivatala, 2010. 191-192
0.

435 2004. évi CXL. térvény a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalinos szabalyairdl, 15. §
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is fontos tigyfélbarat kozigazgatas elvének érvényesiilésének is tekinthetjiik azt, hogy az
egyébként kevés informacidval rendelkezd, az eljaras folyamatos kovetésére kevésbé alkalmas
lakossag helyett az érdekében eljaro civil szervezetek 1éphetnek fel. Azonban szot kell ejteni a
szabalyozas nehézségeirdl is, mivel nehezen volt meghatarozhaté az a kor, akinek kozvetleniil
vagy kozvetve jogos érdeke flizddik a hatdsagi eljarasban szerepld ligyhdz, s ez sok esetben e
szereploket képviseld szervezetek tekintetében is hatvanyozottan kimutathato. A jogilag
méltanyolhato, figyelembe vehetd érdek, amelyrdl a hatosag mérlegelési jogkdrben dont egyes
iigyfelek tekintetében, még nehezebben allapithaté meg az ezen érdekekbdl épitkezd civil
szervezeti részvétel esetén. A szervezetek konkrét jogorvoslathoz fiiz6d6 jogat éppen ezért
ebben az esetben ,konkrét hatasteriileti érintettség és a miikodésben fennallo érdekeltség
alapozza meg”*%.

Az eljarasba keriild szokasos iligyfelek mellett a Ket. szabalyozasa alapjan a civil
szervezetek is részt vehettek az eljarasban tligyfélként vagy az ligyféli jogok egy részének
¢lvezdjeként. Ehhez azonban sziikség volt arra, hogy az adott iigytipusra vonatkozd 4gazati
jogszabaly lehetdvé tegye, hogy ezen — jellemzden alapjog-védelemmel vagy kozérdek
érvényre juttatdsaval foglalkozd — szervezetek ligyfelekké valhassanak. Specialis jogszabalyi
rendelkezés nélkiil (a Ket. alapjan) is megillette a szervezeteket a nyilatkozattételi jog, ha a
fenti tevékenységgel foglalkoznak, bar e nyilatkozat nem koti azt a hatésagot, amely az tigyben
eljar. A visszaélések elkeriilése érdekében a Ket. kimondta, hogy a szabdlyszerlien értesitett
iigyfél jogai gyakorlasat torvénnyel olyan feltételhez lehet kotni, hogy az alapeljarasban valo
részvétel (nyilatkozattétel vagy kérelem benyujtasa) feltétele legyen a fellebbezési és
feliilvizsgalati eljarasokban vald részvételnek.

A Ket. ezzel le is zarta a civil szervezetekre vonatkoz6 szabélyozést, az igazi kérdés
azonban ott volt és van jelenleg is, hogy mely teriileteken biztositott a szervezetek tényleges
részvétele az eljarasokban és a szervezetek miként élnek e jogaikkal.

Az egyes ligyféli jogosultsagokat biztosité agazati jogszabalyok koziil kiemelkedik a
1995. évi kornyezetvédelmi torvény®’, amely a kornyezetvédelmi érdekérvényesitéssel

foglalkozd szervezetek részére biztosit beleszolast*®

a kornyezetvédelmi hatdsag ¢és
szakhatosag eljarasaiba, azonban hozza kell tenni, hogy a hatésteriileti érdekeltség
szempontjabol ez a torvény is hagyott olyan jogalkotasi réseket, amelyeknek koszonhetéen nem

volt egységes a jogalkalmazas ezekben az tigytipusokban sem.

436 4/2010. KJE hatdrozat 2. bekezdés

4371995, évi LIIL térvény a kdrnyezet védelmének éltaldnos szabalyairdl, 98. § (1)

438 A befolyasolds — s nem csak kdrnyezetvédelmi teriileten - ezekben az esetekben fellépési lehetéséget, illetve tigyféli jogallason keresztiil
gyakorolt jogositvanyokat jelent, amelyeket a kdvetkezd oldalon részletezek.
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Nem meglepd, hogy ez a torvény jeleniti meg eldszor a civil szervezetek tigyféli jogallasat
hazai jogteriileten, mivel az 1960-70-es években kibontakozd globalis kornyezetvédelmi
mozgalom vivmanyai hamar atiiltetésre keriiltek a magyar joganyagba*®. Mar 1977-ben, egy
torvényerejii rendelet* létrehozta az Orszagos Kornyezet- és Természetvédelmi Hivatalt,
amelyet a kornyezetvédelmi tarca jogelddjének tekinthetiink. Par évre rd megalakultak az
agazatot ellendrzo felligyelOségek is, s kornyezeti tigyekben informéciok hozzaférhetdségét, a
nyilvanossag bevonasat és a jogorvoslati jog biztositdsat szorgalmazo 1998. évi Aarhusi
Egyezmény is elozetesen éreztette hatasat e teriileten. A Magyarorszagon 2001-ben
kihirdetett**! egyezmény szidmos ponton befolyasolta a hazai joggyakorlatot: a teriiletre
vonatkozo6 els6 KJE hatarozat figyelembe veszi és gyakorlatba tilteti 4t rendelkezéseit, €s ezen
a masodik hatarozat sem valtoztat. A feliilvizsgalathoz folyamodo civil szervezetek részére
pedig hivatkozasi alapot teremtett kezdetben az eljarasba valé bejelentkezés ¢€s a feliilvizsgalati
eljarashoz val6 folyamodas soran.

Az 1990-es évek masodik felében sorra jelentek meg mdas dgazatok hasonld jellegli
szabalyozasai, amelyek hol fellépési lehetéséget*?2, hol pedig iigyféli jogokat**® emlitettek.

Kisebb megtorpanas utan a 2000-es évek masodik felében a kereskedelmi
érdekképviseleti szervezetek?*, a betegjogi szervezetek** és a nemdohanyzok védelmét ellato
szervezetek*® {igyféli jogallasa is korvonalazasra keriilt.

Fellépési lehetdség alatt jellemzden a hatosag felé torténd jelzési és intézkedés kérésére
iranyulo, valamint perinditasi lehet6séget értettek.

Az egyik legfontosabb teriilet azonban a civil szervezetek hatdsagi eljardsban vald
részvételével kapcsolatban az {igyféli statuszuk tartalma, jogositvanyaik Osszessége.
Megéllapithato, hogy az egyes szervezeteket leginkdbb az iratbetekintési-, nyilatkozattételi- és
jogorvoslathoz valdo jog érinti, amely nem jelenti azt, hogy az eljaras tisztasagat,
ellendrizhetdségét, fiiggetlenségét biztositd jogok €s az eljards eredményes lefolytatasat
biztositd kotelezettségek, ha nem is minden vonatkozasukban, de rajuk ne vonatkoznanak.
Kétségtelen azonban, hogy a civil szervezetek szadmara a fent emlitett jogosultsagok koziil az

informaciokhoz valé hozzaférés a leginkabb, mig a jogorvoslati jog a legkevésbé érvényesiild

439 Mi sem bizonyitja jobban a teriilet dominanciajat a civil szervezetek eljarasi részvétele soran, minthogy napjainkban is a hatosagi eljarasba
bocsatkozd szervezetek donté tobbsége kornyezetvédelmi érdekvédelemmel foglalkozik foprofilként.

4401977, évi 23. tvr. a természetvédelemrdl sz616 1961. évi 18. tdrvényerejii rendelet modositasarol

441 2001. évi LXXXI. torvény a kdrnyezeti iigyekben az informaciohoz valo hozzaférésrél, a nyilvdnossagnak a dontéshozatalban torténd
részvételérdl és az igazsagszolgaltatashoz valo jog biztositasarol szolo, Aarhusban, 1998. junius 25-én elfogadott Egyezmény kihirdetésérdl
442 1996. évi LIIL. térvény a természet védelmérdl, 65. § (1) - jelzési, fellépési és intézkedés kérésére iranyuld valamint perinditasi lehetdség
431997, évi CLV. torvény a fogyasztovédelemrol, 46. § (2)

4442005. évi CLXIV. térvény a kereskedelemrdl, 8. § (1)

445.2006. évi XCVIIL tv. a biztonsagos és gazdasagos gyogyszer- és gyodgyéaszatisegédeszkdz-ellatas, valamint a gyodgyszerforgalmazas
altalanos szabalyair6l, 18/A. § (3)

446 2008. évi XLVIIL torvény a gazdasagi reklamtevékenység alapvetd feltételeirdl és egyes korlatairol, 26. § (2)
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a hazai koriilmények kozott*

. Az utébbi években nyomon kovethetd jogalkotasi irdnyvonal
szerint is ez a jogosultsag szenvedi el a legnagyobb korlatozasokat — gondoljunk csak a
nemzetgazdasagi szempontbdl kiemelt beruhdzasok engedélyezési eljarasainak eltéréseire vagy
a nehezen kimutathato, de a napi gyakorlatban tetten érhet6 helyi hatésagok ,,akadalyaira” amit
a civil szervezetek elé gorditenek az eljards gyors és olcso lefolytatasaért*® (lehetetlen

idépontban megrendezett kozmeghallgatasok, rovid hataridok, kizaré fogalomértelmezések).

2.1.2. A hatalyos szabadlyozas iigyfélfogalma

A magyar Kormany 2014-ben, a II. féfejezet 3. fejezetében elemzett stratégiai és tervezési
dokumentumokkal inditotta meg a kozigazgatdsra vonatkozd eljarasjogi jogszabalyok
reformjat, amelyek céljat a biirokracia csokkentésében ¢s az igazsagszolgaltatasba vetett
kozbizalom erdsitésében jeldlte meg®.

A két évig tartd eldkészitdé munka eredményeképpen a Kormany 2016. szeptember 23-an
nyujtotta be az altalinos kozigazgatasi rendtartasrol (a tovabbiakban: Akr.) sz6ld

torvényjavaslatat*>°

, amelynek szdvegtervezete (mely végiil a végleges szoveggé valt) az alabbi
megoldast alkalmazza a torvény személyi hatalyanak rendezésére:

(1) Ugyfél az a természetes vagy jogi személy, egyéb szervezet, akinek (amelynek) jogat vagy
jogos érdekét az iigy kozvetleniil érinti, akire (amelyre) nézve a hatdosdgi nyilvantartds adatot
tartalmaz, vagy akit (amelyet) hatosagi ellendrzés ala vontak.

(2) Torveny vagy kormanyrendelet meghatarozott iigyfajtaban megallapithatja azon személyek

és szervezetek korét, akik (amelyek) iigyfélnek mindsiilnek. "**

megemlitett atipikus eljarasi tipusok tigyfélkdrein sem valtoztatott. A szakasz madsodik
bekezdése szintén osztja az elodok sorsat, e rendelkezés segitségével az agazati jogszabalyok
emelhetnek be egyes személyi koroket a hatdsagi eljaras tigyféli korébe. A korabbi

szabalyozashoz képest az aldbbiakat tudjuk megallapitani:
1. Formalis értelmezésben az Akr. iigyfélfogalma jelentdsen lerdvidiilt, s ennek lehet
olyan tigyfélbarat hatasa, hogy a rendtartasrol sz616 norma hosszanak, bonyolultsaganak

csokkentésével az allampolgarok jobban &t tudjdk tekinteni a jogszabalyt, az

47 Moéra V. — Kalas, Gy.. 4janlasok — Tarsadalmi részvétel a kornyezeti dontéshozatalban. In: Giczey, P. (Szerk.): Ajanldsok a részvétel
fejlesztéséért. Debrecen, SZOVETSEG a Kozosségi Részvétel Fejlesztéséért Egyesiilet, 2010. 30-33. o.

448 Fiilop, S., 2010, i.m. 191-200. o.

449 K ozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020. i.m.

450 T/12233. szami térvényjavaslat

41 Akr. 10. § (1)-(2) bek.
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atlathatobba valik szdmukra, ezaltal megndvekedhet a jogszabalyi rendelkezésekkel
valo tudatossaguk szintje €s az onkéntes jogkovetés mértéke is.

2. Materialis értelmezés soran azonban nyilvanvalova valhat, hogy az Akr. megvalt a Ket.-
be foglalt iigyfélfogalom harom jelentds korétdl, nevezetesen az iigyben nem
hatosagként eljaro hatdsagi szerv, a hatasteriileti lakossag és a civil szervezetek tligyféli
jogallasara vonatkozd részletszabalyoktol. A hatosagi, szakhatdsagi tigyféli
jogallasanak hianya kevésbé okozhat problémat, hiszen ezek a szervek feladatkoriikon
keresztiil végs6é soron mégiscsak kapcsolédva maradnak a hatdsagi eljaras targyat
képez0 ligyhoz, az ligyféli jogallas ebben az esetben inkabb kiegészitd jellegii volt.

3. A hatasteriileti lakossagra vonatkozo jogszabalyi rendelkezések hidnyaban e, korabban
igyféli jogallassal rendelkezd személyek a tulajdonukban vagy jogos hasznalatukban
4116 ingatlant®? érintd hatdsokkal kapcsolatos hatosagi eljarasokba nem tudnak idében
bekapcsolodni, nem tudjak jogainkat, jogos érdekeiket ott megfelelé formaban
képviselni, a hatosagi eljaras végkimenetelérdl, a hatdsag intézkedéseirdl és aktusairol
rendszerint csak késve szereznek tudomast, azzal kapcsolatban fellépési lehetdségeik
rendkiviil korlatozottak. Ugyan az Akr. személyi hatalyat megfogalmazo szakasz

masodik bekezdése nyoman az dgazati jogszabalyok**®

megteremthetnék e személyi kor
ugyféli jogallasat, de ezek a jogszabalyok esetlegesen tartalmaznak erre vonatkozo
konkrét rendelkezést a magyar szabalyozasban, illetve az tigyféli jogallasnak csak
bizonyos korabban emlitett részjogositvanyait (pl. fellépési, nyilatkozattételi jog)
biztositjadk az lgyféli jogallasbol kiszorultak szdméra. Mindez mar dnmagéban is
alkotményossigi aggalyokat vet fel, hiszen az Alaptérvény tulajdon védelmének**
alapvetd  rendelkezéseivel  futhat szembe, az  atlathatosdg  jogallami
kovetelményrendszerébdl kovetkezo elvarasokat is megfeszegetve.

4. Civil szervezetek ligyféli jogallasaval kapcsolatban hasonléan problémas a helyzet. A
fent emlitett 4gazati jogszabalyok ugyan megteremtik a civil szervezetek részvételének
alapvetd kereteit a Ket. civil szervezetek ligyféli jogallasara vonatkoz6 szabalyai nélkiil
is, de konkrét ligyféli jogallast ezek a jogszabalyok sem biztositanak a szervezetek

szdmadra, csak egyes tligyfeéli részjogosultsagokat, s e részjogosultsagok kore a fentiek

2 § ezzel egyiitt természetesen ingdkat is értve, hiszen a hatdsok ezekre is kihatéassal lehetne.

453 P1. 314/2005. (XII. 25.) Korm. rendelet a kdrnyezeti hatdsvizsgalati és az egységes kornyezethasznalati engedélyezési eljarasrol
1995. évi LIIL torvény a kdrnyezet védelmének altalanos szabalyairol

1996. évi LIIL torvény a természet védelmérdl és egyéb agazati jogszabalyok a kornyezetvédelmi igazgatas teriiletén

44 Alaptorvény XIII. cikk (1) bek.
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alapjan agazatonként eltéré lehet és ez az atlathatdsdg szempontjabol dnmagaban

problémas szabalyozasi modellt mutat.

2.2. Egyes orszagok vonatkozo eljarasjogi szabalyai

Jelen értekezés terjedelménél és jellegénél fogva nem vallalkozhat arra, hogy mindenre
kiterjed6, atfogoan részletes elemzéssel szolgaljon a vonatkozé kiilfoldi eljardsjogi
megoldasokat illetéen. Ennek ellenére a magyar jogrendszerre hatast gyakorlo jogrendszerek
tekintetében elemzi ezen szabalyozéasok alapvetéseit, amelyek Osszehasonlitasi alapot és jo
gyakorlatokat mutathatnak be az szabalyozasi modell tekintetében: ennek keretében ismét a
kontinentalis orszdgok szamdra sok tekintetben modellad6 német szabalyozast és a magyar
szabalyozassal egy kontextusban értelmezheté kozép-kelet-europai orszagok szabalyozasat

mutatom be.
2.2.1. A német jogteriilet vonatkozo szabdlyozdsa

A magyar kozigazgatdsi jogra nagy befolydst kifejt6 német jogrendszer alapvetd

hasonlésagokat mutat a vizsgalt teriiletre vonatkozé hazai szabalyozéssal kapcsolatosan.
Németorszag kozigazgatasi eljarasi szabalyait regulalo, 1977. januar 1-ét6l hatalyban

levé VwVG*®, hasonloan a magyar kozigazgatasi eljardsjogi torvényhez részvételi, iigyféli

jogosultsdgot biztosit civil szervezetek szamara*®®

, amennyiben jogosultak erre (tehat
hasonldan a magyar rendszerhez, jogszabaly kijeloli ezt a jogosultsagot). A magyarnal sziikebb
szavu, letisztultabb a szabalyozas, amely a természetes €s jogi személyek, illetve a hatésagokon
tal expressis verbis nevesiti a civil szervezetek is a hatdsagi eljaras tigyfelei kozott a fenti kitétel
alkalmazéasa mellett. A hatdsagi eljarasba bevonhatd szervezetek alatt a polgari jog szerint
létrejott egyesiileteket, a jogi személyiséggel nem rendelkezé szervezeteket, valamint a
hallgatoi szervezeteket értik®®’. Ezental meghatirozza a résztvevok tovabbi korét a 13.

szakaszban, amely tovabbi ligyféli jogallashoz, de joval sziikebb jogosultsagokat tartalmazé

jogkoroket eredményez e személyeknél.

45 Verwaltungsverfahrensgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Januar 2003 (BGBI. I S. 102), das zuletzt durch Artikel 5 Absatz
25 des Gesetzes vom 21. Juni 2019 (BGBI. I S. 846) geéndert worden ist. (a tovabbiakban: VwV{G) 2003-ban jelentds atdolgozason esett at,
utols6é modositasa 2019. juniusaban volt.

456 VWVIG 11.§ 2.

47 Beteiligtenfiihigkeit — Verwaltungsverfahren. http://www.anwalt24.de/rund-ums-recht/Beteiligtenfaehigkeit_\erwaltungsverfahren-
d163829.html (2021.04.27.)
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Az osztrdk AVG*® a német mintahoz képest igen szigortan szabalyoz, s csak az {igyhoz
kozvetleniil kapcsolodo joggal vagy jogos érdekkel érintett személyeket ismeri el ligyfélként,
hasonloan a magyar szabalyozashoz, az ezektdl fliggetlen fellépési lehetdségét kizarja.

A kornyezet- és természetvédelmi eljarasok azonban kiilon szabalyozast élveznek, de
ezek kozvetleniil egy, a korabbiakban emlitett Aarhusi Egyezményt atiiltetd Eurdpai Unios

iranyelv hatalya ala tartoznak*®°.
2.2.2. Kozép-Europa szabalyozasi modelljei

A hazankat is magaba foglald foldrajzi térségben a 2004. évben bekovetkezd Eurdpai Unids
csatlakozasok hatasara*®® hasonlé, de sok nemzeti vonast tartalmazé szabalyozasok jottek létre
civil szervezetek kozigazgatasi hatdsagi eljarasba vald bevondsaval kapcsolatban:

Csehorszagban a csatlakozas idején, 2004-ben kiadott eljarasi torvény*®:

alapjan az
altalanos tigyfél-fogalom mellett megjelenik a torvényi kijelolés altali tigyféli megjeldlés is,
amely jellemzden a kdrnyezet- és természetvédelmi érdekszervezetek részvételi jogat alapozza
meg. A hatosagi ligyhoz kapcsolodod kereshetdségi, perbe avatkozési jogot az azt megel6z6
hatosagi eljarasban valo részvételhez kotik. 462

Szlovékidban a kozigazgatasi eljarasi torvény*®® kiilon bekezdésben emliti a civil
szervezetek ligyféli jogat, amelyet ugyancsak jogszabalyi kijeloléshez kot a szabdlyozas.
Kiemelendd, hogy a fenti orszagokban sokkal inkabb eurdpai unios elvarasnak, mintsem a civil
részvétel erdsitését szolgald tényleges intézkedéscsomagnak lehet tekinteni a szabalyozasok
bevezetését, amelyet sok esetben, a csatlakozast kovetden korlatoznak, lerontanak ezek az
orszagok. Ennek alapvetd oka az, hogy az Unid feldl a jogrendszerbe érkezd jogintézmények
¢s megoldasok nem az adott tagallam demokratikus folyamatai alapjan jottek 1étre, s ezért sok
esetben nehezitett a befogadéasuk, alkalmazasuk. Az emlitett irdnyelv alkalmazédsaval hasonlo

problémak mutatkoznak.*%

Lengyelorszagban, az 1989-es rendszervaltast kovetden kivalo lehetdség és tarsadalmi

szituaci6 alakult ki annak a jelenségnek a kibontakozasara, amely erdsithette az 4llam és a civil

48 Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991. 8.§

49 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 2003/35/EK iranyelve (2003. médjus 26.) a kdrnyezettel kapcsolatos egyes tervek és programok
kidolgozasanal a nyilvanossag részvételérdl, valamint a nyilvanossag részvétele és az igazsagszolgaltatashoz vald jog tekintetében a
85/337/EGK és a 96/61/EK tanacsi iranyelv modositasarol

460 Szegedi, L.: Az Uniods jognak megfelelés dilemmai K6zép-Eurdpaban az Aarhusi Egyezmény harmadik pillérének tiikrében. Pro Publico
Bono, 2011/1., 57-76 o.

461 Zakon &. 500/2004 Sb. spravni fad (2004. évi 500.sz kdzigazgatasi eljarasi kodex) 27. § (3)

462 Milieu Ltd.: Summary Report on the Inventory of EU Member States’ Measures on Access to Justice in Environmental Matters, Country
Report for Czech Republic. Brussels, Milieu Ltd., 2007. 12. o.

463 1967. évi 71. sz. torvény 14. cikk (2)

464 Szegedi, L., 2011, i. m. 72-75. o.
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tarsadalom kapcsolatrendszerét a megtijuld tarsadalmi berendezkedési és hatalmi rendszerben
— adekvat tarsadalmi kontrollt, ellenérzési lehetdséget hozott 1étre az dllamszervezet mitkodése
¢s azon beliil a hatosagi jogalkalmazas folyamata felett és mellett.

Osszhangban Marek Rymsza, a varsdi egyetem szociologusanak értékelésével,
megallapithatjuk, hogy az ezredfordulot megel6z6 idszakban, kivaltképp az 1993-1997 kozotti
1doszak kiemelked6 volt a tekintetben, hogy a tarsadalom, annak szervezddéseibdl 1étrejévo
civil szektor, ¢és az allami feladatokat ellatd kozigazgatas egyezd véleményre jutott, a civil
szervezetek részvétele fontos részét jelentik a hatosagi tevékenységgyakorlas atlathatobba

tételében*®®

. Meg kell azonban azt is jegyezni, hogy erre az idészakra jellemzd volt az is, hogy
a szervezetek belfoldrél szarmazo finanszirozasi problémaikat sok esetben nem, vagy csak
kiilfoldi tarsfinanszirozas segitségével tudtak biztositani, s mindez a jogi szabalyozo
kornyezettdl fiiggetleniil megnehezitette a rendszervaltas utan frissen alakult civil kdzosségek
miikddését, igy a hatosagi eljardsokban valo érdekképviseleti tevékenység ellatasat is*®.

Ettd]l fiiggetleniil mar igen koran, az 1960-as évek elején nagyfoku tarsadalmi és
jogalkotoi nyitottsagot mutatd szabalyozas alakult ki Lengyelorszagban, amely indokolja a
lengyel szabalyozas részletesebb vizsgalatat a tobbihez képest. A magyar allamigazgatasi
eljaras altalanos szabalyairol sz616 jogszabalyt alig 4 évvel kdvetd lengyel kozigazgatasi kodex,
ligyfélfogalma®®’ mar szabalyozta az adott iligytipushoz tevékenységiikkel kapcsolodo,
ugynevezett tarsadalmi szervezetek, ,,Organizacja spoleczna”-k, tigyféli jogosultsagainak
korét. Késobb, 1980-t6l ezt a jogszabalyi meghatarozast egészitette ki, a jogszabaly egységes

468

szovegzetli modositasa®™®, amely expressis verbis jelleggel fogalmazta meg a civil szervezetek

eljarasi jogosultsagainak részletszabalyait*®°

. A szabalyozas alapjan az alabbi megallapitasokat
tehetjiik meg:

e A torvényi meghatarozas alapjan a tarsadalmi szervezeteknek jogosultsaguk van arra,
hogy beavatkozzanak egy masik személy jogat vagy jogos érdekét érintd ligybe, s ennek
érdekében joguk van arra i, hogy meginditsak a hatdsagi eljarast kérelmiikkel vagy a
hivatalboli eljarasra vonatkozo bejelentésiikkel illetve részt vegyenek abban. Mindezek
a jogosultsdgok akkor illetik meg az adott szervezetet, ha a hatosagi iigyben vald

részvételt a szervezet alapszabalyaban, Iétesitd okiratdban meghatarozott célok

465 Rymsza, M.: Polityka paristwa wobec sektora obywatelskiego w Polsce w latach 1987-2007. In: Rymsza, M. — Makowski, G. — Dudkiewicz
M. (Szerk.): Paristwo a trzeci sektor. Prawo i instytucje w dziataniu. \Warszawa Instytut Spraw Publicznych, 2007. 23-42. o.

466 Bogacz-Wojtanowska, E.: Wspétdziatanie organizacji pozarzgdowych i publicznych. Krakéw, Instytut Spraw Publicznych Uniwersytetu
Jagiellonskiego, 2011. 20. o.

7 Lengyelorszag Kozigazgatasi Eljarasi Kodexe, 28. cikk (Ustawa z dnia 14 czerwca 1960, Art. 28)

468 A lengyel miniszterelndk 1980. mércius 17-i bejelentése az 1960. jinius 14-i torvény - a Kozigazgatasi Eljarasi Kodex egységes szovegének
kozzétételérol. (Obwieszezenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 marca 1980 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego.)

469 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960, Art. 31
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megfelelden igazoljak illetve amennyiben koézérdek fiizédik hozza. A tarsadalmi
szervezetek ugyanazon jogokkal vehetnek részt az eljarasban, mint egy hagyomanyos
iigyfél. Ha az igazolas nem sikeres, akkor is megilleti 6ket az altalanos nyilatkozattételi
jog. Mindez nagyban hasonlit a magyar eljarasjogi keretek kozott a Ket.-ben
meghatarozottakhoz, amely szinte teljes egyezGséggel tartalmazta a részvétel fenti
feltételeit. Az is jol kivehetd, hogy a civil szervezetek nemcsak részvételi, hanem eljaras
meginditasi jogosultsagot kapnak a jogszabaly alapjan, amely erdteljesebb jogositvanyt
jelent, hiszen sok esetben, az eset koriilményeire figyelemmel, az eredetileg tigyféli
jogosultsaggal bird személyek valamilyen oknal fogva nem tudjak, vagy nem akarjak
meginditani azokat az eljarasokat, amelyek tarsadalmi hatdsaikat tekintetve mégiscsak
fontosak lennének a tarsadalmi egyiittélés soran. Fontos megjegyezni, hogy a lengyel
kozigazgatasi eljarasjogi kodex a fenti szabalyok szerint nem koti egy agazati
jogszabalyhoz vagy a szervezetek kozvetlen joganak, jogos érdekének fennalltahoz a
részvételt, s ezzel egy jocskan tagabb ligyfélfogalmat, s ezaltal egy nyitottabb hatosagi
eljaras folyamatot hataroz meg, mint amelyet a hatalyos magyar szabalyozasban
lathatunk.

e A kodex 31. cikkének 2. szakasza alapjan a hatdsagi szerv a tarsadalmi szervezet
kérésének eleget téve hivatalbol dont az eljards meginditdsarél vagy a szervezet
eljarasba vondsarol, ahhoz — a fentieken tili — feltételek igazolasa nem kdvetelhetd meg.
Az eljaras meginditdsanak vagy az eljarasba valo bevonast, ligyféli jogallast megtagado
hatosagi aktust a tdrsadalmi szervezet ideiglenes kifogas ald vonhatja, amelynek
segitségével biztosithatja, hogy a dontés feliilvizsgalata rovid id6 alatt megvaldsuljon
¢és ekodzben biztositott maradjon az érdekképviseleti tevékenység folytonossaga az
eljaras iddtartama alatt.

e Kiemelkedd jelentdsége lehet a 4. szakaszban foglalt kdvetelménynek, miszerint a
harmadik felet érinté ligyben az eljaras meginditdsakor a kozigazgatasi szerv
tajekoztatja a tarsadalmi szervezetet, ha Ggy véli, hogy a szervezet érdekelt volna az
eljarasban az alapszabalyaban, 1étesitd okirataban megfogalmazott céljaira tekintettel,
és az ligy érdemét tekintve kozérdek fiiz6dik ahhoz, hogy mindez lehetévé valjon a civil
szervezetek szamara. Ennek megfeleléen a hatosag oldalan keletkezik egy értesitési
kotelezettség a civil szervezetek iranydba, amely természetesen tobbféleképpen

megvalosithato*’®, de mégiscsak szamonkérhetd kotelezettséget jelent és eldsegiti a

47° Magyarorszagon pl. egy elektronikus értesitési rendszer segitségével, de az egyes hatésagok tekintetében hirdetmény kihelyezésével on-
line vagy hagyomanyos hirdet6feliileteikre.
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tarsadalmi szervezetek tajékozodasat olyan tigyekben, amelyek nem a megindulasukat

megeldzden jutottak a tudomasara.

A fenti rendelkezések és azok értelmezése segitségével egyértelmiien megallapithato, hogy a
lengyel szabalyozasi modell az altalanos kozigazgatasi eljarasi szabalyok terén a
magyarorszaginal sokkal szélesebb kor, teljes tigyféli jogallast biztositd rendszerére épiil,

amely a tarsadalmi szervezetek bevonasan, sot kezdeményez6 szerepén alapszik.

3. Atipikus dontéshozatali mdédszerek alkalmazasa a hatésagi jogalkalmazasban

A hatosagi eljaras folyamataban kiilonleges szerepet tolt be a dontés, hiszen ennek segitségével
allapit meg a hatosag jogokat és kotelezettségeket az iigyfelek részére*’?, az egyedi hatdsagi
jogalkalmazasi folyamatban. Eppen e kiilonleges szerepe teszi az atlathatosag szempontjabol is
fontossa: annak érdekében, hogy hatdsagi tligy a lehetd legnagyobb mértékben értelmezhetd,
kovethetd maradhasson az érintettek szadmara, a modern hatdsagi eljardsok szabdlyozéasaba és
gyakorlataba teret kell adni — a mar targyalt részvételi eljarasjogi alapelv és a tarsadalom
sz¢éleskorli bevonasara iranyul6 torekvéseknek megfeleléen — az érintettek dontéshozatalban
vald kozremiikodésének, vagy a kialakult dontés nem teljesen kdzigazgatasi jogi eszkdzokkel
torténd érvényesitésének, ha annak feltételei fenndllnak. Ezek alkalmazasanak alapvetése, hogy
azért érdemes alkalmazni a hagyomanyos hatdsagi dontések mellett vagy helyett, mert az
atlathatosag novelésén tl az 6nkéntes jogkovetésre is Osztondzhetjiik ezzel a feleket. Ennek
megfelelden a hatosagi eljaras atlathatosaganak a hatosagi dontéshez kapcsolodo témajaban
meg kell vizsgdlni az alternativ vitarendezés (egyezségkotés) és a hatdsagi szerzddések
kérdéskorét.

Ezzel parhuzamosan, napjaink hatosagi dontéshozataldban feltlinnek olyan 1), az emberi
dontéshozatal helyett vagy mellett alkalmazhaté modern technoldgiai ujitasok, igy az
automatikus dontéshozatalra, a mesterséges intelligenciara épiilé6 megoldasok, amelyek éppen
e jellemz6ik miatt valnak relevanssa szamunkra és sziikséges megvizsgalni az eljaras
atlathatosaganak tiikrében. Ennek megfelelden a fejezet elsé felében a diverzifikalt
dontéshozatallal, a hatésagi kornyezetben értelmezhetd egyezséggel, kozvetitéssel €s a hatosagi
szerzOdéssel foglalkozok, mig a masodik részében a fenti technologiai megoldasok

alkalmazéséanak atlathat6sagi szempontu elemzésével.

471 patyi, A. — Varga, Zs. A., 2019, i.m. 76-77. o.
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3.1.Diverzifikalt dontéshozatali médszerek alkalmazasa a hatdésagi eljarasban
3.1.1. A mediacio alapkoncepcioja

A mediaciét (vagy masnéven, a szakirodalomban és a jogszabalyi kornyezetben bevett
kifejezésként kozvetitést) olyan egyeztetésként hatarozhatjuk meg*’?, amelynek legfobb
lényegi eleme az, hogy az ellenérdekelt — tehat legalabb ketté vagy annal tobb — felek jog- vagy
érdekvitajaban, a felek kezdeményezésére vagy beleegyezésével egy olyan semleges, harmadik
fél (kozvetitd) jar kozben*’, aki segiti a vita megoldasat.

A kozvetitést az egyes szerzok szamos funkcioval ruhaztak fel, amelyek koziil
legatfogdbbnak, s a mediacio lényegét leginkdbb megragadonak Ishikawa megkozelitését
tekinthetjiik*’.

A szerzd altalaban az alternativ vitarendezési metodusok, de kiilonosen a mediacio
gyakorlataban kiemelkedd jelentségiinek azonositotta a delegalizacids, deprofesszionalizacios
¢s a deformalizacioés funkciot.

Ishikawa elméletét alapul véve, azt értelmezve és tovabbfejlesztve kijelenthetd, hogy:

e a medidcid6 gyakorlatdban a jogi normak mellett nagy hangsulyt kapnak maés
szempontok is, s a hangsulyt az utobbiakra kell helyezni, ezeket is figyelembe kell venni
az egyezség létrehozasa soran (delegalizdcios funkcio),

o cttdl fliggetlentil a jogi normék az eljaras keretét adjak, azoktol azt nem lehet, s nem is
szlikséges fiiggetleniteni, hiszen részben alapjat szolgaljak az eljarasnak (delegalizacio
korlatja),

e a konfliktus-megoldasban alapvetéen nem jogi végzettségli szakemberek, hanem
vitarendezésben jartds személyek vesznek részt partatlan harmadik félként
kozremiikodve. A professzionalizalas mértéke az egyes orszagokban, illetve
orszagokon beliil az egyes eljarasokban is eltérd lehet (deprofesszionalizacios funkcio),

e a mediacid és az alternativ vitarendezési mddszerek (roviden: ADR modszerek) a
leginkébb formalizmustdl mentes vitarendezési megoldasok, ez azonban nem jelentheti
azt, hogy az eljaras keretszabalyait ne lehetne megallapitani vagy nem létezhetnének
minimum-szabalyok az eljaras jo gyakorlatanak megvaldsitasara (deformalizacios

funkcio).

472 Abraham E., et al.: Medidcié — kézvetitSi eljarasok. Budapest, HVG-ORAC Kiado, 2013. 37. o.

473 2002. évi LV. torvény a kdzvetitdi tevékenységrél, 2. § (1) bekezdés

474 Ishikawa, Akira: Einige Denkanstdfe zur Diskussion der Alternative Dispute Resolution — insbesondere deren Situation in Japan. Athen,
National and Kapodistrian University of Athens, 2001. 1-15. o.
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A mediator, kdzvetité alapvetd feladatanak azt tekinthetjiik ebben a kontextusban?’®,
hogy tisztazza a jog- vagy érdekvita alapjait, természetét, segitse a felek kozti konszenzus
megsziiletését, mely magaba foglalja a felek kozos érdekeinek feltarasat, és a kialakulo

egyezség egyes lehetséges pontjainak meghatarozasat, megerdsitését €s visszaigazolasat.

Az eljaras folyamatat vizsgélva az alabbi irdnyado szakaszokat lehet lehatarolni:

A kozvetités folyamata
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23. abra — A kozvetités folyamata.

Forras: sajat szerk.

475 Laue, J. H.: The Emergence and Institutionalization of Third-party Roles in Conflict. In: Burton, J. W. — Dukes, F. (Szerk.): Conflict:
Readings in Management and Resolution. Basingstoke, Macmillan, 1990. 262-270. o.
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3.1.2. Kapocs maganjog és kizjog kozott — az ADR mddszerek megjelenése a

kozigazgatisban

A medidci6 és kozvetités alapvetd alkalmazasi teriiletének a fenti szakirodalmi vonatkozasok
alapjan a maganjogi, ezen beliill pedig az egyes polgari jogi ¢és elsésorban munkajogi vitdk
rendezését jelolhetjiik meg.

Az ADR modszerek kozjogi, kozigazgatasi jogi teriileten vald alkalmazhatosaga sokaig
fel sem mertilt - sem jogtudomanyi, sem jogalkotdi megkdzelitésben. A modszerek ugyanis
jellemzdéen valamilyen jog- vagy érdekvita feloldasara irdnyultak, s mint ilyen,
mellérendeltségi viszony nem volt elképzelhetd az tigyfél alavetett pozicid miatt.

A kozigazgatastol, s azon beliil a hatdsagi eljarastol a mar fent emlitetteknek megfelelden
fokozatosan egyre jobban elvart nyitott jelleg*’® egyik megtestesiilése, hogy az a merev
szereptartds, amely a hatdsagi jogviszonyon alapuld ala-folérendeltségbdl torvényszeriien
kovetkezett, modern viszonyok kozott mar nem volt Osszeegyeztethetd a kozigazgatds felé
mutatkozo6 elvarasokkal.

477

A rendészeti jellegli kozigazgatas™' iddszakaban elképzelhetetlen lett volna az a

konstellacié, hogy az allam szinte minden kozhatalmi funkciojat ellatd kozigazgatas*’®
figyelembe vegye az akkor még alattvaloi statuszban levd jogalanyok — maéra ligyfelek -
szempontjait, illetve torekedjen egy konszenzusos megoldas kialakitasara akar az eljarasban
szerepld személyek kozott, akar a hatdsagok €s e személyek kozott.

Az alternativ vitarendezési megoldasok kozigazgatasi alkalmazdsdhoz arra volt sziikség,
hogy alapvetd valtozas kovetkezzen be a hatosagi eljarasokhoz kapcsolodd kozhatalom

9

gyakorlds moédszertanaban®”®. Ennek koszonhetéen az egyes kozigazgatasi rendszerek

koncepcionalisan*®?

mar nem minden esetben kozelitettek az ligyfelekhez az eredeti hatalmi
poziciojukbol, s a jogalkotdi szandék megvaltozasaval a kozigazgatas alapvetd funkcionak
megvalositasat ma mar nem feltétlen és kizarolagosan az allami kényszer segitségével érheti el.

Ehhez azonban torténelmi 1éptékben is viszonylag hosszli idére®®!, a rendészeti jellegii

kozigazgatas tigyfélkozpontava valasara, s olyan ujszerti meggondolasok®®? tudoményos

476 Doornbos, M., 2001, i.m. 101 o.

477 Fabian, A., 2012, i.m. 122 o.

478 Szamel, L: A rendészet a kbzigazgatas rendszerében. Allam és Igazgatds, 1985/11., 967 o.

479 lvancsis, |. — Fabian, A, 2018, i.m. 140 o.

480 Kettl, D. F.: The transformation of governance: Globalization, devolution, and the role of government. Public Administration Review, 60(6),
2000, 490-497 o.

481 Rosenbloom, D. H. — Goldman, D. D.: Public administration: Understanding management, politics, and law in the public sector. New
York, McGraw-Hill, 1993. 367-370 o.

82 Bingham, L. B. — Nabatchi, T. — O'Leary, R., 2005., i.m. 548-550 o.
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vizsgalatara majd gyakorlati alkalmazasara volt sziikség, mint példaul a governance*® és annak

hatésa.
3.1.3. A mediativ és kozvetitd lehetoségek alkalmazdsa hatosagi eljardasban

Az alternativ vitarendezési metddusok a fent vazoltaknak megfeleléen vizsgalatra és
alkalmazésra keriiltek a kozigazgatds gyakorlatdban. Az aldbbiakban vizsgaljuk meg az
alkalmazas egyes elméleti dimenziot az alapjan, hogy az érintett hatdsagi eljaras soran, mely

személyek illetve szervek, szervezetek kozott kertil sor kozvetitésre.
3.1.3.1. Horizontalis dimenzio

Az ADR modszerek horizontalis érvényesiilésérdl beszélhetiink, amikor a hatdsagi eljarasban
az ugyfelek kozott torténik alkalmazasuk. Ilyen esetben legalabb két, — eljarasi jogait €s
kotelezettségeit tekintve — egymassal azonos vagy koézel azonos pozicioban allo félrél
beszéliink.

Nem ritka a multipozicid, tehat amikor az ellentétes érdekek egyik, illetve masik oldalan
tobb fél, s6t a hatdsagi eljards megszokott tigyfélkorén kiviil, adott esetben akar tobb

kozérdeket, tarsadalmi csoportot vagy egyéb érdeket képvisel szervezet is felléphet*®,

A mediacid horizontalis értelmezése

Egyéb,
jogszabaly altal
jogositott &l

B 2,

Ugyféli jogallast
gyakorld Hatasterileti lakossag
civil szervezet

&
Mas hatbsag,
szakhatdsag
Ugyfali jogallasban

Ugyfél

Ellenérdekelt f2l

Amediacioval érintettek kére

24. abra — A mediacio horizontalis értelmezése.

Forras: sajat szerk.

483 Kettl, D. F.: The transformation of governance: Public administration for the twenty-first century. Baltimore, Johns Hopkins University
Press, 2015. 115-120. o.

484 Ideértve a civil szervezetek ligyféli jogalldsat, a kézigazgatas mitkddésének tarsadalmi kontrolljat elldtd jogintézményeket és az egyéb
érdekképviseletek fellépését is egyedi hatosagi eljaras soran.
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A hatosag alapvetd feladata ebben az esetben az, hogy eldsegitse a kiilonbozd érdekii
felek kompromisszumanak 1étrejottét, akar az eljaras keretében, akar azon kiviil. A kozvetités
eredményét tartalmazé egyezséget rendszerint a hatosag jogi kotelezéerdvel bird hatarozatba
foglalja vagy mas modon hitelesiti, igy garantdlva az egyezség teljesitését. Az atlathatosagot
noveld tényezd itt a felek egyezségében szarmazo kozds értelmezés és hatdsagi dontés

merevsegétol valo eltavolitas hozza 1étre.
3.1.3.2. Vertikalis dimenzio

Amig a mediacid horizontalis megkdzelitése rendkiviil kozel allt a modszer eredeti alkalmazasi
tertiletéhez, tulajdonképpen csak a hatésagi kozremiikodés €s elismerés jelentett tobbletet a
maganjogi teriileten alkalmazott modszertannal, addig a mediacié vertikalis megkdzelitése
merdben 1j értelmezési kérdéseket nyithat meg.

Ebben a megkozelitésben ugyanis az egyezség nem az egyes ligyfelek, s mas hasonlo
statusszal rendelkezd személyek és szervezetek kozott jon 1étre, hanem az tigyfél és a hatdsag
vonatkozasaban. Ennek kdszonhetden a hatdsag, kordbbiakban vazolt erdteljes, akar kényszer
alkalmazasara is alkalmazhato jogositvanyai kevésbé érvényesiilnek ebben a viszonylatban,

mint egy hagyomanyos rend szerint zajlo hatdséagi eljarasban.

A mediacid vertikalis értelmezése

jogszabaly altal
jogositott &l

&
Mas hatdsag,
szakhatdsag
Ugyféli jogallasban

Ugyféli jogallast Ellenérdekelt f&l
gyakorld Hatasterlleti lakossag
civil szervezet

A mediacioval érintettek kors

25. dbra — A medidcio vertikalis éertelmezése.

Forrads: sajat szerk.

A hatdsag szerepkore nagyban valtozik a horizontalis verzidhoz képest: a hatdsagnak

ebben a viszonylatban nem csak az lesz a feladata, hogy eldsegitse az egyezség létrejottét,
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hanem sajat maga is részese lesz annak. A kozjog-, €s a maganjog hataran mozgo6 megoldasnak
alapvetden az lesz a hatasa, hogy a hatosag ebben a jogviszonyban elsésorban nem hatdsagként,
hanem kvazi szerz6do félként fog szerepelni, s hatosagi eljaras keretében vizsgalt ligyben
elsésorban az egyezségbdl eredd — jellemzden maganjogi természetli - kényszeritd eszkdzokkel
fog ¢élni, s csak ezek hatdstalansaga esetén 1ép fel Ujra hatosagi szerepkorének ellatdsdhoz
jogszabalyok altal biztositott kozjogi kényszeritd eszkozok segitségével. A hatésagnak ebben a
szerepkorben természetesen nemcsak a koz érdekét kell érvényre juttatni a jogszabalyok
kovetkezetes érvényesitése mellett, de az eljards tovabbi résztvevdinek szempontjaira is
figyelmet kell forditania, akéar részt vesznek a kozvetités folyamataban, akar nem.

Az egyezség létrejottét gyakran segiti kiilsd, esetenként laikus, mas esetekben erre képzett
kiilso, fiiggetlen harmadik személy, igy példaul a hazai eljarasjogunkban a késObb részletes
targyalt hatdsagi kozvetités korében eljard kozvetito.

A kozvetités végeredménye szerint létrejohetnek hagyomanyos egyezségi megallapodasi
formaban®®, de szdmos esetben egy rendkiviil kiilonleges jogintézményhez kapcsolédik, és
hatosagi szerz6dés*® keretében testesiil meg, amely egyszerre hordoz magan kézjogi- és

maganjogi jellemzoket is*’,

3.1.4. A medidacio hatosdgi eljards dtlathatosaga szempontjabol relevins
jellemzoi

1. Vita békés, peren kiviili elintézése

A mediacié egyik legfontosabb jellemzdjének a szerzOk annak per lefolytatdsa nélkiili

8

vitarendezd szerepét jeldlik meg*®. Ez a kozigazgatas, azon beliil a hatdsagi eljaras

vonatkozasdban elsddlegesen sokkal inkabb az ellenérdekelt felek jelenléte mellett zajlo
eljarasok, jogorvoslati lehetéségek tekintetében azok kimeritésének visszaesését, az {ligy

t489

elsofoku eljarasban vald végleges elintézését™, a kozigazgatdsi hatarozat birdsagi

feliilvizsgalatinak hattérbe szoritasat*® jelentik.

485 Amely fogalmat a magyar kdzigazgatasi eljarasjog jellemzéen csak iligyfél-igyfél relaciojaban hasznal.

48 Vagy ahogy az angolszéasz angol jogi irodalomban megjelenik: ,,administrative contract”.

A szerz6dés rendkiviil nehézkes koriilhatarolasa, meghatarozhatosaga szamos tudomanyos kutatas témajat képezte, Id.

Jun, C.: Impact and Response: Reconstruction of Administrative Law System in the Context of Public-private Cooperation. Journal of Guangxi
Normal University, 2013/1., 118-123. o.

87 Langrod, G.: Administrative Contracts-A Comparative Study. American Journal of Comparative Law 4(3), 1955, 325-329. 0.

48 Hensler, D. R.: Glass Half Full, a Glass Half Empty: The Use of Alternative Dispute Resolution in Mass Personal Injury Litigation. Texas
Law Review, 73(7), 1995, 1588-1590. o.

8 Fiadjoe, A.: Alternative dispute resolution: a developing world perspective. New York, Routledge, 2013. 1. o.

4% Harter, P. J.: Dispute Resolution and Administrative Law: The History, Needs, and Future of a Complex Relationship. Villanova Law
Review, 29(6), 1984, 1394 o.
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2. Egyszeriibb és gyorsabb eljaras
A mediacié és az ADR modszerek gyakorlataban gyakori érv, hogy azok megkonnyitik,
leegyszertisitik és gyorsabba teszik*®' egy jog- vagy érdekvita eldontését, s ezaltal valds
alternativai tudnak lenni a hagyomanyos igazsagszolgaltatasi, hatosagi eljarasoknak.
A jellemzd kozigazgatasi vetiiletét vizsgalva az egyes szerzok esetjogi elemzéseken
keresztiil, szamos példaval mutatjak be, hogy a kozvetités akar a hatosagi eljarason beliil, akar

s

azon kivill leegyszeriisitheti a hatdsag tényallas tisztazdsara, hatdrozat indoklasara tett

t492

eréfeszitéseit™ €s bonyolult eljarasokban lecsokkentheti az eljaras id6tartamat is.

3. Koltségtakarékossdag
A mediacié modszerét elemz6 szakirodalmi szerzok egyik legfébb érve annak az alkalmazott
modszerek rendkiviili koltségtakarékossaga, az el6legezett koltségek hianya*®. Mindez a
kozigazgatas vonatkozasaban attételesen jelenik meg, mivel
e ligyféli oldalon elsddlegesen a hatosagi eljaras elintézéséhez kapcsolodd dologi
(levelezési postakoltség, fénymasoldsi, nyomtatasi koltség) és személyi koltség
(atikoltség, keresetkiesés, stb.) vonatkozasaban jelent hatékonyabb megoldast a
hagyomanyos eljarashoz képest, mig
e hatdsagi oldalon az {igy elintézésére forditott er6forrasok szabadulhatnak fel, ha az tigy
érdemében ugyan a hatosag kozremiikodésével, de a felek ,,dontenek”, illetve abban az
esetben is, ha az ligyben hatdsagi eljarason kiviili egyezség sziiletik, amelyet a hatosag

hatarozataval jovahagy.

4. Kiilso, fiiggetlen és partatlan személy bevondsa

A mediacido megkivanja egy kiilso fél bevonasat, aki megkonnyiti a feleknek a vita feloldasat,

a konfliktusrél a megoldasra tereli a hangstlyt*®,

Mindez a kozigazgatas szempontjabol megkivanja a hatosagi személyzet*®

magas szinti,
konfliktus orientdlt és gyakorlatcentrikus képzését, nyitottsaganak fokozdsat az ADR

modszerek iranyaba. Emellett hangsulyossa teszi a hatdsagi eljarassal kapcsolatba kertild

1 Abrahém E., et al., 2013, i.m. 38. 0.

492 Zack, A. M.: Enhancing the use of ADR in administrative litigation: some encouragement from afar.
http://www.law.harvard.edu/programs/Iwp/people/staffPapers/zack/ENHANCING%20ADR%20IN%20ADMINISTRATIVE%20LITIGATI
ON%202d.pdf (2021.04.27.)

Decastello, A.: A kozvetitdi eljdrds az egészségiigyben. Doktori értekezés. Pécs, PTE AJK Doktori Iskola, 2008. 47. o.

493 Blake, S. — Browne, J. — Sime, S.: A practical approach to alternative dispute resolution. Oxford, Oxford University Press, 2014. 23. 0.
Decastello, A., 2008, i. m. 48 o.

4% Blake, S. — Browne, J. — Sime, S., 2014, i. m. 28. o.

Barrett, J. T.— Barrett, J.: A history of alternative dispute resolution: The story of a political, social, and cultural movement. San Francisco,
Jossey-Bass, 2004. 20. o.

4% Manring, N. J.: ADR and Administrative Responsiveness: Challenges for Public Administrators. Public Administration Review, 54(2), 1994,
197-203 o.
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kozvetitdk, mediatorok elérhetdségének fokozasat, nyilvantartasuk folyamatos naprakésszé

tételét.

5. Az eljaras keretszabdlyai jol lehataroltak

49 s a felek tisztaban

A kozvetités akkor miikddik hatékonyan, ha értelmezhetéek annak hatarai
vannak vele, hogy milyen jogok és kotelezettségek illetik meg 6ket az eljarasban, mert ez ndveli
bizalmukat*®?, és hozzajarul az eljaras atlathatosagahoz. Mindez azt is jelenti, hogy a felek a
jogszabalyi lehet6ségek hatarain beliil szabadon donthetnek vitajuk rendezési modszerérdl, a
kozvetités modszertanarol*®®. Kozigazgatisi viszonylatban értelmezve e keretek adottak: a
hatdsagi eljaras alapvetd szabdlyai, garancialis rendelkezései ez esetben is koriilhataroljak a
lehetdségek korét, amennyiben egyezségi kisérlet vagy kiilsé fél altali kozvetités valosul meg.
Ezen beliil azonban a felek viszonylagos szabadsaggal rendelkeznek a tekintetben, hogy
vitajukat miként kivanjadk megoldani. Ha a kdzvetités azonban nem vezet eredményre, a
jelenleg hatélyos eljarasjogi szabalyok szerint*®, az elséfoku eljaras esetén a normal eljarasrend

folytatodik tovabb, ezzel biztositva a hatosag el6tti ligy lezarasat.

6. Egyezség
A kozvetités fokuszpontjaban a kompromisszumos megallapodas, s annak eredményeként, az
egyezség all’?. Az egyezséget — legyen barmilyen jogi formaba dntve, hatosigi jovahagyassal
elismert vagy anélkiili — a javaslatok, megoldasi alternativak szintéziseként azonosithatjuk®®?,
s ezaltal alkalmas a felek békitésére, az elsdsorban személyes, s csak masod-, harmadsorban

jogi problémak feloldasara®®?

. Az egyezség azért relevans atlathatésagi szempontbol, mert a
felek altal l1étrehozott megallapodassal kapcsolatban nem sziikséges igazolni a hatésagnak
dontései indokai, az az ligyfél kozremiikddésével, akaratabol jott 1étre és ennek megfeleléen

szinten minden esetben 6nként teljesitik a benne foglaltakat.

4% Harter, P. J., 1984, i.m. 1404 o.

Decastello, A., 2008, i.m. 48. o.

47 Amely bizalom énmagaban is kulcsfontossagi az ADR moédszerek tekintetében, hiszen az iigyfelek leggyakrabban azért fordulnak el a
hagyomanyos eljarasoktol, s valasztanak alternativ modszereket, mert elvesztik bizalmukat a hagyomanyos vitarendezési eljarasok
hatékonysagaban, fiiggetlen és partatlan jellegében.

4% Carver, T. B. — Vondra, A. A.: Alternative dispute resolution: Why it does not work and why it does? Harvard Business Review, 72(3),
1994, 120-130. o.

*% vancsics I. — Fabian, A, 2018, i. m. 117. 0.

Akr. 83.§

50 Fiadjoe, A., 2013, i. m. 63. 0.

Blake, S. — Browne, J. — Sime, S, 2014, i.m. 14. o.

%01 Blake, Susan, Browne, Julie, és Sime, Stuart: i. m. 290 o.

Barrett, J. T. — Barrett, J., 2004, i.m. 108. o.

592 | ovas, Zs. — Herczog, M.: Medidcié, avagy a fajdalommentes konfliktuskezelés, Budapest, Miizsék Kiadd, 1999. 15. o.
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7. Negativumok
A vizsgalt szakirodalom szerzdi kevés negativumot emlitenek, amelyek a mediacid alkalmazasa
soran felmeriilhet®®. A hatosagi eljardsra vonatkozé kozlemények foglalkoznak a ,rossz
alku™® intézményével, amely az egyezség jovihagyasdhoz kapcsolédd joghatisokhoz,
nevezetesen a jogorvoslati lehetdség radikalis lesziikiilésé¢hez kapcsolodik, s jellemzden a nem
megfelelden atgondolt egyezségi kitételek feliilvizsgalatanak korlatozottsagara vonatkozik.

t505

Tovabbi problémaként emlitik a mediacio elhtizodasanak lehetdségét™™ - melyet végiil minden

szerz0 cafol logikai vagy empirikus uton.

3.1.5. Az atipikus dontéshozatali médszerek a hazai hatésagi eljards dltalanos

szabalyaiban

3.15.1. A mediacio és kozvetités alapjai a Ket. dltaldnos eljardsjogi

szabalyai kozott

A kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl sz616, mar nem hatélyos,
de a gyakorlati elényok megitélése szempontjabdl rendkiviil fontos torvény szamos
vonatkozéasban foglalkozott a mar felvazolt kozvetitéssel és egyezségkotéssel, mind annak
vertikalis értelembe vett forméjaval, mind pedig az egyes ellenérdekii felek és mas ligyféli

jogokat gyakorld személy kozott megvalosulo horizontalis egyezséggel.
3.1.5.1.1. Egyezségkotési kisérlet €s az egyezség jovahagyasa

Az tigyfelek kozott megvalosulo, horizontalis jellegli egyezség nem ujkeletti intézményként
keriilt a Ket. rendelkezései kozé: a lehetSséget az Ae5% hozta be az akkori szocialista
jogrendszerbe, mar ami az allamigazgatas altalanos eljarasi jogat illeti. E felépitésen az 1981.
¢vi modositas sem valtoztatott érdemben, s kozel azonos formaban keriilt a Ket. szabalyozasi
rendszerébe is.

507

A Ket. rendelkezések alapjan’ az egyezségkotésre alapvetden akkor kertilhet sor, ha azt

e jogszabaly elrendeli®®,

e hatdsag targyalast tart a hatdsagi iigy folyaman, annak keretében,

503 Carver, T. B. — Vondra, A. A., 1994, i.m. 125. o.

504 Harter, P. J., 1984, i.m. 1396. 0.

%% Moore, C. W.: The mediation process: Practical strategies for resolving conflict. New York, John Wiley & Sons, 2014. 105. o.

Harter, P. J., 1984, i.m. 1400. o.

Manring, N. J., 1994, i.m. 200. o.

56 Ae. 38. § (1)-(2)

7 Ket. 64. § (1)-(2)

58 .d. példaul az egyenld banasmod kovetelményeire vonatkozé hatdsagi eljaras gyakorlatat aldbb, melyben az egyenlé bandsmodrol és az
esé¢lyegyenldség elémozditasarol szold 2003. évi CXXV. térvény kifejezetten elrendeli az egyezség 1étrehozasanak megkisérlését.
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e ligy természete egyébként megengedi.

Ha a hatosagi eljarason kiviil torténik a kozvetités (pl. maganjogi mediécio keretében,
mely végiil a kozigazgatasi hatosagi eljarasban szerepld ligyre is kihatassal lesz), az eljaras
felfiiggesztésének lehetett helye®® az egyezség 1étrehozasanak idétartamara.

Amennyiben a kozvetités sikeres, a hatosdg hatarozataval hagyta jova az egyezség

tartalmat®°

. A jovahagyas nem feltétlen, mert ahogy az mér a korabbiakban elemzésre keriilt,
a hatdsagi eljaras ebben az esetben sem tekinthet el eredeti funkciotol: a jogszabalyok érvényre
juttatasatol (az egyezségnek meg kell felelnie a jogszabalyokban foglalt feltételeknek), a
kozérdek és egyéb jogos igények védelmétdl (az egyezség nem sérti a kdzérdeket, masok jogat
vagy jogos érdekét), valamint minimalis formai kellékekt6l sem (az egyezségnek ki kell
terjednie a teljesitési hataridére és az eljarasi koltség viselésére is).

Az egyezség a jovahagyas utan abban tért el az altalanos rend szerint lebonyolitasra
keriil6 eljarasokban sziiletd dontésekhez képest, hogy az egyezség, illetve az azt jovahagyo
hatérozat nem volt fellebbezheté®! a kozigazgatisi jogorvoslati rendszer alapjan, s birdsagi
feliilvizsgalatira sincs mod®2. Ha a hatosagi {igy és egyezség alapjat képezd jogszabély
alaptorvény-ellenessége valdsziniisithetd, s az Alkotmanybirésag kimondja a jogszabalyhely
alaptorvény-ellenességét, mégis lehet6ség nyilt az egyezség modositasara, illetve

*13, Mindez egyszerre biztositja a kompromisszum sérthetetlenségét, az utobb

visszavondsara
egyik félnek mégis valos vagy vélt sérelmet okozo egyezség védelmét.
Amennyiben az egyezségkotési kisérlet sikertelen, az eljaras normal rendben torténd

folytatasa®* — ha annak feltételei tovabbra is fennallnak - biztositotta az iigy lezarasat.
3.1.5.1.2. Hatosagi szerz0dés

Ameddig az egyezségi kisérlet és annak jovahagydsa jellemzden a horizontalis kozvetités
eljarasjogi szabalyait tisztdzza, addig a hatosagi szerzOdésre vonatkozd szabédlyok az
egyértelmiien vertikdlis egyezség létrejottét rendezik. A hatdsagi szerzddés a kozvetités
elkiiloniilt forméja, hiszen itt az egyik félként maga a hatdsag valik szerzodo félként, s kozjogi

jogositvanyait megtartja a jogviszonyban, igaz, hogy csak arra az esetkdrre szlikitve

59 Ezt az esetet expressis verbis mar nem tartalmazza a hatalyos szabalyozasi anyag, de Ket 32. § (1) bekezdésében szerepld ,,iigy érdemi
felek tigy dontenek. Azonban, ha a kdzvetités sikertelen a felek kozott, az elséfoku eljaras folytatodik tovabb normal eljarasrend szerint.

510 Ket. 75. § (1)

11 Ket. 100. § (1) b)

512 Ket. 109. § (1) a)

18 Ket. 113. § (1)-(3)

514 Ket. 64. § (2)
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alkalmazésat, ha a szerzddést az iigyfél nem vagy nem megfelelden teljesiti és az egyéb
intézkedések nem vezetnek célra.

Erre abban az esetkorben keriilhetett sor, amikor a hatosag az eljarasban a hatdsagi tigy
. kozérdek és az tigyfél szempontjabol is elonyos rendezése érdekében hatarozathozatal helyett
az tigyféllel hatésagi szerz6dést>*®” kot.

Mindez megfeleld valasztasi lehet6séget nyujthat a hatdésagnak és tigyfeleknek a
jogszabaly keretein beliili alternativak meghatarozéasara, a kozigazgatas nem kozhatalmi,
hanem szolgaltato jellegli szerepében 1ép a jogviszonyba, s abban is marad mindaddig, amig a
szerzOdéses kotelezettségek teljesitésre keriilnek. A szerz6dés nemcsak az tigyfelet koti, hanem
a hatésagot is: ha a hatdésag nem teljesiti szerzddésszeriien kotelezettségeit, az tigyfél
kozigazgatasi perben 1éphet fel a szerz6désszegd hatosag ellen®t.

A hatosagi szerz6dést szamos esetben alkalmaztak az agazati jogszabalyok a vertikalis
iranyu kozvetités szempontjainak érvényre juttatdsara, s végsd soron az ligyfelet terheld
kotelezettségek koriiltekintobb megvalasztasara. Ilyen megoldast alkalmaz jelenleg vagy
alkalmazott korabban, tobbek kozott

e a médiaszolgaltatasokrol és a tomegkommunikaciorol sz616 torvény
e a misorkvotak fokozatos elérésének®l’,
e analdég linearis médiaszolgaltatds végzésének (frekvenciahasznalathoz

kapcsolodé palyazaton beliil)>8,

e ideiglenes médiaszolgaltatas végzésének>®

szabalyozasara,
o kozuti kozlekedési nyilvantartasrol szolo jogszabalyok
e az eclozetes eredetiségvizsgalat végzéséhez sziikséges engedélyezési
eljarasban®?,
o vizsgald allomasok tevékenységének végzéséhez sziikséges engedélyezési
eljarasban®?,
e mezdgazdasagi és agrartamogatasrol szolo torvény

e atamogatasok iigyében®?,

15 Ket. 76. § (1)

516 Ket. 77.§ (3)

5172010. évi CLXXXV. térvény a médiaszolgaltatisokrol és a tomegkommunikaciordl (tovabbiakban: Médiatv.) 22. § (2)-(3)

518 Médiatv. 63. §

519 Médiatv. 65. §

5201999, évi LXXXIV. torvény a kdzati kdzlekedési nyilvantartasrol, 33/A. § (2)

521 181/2017. (VII. 5.) Korményrendelet a vizsgiloallomas engedélyezésének részletes eljarasi szabélyairél, 16-18. §§

5222007. évi XVIL torvény a mezégazdasagi, agrar-vidékfejlesztési, valamint haldszati timogatasokhoz és egyéb intézkedésekhez kapcsolodd
eljaras egyes kérdéseirdl, 55. § (6)
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3.1.5.1.3. Hatdsagi kozvetitd eljarasa

A hatdsagi kozvetitd tevékenysége atmenetet képzett az eldbbiekben felsorolt tipusok kozott:
ellathatta a Ket. szabalyai alapjan az tigyfél és ellenérdekii fél kozotti horizontalis kozvetitést,
de kdzbenjarhat a hatésag és ligyfél kozotti vitas helyzet felolddsdban is®%,

A hatosagi kozvetitd szerepkorét leginkabb a fliggetlen és partatlan, kizarolag a konfliktus
feloldasara torekvé harmadik félként jellemezhetjiik, ezért e személyre is ugyanolyan komoly
kizarasi ¢€s Osszeférhetetlenségi szabalyok vonatkoznak, mind az altalanos eljarasjogi
jogszabalyban®?*, mind pedig a hatdsagi kozvetitdkrol szo16 rendeletben®?.

A hatosagi kozvetitd igénybevételéhez a Ket. 2008. évi modositasa utan mar nem volt
sziikséges kiilon jogszabalyi rendelkezés, sem az iigy altal érintett nagyszamu tigyfél. 528

A kozvetitd feladatai®?’ jellemzden a tajékoztatasra, a felvilagositds megadasara, a felek
kozotti kozvetitésre €és az lgyféli panaszok ¢€s észrevételek hatdsag irdnyaba torténd
kozvetitésére terjedt ki.

A tevékenységet korabban szabalyoz6 rendelet feltételekhez kototte a hatdsagi kozvetitd

nyilvantartasiba valo felvételt®?®

, igy biztositva, hogy a kozvetités megfelelden szakszeri
kortilmények kozott zajlodjon, s a kozvetitd jartas legyen a hatosagi eljaras elméletében és
gyakorlataban.

A kozvetitd eljarasanak kulcsa, annak felkérése: a felek mellérendeltségének jeléiil ezt
kozosen teszik meg. A hatosag hivatalbol és az iigyfél kérelmére is donthet a kozvetitd
kirendelésérd1°?°, de gyakoribbnak volt tekinthetd az az eset, amikor a kdzvetitd kirendelése az
igyfél kérelmére torténik. Ha a kozvetito elfogadja a felkérést, a hatdsag végzésével kirendeli,
de ez eldtt meghallgatja az eljarast megindito tligyfelet kérelemre indul6 eljarasokban.

Problémas gyakorlat olvashato ki a Ket. és a rendelet sorai koziil: mikézben a hatosagi
kozvetitd feladat csak a jogszabalyi rendelkezésekrdl — s nem a hatdésag dontési modszertanarol,
allaspontjarol, jellemz6 gyakorlatardl — vald felvilagositas adédsa az iigyfelek iranyaba, addig a
hatosag részére tovabbitani koteles az ligyfelek észrevételeit, megjegyzéseit.

Mindez aszimmetrikus kommunikaciot®®°

eredményezhetett a kozvetités folyamataban:
az eredetileg az tigyfelek véleményének, észrevételeinek hatosdg mitkodésének jobbitasara

szolgalo rendelkezés visszajara fordul, s megbonthatja azt a mellérendeltséget, amely segitene

58 Ket. 41. § (1)

524 Ket. 41. § (2)

525 185/2009. (IX. 10.) Korm. rendelet a hatosagi kozvetitdkrdl, 8.§ (3) (tovabbiakban: Hkr.)

526 2008. évi CXI. torvény a kozigazgatasi hatdsagi eljards és szolgéltatas altalanos szabdlyairdl sz616 2004. évi CXL. térvény modositasarol
27 Ket. 41. § (3)

528 [kr. 1. §

52 Hkr. 7. §

53 Abraham E., et al., 2013, i.m. 77. 0.
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megtalalni a kolcsondsen elfogadhatdé megoldasi mddozatot €s aldashatja a dontéshozatal

atlathatosagat is, amelyet az intézménnyel az akkori szabalyozas meg kivant teremteni.

3.1.5.2. Az altalanos kozigazgatasi rendtartas szabalyai

A 2018-t6l hatilyban 1épd hazai altalanos kozigazgatdsi rendtartds szdmos modositast

eredményezett a fent vazolt rendszeren.
3.1.5.2.1. Egyezségkotési kisérlet és az egyezség jovahagyasa

Kifejezetten helyeselhetd, hogy azokban az iigyekben ahol az eljaras jogvitas, ellenérdekelt
felek részvétele mellett zajlik, a torvény alapjan targyalds lehetdsége vagy egyezségkotési

kisérlet kotelezettsége mellett folyik az eljaras®®

, amely egyértelmiien noveli a hatdsagi
dontéshozatal atlathatosagat. A targyalds egyébirant is szamos lehetdséget jelent az ellenérdeku
feleknek a kozdsen is elfogadhatd megoldasi modok kivalasztasara, s még mindig biztositott
lehetne akar a hatosag altal segitett kozvetités, akar a hatdsagi kozvetito igénybevétele, de az
eljarason kiviili, egyéb megegyezés is.

Kiemelend6 tovabba a korabban emlitett Akr. jelentés és a torvényjavaslat indoklasanak
azon megallapitdsa, hogy a hatdsagnak torekedni kell nemcsak az egyedi iligyben valo

konszenzus 1étrehozéasara, hanem a felek megbékitésére is, igy megeldzendd a konfliktusok

eszkalalodasat, illetve jabb vitas iigyek kialakulasat.>3?
3.1.5.2.2. Hatosagi szerzodés

Az Akr. jelentés és a torvény is tartalmazza a hatosagi szerz8désre vonatkozo megallapitasokat,
amely a jogintézmény fennmaradasara utal. Azt mindenképpen megallapithatjuk — egyezden a

jelentéssel és a javaslat indoklasaval®®

—hogy a szerzddés erdteljes kozjogi hatasokkal atitatott,
mivel a szerzddési kotelezettségek ligyfél altali nem teljesitése esetén a hatésag hagyomanyos
kényszereszkozeivel 1éphet fel. Azzal azonban mar nem érhetiink egyet teljes egészében, hogy
a szerz6dés csak kozjogi paraméterek szabalyozasa alatt allna, s annak maganjogi jellege
elenyészé lenne. Eppen a jelentés altal emlitett kozigazgatasi szolgaltato jelleg, illetve a fent
megfogalmazott elméleti megallapitdsok okdn a szerzddés annak jellegét tekintve erdsen

maganjogi iranyultsagu, amely a felek megallapodasan alapul. Az mar pragmatikus kérdés,

531 Akr. jelentés, i.m. 19 0.
Akr. 74-75. §§

532 Akr. jelentés 18 o.
Akrt. 87 o.

533 Akr. jelentés 28 o.
Akrt. 92-93. §§, 94 o.
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hogy a gyakorlatban a szerz6dés tartalmat leggyakrabban a hatosag diktdlja, s az tigyfél
lehetOdségei csak annyira terjednek ki, hogy elfogadja vagy elutasitsa a szerzddést. Kiilondsen
igaz ez azokra az esetekre, amikor a fent emlitett példak koziil kiilonb6zd tamogatasok
nyUjtasara kotnek szerzddést a hatosagok.

Annak ellenére, hogy a hatdsagi szerzddés tartalmanak nagy részét, az egyik szerz6do
felet és az Ugyfél szerzOdésszegd magatartdsanak varhatd jogkovetkezményeit tekintve
kozjogiak, még nem jelenti azt, hogy a szerzddés ne lehetne alapvetden maganjogias, s nem

alapulhatna a felek mellérendeltségén és megallapodasan.
3.1.5.2.3. Hatdsagi kozvetitd eljarasa

A hatosagi kozvetités jogintézménye szenvedi talan legnagyobb csorbat a torvény
rendelkezései alapjan, s ez kifejezetten jol kimutathato az Akr. indoklaséban is. Sem a jelentés,
sem pedig a torvény, illetve annak részletes indokldsa nem szerepelteti a jogintézményt, a fenti
problémak miatt latszdlagos kihasznalatlansag okan végleg kikeriilt szabalyozasi anyag
korébdl, annak ellenére, hogy megfeleld koriilmények kozott nagyban segithetné a hatdsagi

eljaras atlathatésaganak novelését szamos iigytipusban.

3.2. Mesterséges intelligenciara épiilé6 szoftveres megoldasok alkalmazisa a

hatosagi eljaras folyamataba

A mesterséges intelligencia mara a kozbeszéd és a tudomanyos érdeklédés egyik koézponti
elemévé valt. Felhasznalasara vonatkozo elképzelésekkel lépten-nyomon taldlkozunk a
tarsadalmi és gazdasagi élet szinte minden teriiletén — legyen sz6 akar stratégiai tervezésrol,

akar a konkrét felhasznalasi modok kivéalasztasarol®

. Nincs ez masképp a kozigazgatas, azon
beliil pedig a hatdsagi jogalkalmazas teriiletén sem. A tdomegesen eléforduld hasonl6 iigyek és
a hatosagi szervek birtokaba keriil informaciok mértéke elviekben lehetévé teszik, st akar
idedlis alkalmazasi teriiletté formalhatja az allami tevékenység ezen teriileteit a mesterséges
intelligencia felhasznalasa tekintetében.>%

Az alkalmazas lehetdségei azonban mar elsd ranézésre kotottek lesznek, mégpedig e

korlatok foként a hatdsagi jogalkalmazési tevékenység megvalositdsahoz alkotmanyjogi €s

534 Wwilliam, E. S.: The role of artificial intelligence in understanding the strategic decision-making process. IEEE Transactions on Knowledge
and Data Engineering, 3(2), 1991, 149-153. o.

Dario, G. et al.: Al for Management: An Overview. In: Canals J. — Heukamp F. (Szerk.): The Future of Management in an Al World. IESE
Business Collection. Cham, Palgrave Macmillan, 2020. 3-10. o.

5% Etscheid, J.: Automatisierungspotenziale in der Verwaltung. In: Mohabbat, R. et al. (Szerk.): (Un)Berechenbar?. Berlin, Kompetenzzentrum
Offentliche IT, 2018. 126-128. 0.
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kozigazgatasi jogi korlatok fiizédnek.>® Ilyen korlatként tekinthetink a kozhatalom
gyakorlasahoz fiiz6do jogallami garancidkra, a hatdsagi eljarasokra és altaldban a hatdsagi
jogkorben eljard szervekre vonatkozd szabalyokra, illetve alapelvekre, de kozjog egyéb ide
vonatkozé szabélyaira is (pl. adatvédelmi targyt rendelkezések®®).

Mas szemszogbdl, az ligyfélbarat kozigazgatas és egyre tobbet hangoztatott ,,jo dllam -
jo kozigazgatds” koncepcidja®® az elmult évtizedekben mind behatobban érintette a
kozigazgatasra vonatkozd elméleti és gyakorlati elképzeléseket. A valtozasok fokuszaban a
partneri(bb) kapcsolat™® kialakitasat lathatjuk a kozigazgatds, azon beliil a hatosagi
jogalkalmazast végzd szervek és ligyfeleik kozott, amely ndvelheti az atlathatosag mértékét az

eljarasban. Ezzel parhuzamosan az Eurdpai Unidban az Alapjogi Charta®*

541

, Magyarorszagon az

Alaptorvény 542

¢s az altalanos kozigazgatasi rendtartas®“ is kovetelményeket tartalmaz az
igyfelek tisztességes eljarashoz valo jogadhoz és a hatdsagi feladatokat ellaté szervek indokolasi
kotelezettségéhez kapcsolodoan, amelyek egyébként biztositjak az atlathatosag érvényesiilését
is.

A kovetelmények teljesitésében, az ligyféljogok érvényre juttatdsaban nagy szereppel bir

a napjainkra mar koziizemként miikddd infokommunikacids infrastruktara®*

, amely napjainkra
dontéen befolyasolja a magyarorszagi hatosagi feladatellatas mindennapjait is. Ebbe a
kornyezetbe hozhat egy 1j ,,szint”, s ezzel szamos 1) lehetdséget és egyben kockdzatot a
mesterséges intelligencia alkalmazasa a hatosagi eljaras folyamataban, akar az automatikusan
értékeld, akar a bonyolultabb 6sszefliggések felismerésére képes algoritmusokra gondolunk.
A hatosagi eljaras atlathatosaga szempontjabol a vizsgalat kozéppontjaba azt kell allitani,
hogy mely kovetelményeknek kell megfelelnie egy ilyen szoftveres megoldasnak,
algoritmusnak ahhoz, hogy kielégitse a hatosagi eljaras atlathatosagat is biztosito, alapelvi €s
alapjogi kovetelményeket, illetve, hogy milyen hatassal az {ligyfelek atlathatosagérzetére az,
hogy egyes kozigazgatasi rutinfeladatok automatizalt algoritmikus dontéshozatallal keriilnek

ellatasra. Annak ellenére, hogy a téma a ,,jovo zenéjének” tiinik vizsgalatunk szempontjabol, a

fenti szakirodalmi hivatkozdsok és jelenlegi stratégidk (ld. Digitalis Jolét Programnal

536 1d. pl. Patyi, A. — Varga, Zs. A., 2019, i.m. 17-35. 0.

57 Mitrou, L.: Data Protection, Avrtificial Intelligence and Cognitive Services: Is the General Data Protection Regulation (GDPR) ‘Artificial
Intelligence-Proof. https://ssrn.com/abstract=3386914 DOI: http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3386914 (2021.04.27.)

53 Cath, C. et. al.: Artificial Intelligence and the ‘Good Society’: the US, EU, and UK approach. Science and engineering ethics, 24(2), 2018,
505-528. 0.

539 Clayton, T. J.: Citizen, customer, partner: Rethinking the place of the public in public management. Public Administration Review, 73(6),
2013, 786-796. 0.

Dutil, P. A., et. al.: Rethinking government-public relationships in a digital world: Customers, clients, or citizens. Journal of Information
Technology & Politics, 4/2008., 77-90. o.

%40 Az Eurépai Unid Alapjogi Chartaja 47. cikk

541 Alaptérvény XXIV. cikk

542 Akr. 2. §

543 Budai, B. B.: Bevezetés az e-kézigazgatdsba: fogalmi és jogi alapok. Budapest, Nemzeti Kozszolgilati Egyetem, 2018. 5-10. o.
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ismertettek) tiikrében e megoldasok tomeges alkalmazéasa varhat6 a kozigazgatasban, igy ezek
— részben eldzetes, koncepcionalis — elemzése is ugyanolyan fontossa valhat, mint a

hagyomanyosan bevett, altalanos eljarasjogi jogintézményeké.

3.2.1. Adottsagok - A mesterséges intelligencidara épiilé alkalmazdsok

Jjellemzoi

A neuralis halokra épiilé szamitastechnikai megoldasok hatosagi eljarasban valé alkalmazasa
elso latasra is komoly kihivasokat jelenthet barmely allam ¢letében, amely azok alkalmazasara
késziti fel sajat kozigazgatasat. Az alkalmazasi lehetdségek koriiljarasahoz sziikség van arra,
hogy a mesterséges intelligenciara épiilé dontéshozatali mdédszerek legfontosabb jellemzdit is
megvizsgaljuk, mert ez alapjaiban hatarozhatja meg az alkalmazés lehetdségének fennallasat és
az alkalmazas lehetséges teriileteit is. A legfontosabbakra tényezékre koncentralva, emeljiink
ki harom {6 szempontot, amely koré vizsgalodasunkat épitjiik.

1. Az elso, talan a mesterséges intelligencia dontéshozatalban vald alkalmazdsanak
legfontosabb szempontja az, hogy a neuralis halok alkalmazaséara épiild szamitastechnikai
megoldasok tekintetében a kovetkeztetések meghozasanak és maganak a dontési struktiranak
amagja eltér az altalanossagban elfogadott és alkalmazott emberi gondolkodasi szabalyoktol.>*
Az emberi gondolkodas (és igy akar a hatdsagi jogalkalmazas sordn az eljardé dontéshozo,
igyintéz6 elgondoldsa) az ¢évszdzados fejlédés sordn az ok-okozati Osszefliggések
felvazolasara, ezek atlatasara és az ezekbdl levont kovetkeztetéseken alapuld dontéshozatalra
¢épil. Ha kozelebbrol megvizsgaljuk egyes hatosagi eljarasok részletszabalyait — pl. a leginkabb
jol megitélhetd részénél, a bizonyitasi eljaras szabalyozasanal —, akkor azt allapithatjuk meg,
hogy az érvényesiild eljarasi szabalyok is alapvetden erre az alaptételre épiilnek.

Ezzel szemben a gépesitett dontéshozatal, s azon beliil a mesterséges intelligencia nem
feltétleniil koveti ezt a modszertant.>*® A mesterséges intelligenciara épiilé szamitastechnikai
megoldasok egyik tipusahoz kapcsolddoéan, a tudasalapu rendszerek miikodésének egyik
alapelve, hogy széleskorii bemeneti adatmintat értékelve, big data elemzési modszertanok
segitségével elemzi az adatsor ,,mintazatat”, hogy aztan dontési logikajat e bemeneti, korabbi
adatok soran alkalmazott dontési strukturahoz igazitsa, s igy lekdvesse az adatsort 1étrehozé

emberi vagy predesztindlhaté eredményeket hozo gépi gondolkodasmodot.>*® Azonban azt is

54 Nielsen, M. A.: Neural networks and deep learning. San Francisco, Determination Press, 2015. 10-25. o.

545 Seth, A. K.: Causal connectivity of evolved neural networks during behavior. Network: Computation in Neural Systems, 16(1), 2005, 35-
54. 0.

Goudet, O, et. al.: Learning functional causal models with generative neural networks. In: Goudet, O. (Szerk.): Explainable and Interpretable
Models in Computer Vision and Machine Learning. Cham, Springer, 2018. 39-50. o.

546 O'Leary, D. E.: Artificial intelligence and big data. IEEE intelligent systems, 28(2), 2013, 96-99. o.
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rogziteni kell, hogy a kozigazgatasi folyamatokhoz illeszthetéek tigynevezett ,,szabalyalapu”
rendszerek ¢és megoldasok 1is, amelynek dontési logikaja szempontjabdl konnyebben
értelmezhetd a hatdsagi eljaras viszonylagosan merev szabalyozasa, kovetelményrendszere®’.

2. Ennek eredményeként — masodik vizsgalati szempontunkként — az adatok elemzése
soran a mesterséges intelligenciara épiild alkalmazasok rendre meglepd, elére nem lathato

kovetkeztetésekre juthatnak®*®

, amelyek helyesen 0sszeéllitott eredeti adatminta esetén is olyan
ismeretekhez juttathatja az emberi megfigyeldket, amelyre onmaguktél nem, vagy csak
jelentds, rendszerint ardnytalanul magas erdfeszitések aran juthatnanak.

Ezek a jellemzdk eldnyként és hatranyként is jelentkeznek a hatdsagi jogalkalmazas
teriiletén: kifejezetten eldnyosnek tekinthetd, hogy a tényallas megitélése soran minél
pontosabb képet kapjon a hatdsag a torténeti tényallas egyes jellemzoirdl, amely hozzajarulhat
a jogszerti, szakmailag megalapozott dontés, kozigazgatasi aktus meghozatalahoz. A kiegészitd
¢és tamogato folyamatok sordn is eldnyosnek tekinthetd az, hogy a mesterséges intelligencia
olyan informaciodkat tud a felszinre hozni, amelyek korabban nem, vagy nem olyan formaban
alltak rendelkezésre.

Azt azonban meg kell allapitani, hogy tobb negativ hatas is felmertilhet a fenti jellemzok
alapjan az alkalmazas sordn: az adatok aggregalasabol, és az ebbdl kiindulo kovetkeztetésekbol
eredden lehetségessé valik az adatalanyok tekintetében olyan személyiségprofil kialakitasa,

amely végsésorban megsérti az érintett informaciés onrendelkezési jogat>*®

, rontja a hatdsagi
tevékenység jogszeriiségébe vetett bizalmat és atlathatosag érzetét. E jelenséget gyakran
Osszefliggésben hozzak az automatizalt egyedi dontéshozatallal is, annal is inkabb, mert a
jelenleg érvényesiild eurdpai adatvédelmi rezsim, azon belill az Unio6 altalanos adatvédelmi
rendelete®® is kovetelményeket tartalmaz ezekhez kapcsolodéan. A GDPR ezt a két, szorosan
Osszetartozd, de nem sziikségszerlien egyiitt megvalosulé magatartast, a profilalkotast ¢és az
automatizalt dontéshozatalt nevesiti szabalyai kozott. Az automatizalt dontéshozatallal
kapcsolatban a GDPR kimondja, hogy az ,.érintett jogosult arra, hogy ne terjedjen ki ra az
olyan, kizardlag automatizalt adatkezelésen — ideértve a profilalkotast is — alapulo dontés
hatalya, amely ra nézve joghatassal jarna vagy o6t hasonloképpen jelentos mértékben

érintené.”>t

547 Bognar, K.: Tuddsalapii rendszerek és technologidk. https://arato.inf.unideb.hu/kovacs.zita/TR/tr_konyv.pdf (2021.04.27.)

%8 Duan, Y. — Edwards, J. S. — Dwivedi Y. K.: Artificial intelligence for decision making in the era of Big Data—evolution, challenges and
research agenda. International Journal of Information Management, 2019/48., 63-71. o.

549 Wachter, S. —-Mittelstadt, B.: A right to reasonable inferences: re-thinking data protection law in the age of big dat S.a and Al. Columbia
Bussiness Law Review, 494(1), 2019, 235. o.

%50 Az Eurépai Parlament és a Tandcs [EU] 2016/679. rendelete [2016. &prilis 27.] a természetes személyeknek a személyes adatok kezelése
tekintetében torténd védelmérdl és az ilyen adatok szabad aramlasarol, valamint a 95/46/EK rendelet hatalyon kiviil helyezésérdl [altalanos
adatvédelmi rendelet] (a tovabbiakban: GDPR)

%1 GDPR 22. cikk (1) bek.
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Ez pedig Gjabb kihivasokat jelenthet a mesterséges intelligencidra épiilé alkalmazasok
esetén, miutan maguk a fejlesztok sem minden esetben képesek arra, hogy atlassak, hogy a
szoftveres megoldas feltanitdsa utdni fazisban, a mélytanuldson alapul6 algoritmus milyen
elvek alapjan hozza meg a dontéseit®™?. Ez pedig torvényszeriien eredményezi azt, hogy a
kozigazgatds személyzete és az ligyfelek szdmara is kevésbé lesz atlathato a hatosagi

553

dontéshozatal szempontrendszere®>, amely tovabbi intézkedések nélkiil azt is eredményezheti,

hogy az iigyfelek altalanos bizalma csdkken a hatdsagi jogalkalmazas és az allam iranyaba®*.
3. Erre tekintettel jelolhetd ki a harmadik vizsgalati szempont, nevezetesen a mesterséges
intelligencidra ¢épiild dontéstimogatd ¢és dontéshozd megoldasok kiszamithatosaganak
témakore®®, amely kulcsfontossagn a joghoz kotott, egyenld banasmod kovetelményeihez
igazodo ¢és egyben atlathato eljaras szempontjabol. Ezzel kapcsolatban a technika jelenlegi
allasa alapjan a mesterséges intelligencia sajnos megkérddjelezhetd abbol a nézépontbol, hogy
vajon azonos tényallasi elemek esetén egy ilyen jellegli alkalmazds azonos
jogkovetkezményeket alkalmaz-e azonos szabalyozasi kovetelmények mellett. Az ebben vald
kétségek pedig 6nmagukban nehezithetik, vagy akar lehetetlenitik el a hatdsagi eljarasban valo
alkalmazhatdsagot, hiszen a kdzigazgatéas iranyabol talan a leginkabb kifejezett elvarasként ez
fogalmazodik meg ez a kovetelmény és ennek hianyaban komoly jogsértések felmeriilésének

lehetdségétdl kell tartani a hatésagi eljarasok folyamataban®®®

. Mindez a hagyomanyos, emberi
kozremiikddéssel miikodd rendszertdl sem idegen, valdjdban a hatosagi eljaras teljes
jogorvoslati rendszere erre épiil — de mégis, varakozasként, elvarasként magasabb szintii
kovetelmény fogalmazodik meg a mesterséges intelligencia alkalmazasara €piilé dontéshozatal
iranyéaba. Ez pedig foként arra vezethetd vissza, hogy a fennallo rendszer fejlesztését és nem a

meglevod problémak ismétlését varjuk ezek alkalmazasatol.
3.2.2. A hatosagi eljards relevans jellemzoi

Ahhoz, hogy meg tudjuk itélni a mesterséges intelligencidra épiilé szamitastechnikai
megoldasok hatdsagi eljarasban valo alkalmazhatosagat és hatasait az eljaras atlathatosagara,

sziikséges tisztazni a hatosagi eljaras relevans jellemzoit.

%52 Zerilli, J. et al.: Transparency in algorithmic and human decision-making: Is there a double standard?. Philosophy & Technology, 32(4),
2019, 661-683. 0.

%53 Qlsen, H. P., et al.: What's in the Box? The Legal Requirement of Explainability in Computationally Aided Decision-Making in Public
Administration. Copenhagen, University of Copenhagen, 2019. 5-7. 0.

%54 | aposa, T. — Nyikos, Gy.: Az e-kohézié elméleti hattere és megvaldsitasa. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2018. 63. o.

5% Bostrom, N. — Yudkowsky, E.: The ethics of artificial intelligence. In: Frankish, K. — Keynes, M. — Ramsey, W. M. (Szerk.): The Cambridge
Handbook of Artificial Intelligence. Cambridge, Cambridge University Press, 2014. 316-334. o.

5% Jens, P.: Cognitive Elements of Human Decision Making. In: Phillips-Wren, G. — Ichalkaranje, N. (Szerk.): Intelligent decision making: An
Al-based approach. Cham, Springer Science & Business Media, 2008. 65-75. 0.
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Az els6 gondolat, amelybdl kiindulhatunk az az, hogy a kdzigazgatast, s azon beliil a
hatosagi jogalkalmazas teriiletét a XVIII. sz4dzadtol kezdve jol kimutathatéan a tomegesség

jelensége fémjelezte®’

. A hatdsagi jogalkalmazas — az atipikus eljarasokat is magaba foglalva
— tevékenységei valojaban a teljes allamszervezet tevékenységében megjelennek®®, az adott
allam allampolgarai tomegesen és kivétel nélkiil valnak nap-mint-nap tigyfelekké vagy mas

szereplokké az eljarasban®®

. A jogalkalmazasi tevékenység soran az egy ligytipusba tartozé
igyek tomegesen ¢€s rendszeresen fordulnak eld, aprobb, a torténeti tényallasra vonatkozo
eltérésekkel, de mindennek ellenére is kijelenthetd, hogy érdemiiket tekintve legnagyobbrészt
mégiscsak azonosak. Igaz lehet ez az 4llitas, a hatdsagi jogalkalmazéas kdzponti elemét jelentd
dontés meghozasat segitd, tamogatd és kiegészitd folyamatokra is, amelyek talnyomorészt
teljesen azonos vagy véges szadmu eltérést tartalmazo folyamatelembdl, 1épésbdl, intézkedésbol
all 6ssze. Nem is lehet ez masképp: a kozigazgatasi tevékenységre vonatkozo szabalyok és

k560

garanciak®®, a kdzigazgatas és azon beliil a hatdsagi eljaras joghoz kotottsége®®, és az egyenld

banasmodra vonatkozo, tisztességes eljarashoz vald jogbol®®?

ered6 kovetelmények
megkovetelik, hogy azonos jellegli tigyekben, azonos tényallds mellett, azonos
jogkovetkezményre szamithassanak az tligyfelek, ha idékozben a jogszabalyi kdrnyezet nem
valtozik meg®®.

Mindezen jellemzdk természetesen kedveznek a kozigazgatds €s hatdsagi eljards egyes
f6- és tamogato folyamatai soran a szamitogépes feldolgozas térnyerésének®®, amelynek az
egyik alapvetd feltétele az, hogy jol koriilhatarolt eljarasrendben haladjanak az egyes
elektronizalt folyamatok, hiszen igy jol modellezhetéek és atiiltethetdek a szamitogépes
kornyezetbe®®®, legyen szo akar egyiranyti, akar kétiranyt elektronikus kommunikéciorol®®

hatosag ¢€s ligyfele(i) kozott.

557 Fabian, A., 2012., i.m. 22-25. 0.

558 lvancsics, I. — Fabian, A., 2018, i.m. 17-18. o.

%9 Vigoda, E, 2002, i.m. 527-540. o.

560 Ld. pl. 34/1994. (VI. 24.) AB hatarozat. ABH 1994, 177, 180.

561 Linder, V.. 4 kézigazgatds és a jog. In: Temesi, |. (Szerk.): STUDIA UNIVERSITATIS COMMUNIA — Kozigazgatasi jog. Budapest, Dialog
Campus Kiado, 2018. 12-14. o.

Lérincz, L.: 4 kozigazgatds alapintézményei. Budapest, HVG-ORAC Kiado, 2010. 15. o.

%62 Chronowski, N.: Mikor megfeleld az iigyintézés? Unids és magyar alapjogvédelmi megfontolasok. Magyar Jog, 2014/3., 137-145. o.

A Kuria Kfv.V.35.216/2014/8. szamu itélete, rendelkez6 rész

53 Balogh-Békési, N.: Alapelvek a kozigazgatasi hatésagi eljarasban. Uj Magyar Kozigazgatds, 4(13), 2016, 15-17. o.

%64 Gasova, K. — Stofkova, K.: E-government as a quality improvement tool for citizens’ services. Procedia Engineering, 2017/192., 225-230.
0.

55 Majerova, 1.: E-Government as a Smart Solution for Public Administration: a Case of Visegrad. Balkans Journal of Emerging Trends in
Social Sciences Balkans JETSS 2(2), 2019, 115-123. o.

Kocikova, E.: E-Government as an Electronic Form of Public Administration. Social & Economic Revue, 15(3), 2017, 51-54. o.

56 Kotulska, M.: Wykorzystanie $rodkéw komunikacji elektronicznej w postepowaniu administracyjnym. Przeglgd Prawa
Publicznego, 2012/9., 23-30. o,
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A hatosagi eljaras folyamata ennek mintapélddja lehet, amellyel szemben alapvetd

%8 js, hogy meghatéarozott keretek kozott, pontosan

alkotmanyos®®’ ¢és ezaltal jogalkotéi elvaras
definialt eljaras szerint folyjon le, gondolva itt a kiegészitd, tamogato folyamataira is>®.

Az eljarasok automatizalasanak igénye egyre inkabb kifejezett elvarasként jelenik meg a
kozigazgatassal, hatdsagi jogalkalmazasi tevékenységet ellatd szervek tevékenységével
kapcsolatban®”, hiszen a 20. és 21. szazad gyors valtozasai alland6 igényeket tamasztanak e
téren: az ligyféli elégedettség fenntartasa érdekében fontos a gyors, rovid ligyintézési hatarideju

571

eljarasok bevezetése®'*, amelyek az atlathatosag megteremtése érdekében, az ligyfél iranyaban

is megfeleléen nyomon kovethetéek ¢és legalabb valaszthatdo modon, elektronikus

kommunikéciora®’?

is épiil. Ezzel parhuzamosan azt is be kell latni, hogy a kozigazgatas az
egyik legerdsebben személyzetfiiggd allami tevékenységellaté szervezetrendszer, amely
személyzet kialakitasanak, fenntartasanak, képzésének koltségei a globalisan tapasztalhatd

jelenségekre®™ jelentésen megndttek. Az automatizalds ennek megfeleléen az ,,é16” munkaerd

kivaltasanak egyik modszere is lehet>’,

Azt sem szabad figyelmen kiviil hagyni, hogy a hagyomanyosan a kozigazgatassal
szemben tamasztott elvarasokon til napjainkra, egyéb kovetelmények is megjelentek, amelyek
jelent6s hatassal lehetnek altalanossagban a kozigazgatas milkodésére, és azon beliil a
mesterséges intelligencia alkalmazési lehetdségeire is. Ide sorolhatjuk az egyre szigorodo
adatvédelmi szabalyozas témakorét. E tekintetben éppen az allam és annak nyilvantartasi
feladatait ellatd szervei voltak az elsé nagy adatkezelék®”. Ezek az allami nyilvantartasi
feladatot ellatd szervek, az egyes adatok -elektronikus feldolgozasi lehetéségének
megnyilasaval abba a helyzetbe keriiljenek, hogy akar kovetkeztetések levonasara is
alkalmasak legyenek aggregalt adatok alapjan a természetes személyek személyisége, €és egyéb

jellemzo6i tekintetében, és ez alapjan akar a személy jogat vagy jogos érdekét dontden

befolyéasol6 dontéseket hozzanak meg.

567 Patyi, A. — Varga, Zs. A.: 4 kézigazgatasi jog (az Alaptorvény rendszerében). Budapest— Pécs, Dialog Campus, 2012. 45-46. 0.

Adam, A.: 4 kizigazgatds alkotmdnyossiga Magyarorszagon. In: Csefko, F. (Szerk): 4 kizigazgatds torvényessége. Szamel Lajos Tudomdnyos
Emlékiilés. Pécs, A Jovo Kozigazgatasaért Alapitvany, 2000. 53-64. 0.

2/2000. (11.25) AB hatarozat, ABH 2000, 25, 28., 56/1991. (XI. 8.) AB hatarozat, ABH 1991, 454, 456; 6/1999. (IV. 21.) AB hatarozat, ABK
1999, aprilis 107, 109.
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571 Rusch, W.: Administrative procedures in EU member states. In: Rusch, W. (Szerk.): Conference on Public Administration Reform and
European Integration. Budva, SIGMA, 2009. 26-27. o.

52 Nica, E.: Sustainable development and citizen-centric e-government services. Economics, Management, and Financial Markets, 10(3),
2015, 69-74. o.
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administration. International Journal of Contemporary Management, 15(3), 2016, 79-94. o.

575 Majtényi, L.: Az informdciés szabadsdgok. Adatvédelem és a kézérdekii adatok nyilvanossdaga. Budapest, CompLex, 2006. 26-36. 0.
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Ebben a helyzetben a jogallami garancidk fenntartasa, az egyéni szabadsadgjogok védelme
miatt az allamnak onmérsékletet kell tartania az adatok O0sszesitése, elemzése és felhasznalasa
soran, ellenkezd esetben akar olyan személyiségprofilokat lehet Osszeallitani egy-egy
személyrdl, amely kritikus szitudcioban felhasznilva alkalmas jelentds érdeksérelem

okozasara®’®

és ezen tul jelentdsen csokkentheti az dallampolgarok 4allamba, hatosagi
jogalkalmazo tevékenységbe vetett bizalmat és egytittmikodo készségét. A fentiekre tekintettel
nem véletlen, hogy éppen az allami nyilvantartasokat kezel6 szervek tevékenysége volt az elso,
amely miatt a mai adatvédelmi szabalyozés eldképének tekinthetd feliigyeleti szabalyozas és
szervek létrejottek az adatkezel6-kozpontli  szabdlyozasi modellt kovetd 4allamok
tekintetében.®’” Ennek folyomanyaként alakitotta ki a német alkotmanybirosag 1983-ban az
informacios onrendelkezés korai alkotmanyos kovetelményét,>’® amely azéta az 6sszes europai

orszagban az alapjogi katalogus részét képezi.
3.2.3. Kritikus pontok a hatésagi eljarasban torténd alkalmazds sordn

Ha szembe szeretnénk 4llitani az el6z6ekben targyalt, a kdzigazgatdsra és a hatdsagi eljarasra
érvényes kovetelményeket, a mesterséges intelligenciara épiild alkalmazasokat jellemzd
adottsagokkal, azonosithatova valnak azok a kiemelten vizsgalandé szempontok, amelyek az
alkalmazasuk soran befolyasolhatjak a hatosagi eljaras atlathatosagat.

Kezdeti szempontként jeldlhetd ki az el6zd fejezetben meghatdrozott, a mesterséges
intelligencia alkalmazas optimalis mikodéséhez €s beilizemeléséhez sziikséges nagy kezdeti,
bemeneti adatsor, amely a késdbbiekben meghatarozza az alkalmazas dontéshozataldnak
modszertanat, hiszen a bemeneti adatsorban talalhatdé mintazatokra alapozza azt. Itt leginkabb
a bemeneti adatsor Osszeallitdsa valik kritikus €s relevans kérdéssé. Az szinte egyértelmii, hogy
a bemeneti adatsor tekintetében egy adott ligytipusra valo ideélis dontéshozatali struktiara
l1étrehozasahoz lehetdség szerint csak az adott ligytipusban meghozott korabbi dontéseket
érdemes betaplalni, hiszen ekkor varhaté az alkalmazéstél az, hogy a leginkabb a meglevo
gyakorlatra épiilé dontéshozatali modszereket sajatitja el és alkalmazza a késdbbiekben. "

S ezzel el is érkeztiink az elsd igazadn messzire vezetd kérdéshez, amelyre valaszt kell

majd adniuk a jogalkotoknak és a kozigazgatas dontéshozoinak. Arra a dilemmara ugyanis,

576 Szabo, M. D. — Majtényi, L. — Makso, B.: Az informdciés jogok, mint szabadsdgjogok. In: Czékmann, Zs. (szerk.): Infokommunikdciés Jog.
Budapest, Ludovika Egyetemi Kiad6, 2019. 201-210. o.

5771970 - Hessen , 1973 - Svédorszag , 1977 — NSZK az egyes hatosagok és a vonatkozo joganyag 1étrehozasa. Ld. pl. Hornung, G. —-Schnabel,
C.: Data protection in Germany I: The population census decision and the right to informational self-determination. Computer Law & Security
Review, 25(1), 2009, 84-88. o.

578 Solyom, L.: Adatvédelem és személyiségi jog. Vildgossag, 29(1), 1988, 53-60. o.

57° Széke, L. G.: Big Data and Algorithms in the Public Sector and Their Impact on the Transparency of Decision-Making. In: Hansen, H. et
al. (Szerk.): Central and Eastern European e|Dem_ and e|Gov Days 2018: Conference Proceedings. Wien, Facultas Verlags- und Buchhandels
AG, 2018. 301-311. o.
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hogy vajon tényleg az az elvaras a mesterséges intelligencidval torténd dontéshozatalra torténd
atallas soran, hogy a korabbi dontéshozatalt atiiltessiik ebbe az elektronikus rendszerbe. Ha azt
feltételezziik, hogy a kozigazgatas €s azon beliil a hatésagi szervek dontéshozatala az eljarasi
szabalyok szerint, jogszerli koriilmények és kovetelmények kozott sziiletett, akkor is
valoszinisithetd, hogy ezen dontések egy csekély része ugyan, de hibas vagy semmis
dontésként jott 1étre, és mégis kifejtette a joghatasait, mert azt nem vették észre, vagy egyéb
okbol nem Iéptek fel ellene a hatosagi jogviszonyban levd vagy annak ellendrzésére hivatott
személyek.

Mindez azért véalhat Iényegessé, mert az emberi dontéshozatal soran ugyan eljarasjogilag
nem, de emberileg, tarsadalmilag elfogadhatonak talalhatjuk a hibazas lehetéségét.>®° Ekozben
a gépi dontéshozatal, kiilondsen a mélytanuldsi képességgel rendelkezd mesterséges
intelligencia alkalmazasok tekintetében a szakmai allaspont sokkal inkabb akként fogalmazodik
meg, hogy az legyen alkalmas ,jobb”, tehat jogszeriibb, helyesebb, az ligyben felmeriild
bizonyitékok és informéciok tekintetében adekvat dontést meghozni.>®

Ahhoz, hogy ezt az elvarast érvényre lehessen juttatni, az eredetileg targyalt adatmintabol
ki kellene sziirni a jogsértd vagy szakmailag nem indokolhatdo dontéseket, amely 1épések
onmagaban is torzitandk az eredeti dontésekhez képest az alkalmazédsok dontéshozatali
modszertanat.

S itt ismét értékvalasztasi kérdés megvalaszolasa elé¢ keriiliink, ha az alkalmazas
tekintetében szeretnénk gondolatmenetiinket igazolni. A kérdés pedig az, hogy mit varunk
valojdban a mesterséges intelligenciaval mikodd dontéshozatali és dontéstamogatod
modszerektdl. A szakmai valaszok egy része a részrehajlds mentes, objektiv, az emberi
dontéshozatal tekintetében lépten nyomon felmeriild szubjektiv, dontésorientaldé (ha gy
tetszik, dontéstorzitd) elemektél mentes kovetkeztetéseket var el a technikai megoldéstol.®®?
Azonban azt sem szabad elfelejteni, hogy ez esetben sokkal inkabb beszéliink egy nagyon
fejlett, de a normdal szamitastechnika alapjain épitkezd algoritmusr6l, mintsem 0nallo
gondolatmenetet és kovetkeztetéseket 1étrehozni képes mesterséges intelligencia alkalmazasrol.

A szakmai elképzelések egy masik, jol koriilhatarolhatd része ennek az emberi
dontéshozatalra hasonlito, ugynevezett ,.érzelmes” mesterséges intelligencia bevezetését

tamogatja,*®® arra tekintettel, hogy kozigazgatas tovabbra is maradjon meg emberkdzpontu

%8 Gondoljunk csak arra az évszdzados tarsadalmi kdzmegegyezést kifejezésre juttaté magyar kdzmondésra, hogy ,,Csak az nem hibazik, aki

nem dolgozik™.

%81 E1térd esetben szinte csak az élémunka-helyettesitésre sziikiilhet az MI-re épiil alkalmazasok bevezetésének indoka.

%82 yan, J. — Ning, G. — Sheng, M.: Synthetic evaluation about the performance of E-government based on neural network. Chinese Journal of
Management Science, 2005/6., 110-123. o.

%83 Martinez-Miranda, J. — Aldea, A.: Emotions in human and artificial intelligence. Computers in Human Behavior, 21(2), 2005, 323-341. o.
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(gondoljunk itt csak a korabban mar vazolt személyesség témakorére), legyen érzékeny a
tarsadalmi igényekre €s dontéshozatali mdodszertana a lehetd legjobban az emberi modszertant
kovesse, annak minden eldnyével és hatranyaval egyiitt — adott esetben a hatranyok
korlatozasara, kizarasara épiild modszertani megfontolasokkal egyiitt. %84

Valojaban mindkét megoldasnak vannak atlathatosagot noveld hatasai: az elséként vazolt
elképzelésnél az emberi dontéshozatalbol adodo, jogszertitlen dontések kiszlirése, a masiknal a
technoldgiai megoldasok az atlathatosag alanyai szdmara konnyebben befogadhaté mitkodése
jelentheti a novekedésért felelds tényezot. Az, hogy ezek hatasai alapjan melyik a racionalisan
véalasztando alternativa, fligg majd e megoldasok bevezetésének koriilményeitdl, a
megoldasokra vonatkozd informaciok tarsadalmi disszeminaciojatol, és attol is, hogy az
adaptalast tervezd orszag hatosagi eljarasjogi szabalyozasa mennyire nyitott ezen megoldasok
iranyaba. Vizsgalodasunkat e korben az alkotmanyjogi szabalyozésa is orientadlhatja: e
szabalyozas igazan expressis verbis kovetelményeket kozvetitett a hatdsagi jogalkalmazas
iranyaba: Magyarorszagon az Alaptorvény°®®, az Eurdpai Unidban az Eurépai Alapjogi
Charta®® egyértelmiien meghatarozza a tisztességes hatosagi eljarashoz vald jogot, amely a
hat6sagi eljarasban részrehajlas mentes, az egyenld banasmaéd kovetelményeit érvényre juttatd
szabalyozast és hatosagi gyakorlatot kivan meg, amely egyértelmii az érzelemmentes, objektiv
alapokon épitkezé dontéshozatali mdodszertant alkalmazésa irdnyaba billenti a mérleget.

Szintén a tisztességes eljarashoz vald jog részeként®’ meriil fel a hatosagi szerv oldalan
jelentkez6 indoklasi kotelezettség, amely kritikus ponttd valhat a mesterséges intelligencia
alkalmazasa soran. Miutdn az el6z0 fejezetben foglaltak szerint az ok-okozati 0sszefiiggések
hattérbe szorulnak, és a mesterséges intelligencia sokkal inkabb a meglevd és betaplalt adatok
mintazata alapjan a kordbbi dontéshozatal jellemzdire épiil. Az alkalmazas sordn nem
feltétleniil keletkezik a hagyomanyos értelemben vett indokolas, hanem csak egy valoszinliségi
alapon létrehozott dontés, amely e tekintetben nem feltétleniil felel meg az alkotmanyos
kovetelményeknek és az ezen alapuld részletszabalyoknak. Mindez csokkentheti a dontések
szempontrendszerének atlathatosagat és azon keresztiil elfogadhatosagat, az Onkéntes
jogkovetés terén elérhetd motivacios hatast°®®, Napjainkra azonban a technoldgiai fejlédés

lekiizdeni latszik ezt a problémakort, hiszen a mesterséges intelligenciara épiilé alkalmazasok

58 Minsky, M.: The emotion machine: Commonsense thinking, artificial intelligence, and the future of the human mind. New York, Simon and
Schuster, 2007. 35-50. o.

585 Alaptorvény XXIV. cikk

58 Az Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartaja 47. cikk

%87 Ruder, A. —Woods, N. D.: Procedural Fairness and the Legitimacy of Agency Rulemaking. Journal of Public Administration Research and
Theory, 30(3), 2020, 400-414. o.

58 porumbescu, G. A. — Grimmelikhuijsen, S.: Linking Decision-Making Procedures to Decision Acceptance and Citizen Voice: Evidence
From Two Studies.The American Review of Public Administration, 48(8), 2018, 902-907. o.
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akar sajat véleményiiket is ala tudjak tdmasztani, erre jo példat szolgaltat az a példa, amelyben
a The Guardian egyik véleménycikkét mar maga a mesterséges intelligencia fogalmazta meg°®°.

Nem szabad azt a szempontot sem szem el6l téveszteni, hogy a mesterséges intelligencia
alkalmazéséra épiild dontéstimogatd és dontéshozatali modszerek ndvelhetik a kozigazgatas
egyébkeént is egészen magas informatikai kitettségét. Ezt két vonatkozasban is értelmezhetové
tehetjiik. Egyrészt a hatosagi eljarasban alkalmazott szamitastechnikai megoldasok bovitésével
onmagaban nd egy-egy allam informatikai sebezhetésége®®, mert nagyobb rendszerek
védelmét kell ellatni, amely tobbleteréforrasokat igényel az dllam részérdl. Masrészt, kiilonosen
a bevezetés iddszakdban, de utdna is az informatikai tdmogatds biztositdsa érdekében
megndvelheti az informatikai szakértelem folyamatos €s alland6 biztositasat, amely egyébként

1

is egyre korlatosabb, és nehezebben megszerezhetd az egyes allamokban®* igy hazai

592

kortiilmények kozott is”¥“. Mindez nagyon megnehezitheti az alkalmazas lehetdségeit, és egyes

esetekben akar el is lehetetlenitve azt.
3.2.4. Az alkalmazads elsddleges teriiletei és hatdsai az eljards dtlathatésdagdra

Ha a fentiek alapjan megvizsgaljuk azt, hogy hol varhat6ak a mesterséges intelligencia altali
dontéshozatal elsé megjelenései, az alabbiakat allapithatjuk meg, figyelemmel a nemzetkozi
szinten észlelhetd jelenlegi alkalmazasi teriiletre és jogszabalyi és szabalyozodi elvarasokra
egyarant:

e Elsbédleges alkalmazasi teriiletként a mérlegelést nem, vagy csak korlatozott mértékben
1génylo ligyek csoportjai lehet megemliteni, ahol a jogi szabalyozas is egyszeriibb, mint
egy atlagos hatdsagi tigyben. Ez a teriilet mar jelenleg is aktiv, gondoljunk csak a VEDA
kozutfigyeld rendszer adatai alapjan dolgozo, automatikus dontéshozatali eljarasban
miikod0 mesterséges intelligencia alkalmazasra, amely emberi beavatkozas nélkiil
képes kozlekedési szabalysértéshez kapcsolodo ligyekben 6nalld dontéshozatalra, bar
ez napjainkban tovabbra is emberi kozremiikodok, ligyintézok feliigyelete a11°%, Ezeken
a terlileteken a gyors, kovetkezetes dontéshozatal varhatdan még tovabb uniformizalja

a jogalkalmazasi tevékenységet, az atlathatdsag alanyai még inkabb ki tudjak szamitani,

%89 *Ilyen az, amikor a mesterséges intelligencia ir egy véleménycikket’ https://pcworld.hu/pcwlite/ilyen-az-amikor-a-mesterseges-intelligencia-
ir-egy-velemenycikket-284204.html (2021.04.27.)

590 Conteh, N. Y. — Schmick, P. J.: Cybersecurity: risks, vulnerabilities and countermeasures to prevent social engineering attacks. International
Journal of Advanced Computer Research, 23(6), 2016, 31. o.

%91 Rochet, C. — Peignot, J. — Peneranda, A.: Digitizing the public organization: Information system architecture as a key competency to foster
innovation capabilities in public administration. Halduskultuur, 13(1), 2012, 49-66. o.

%92 Horvéth, K.: A kézigazgatisi humanerdforras fejlesztés jelenlegi gyakorlata (A formalis, nem formélis és informélis tanulas jelenlegi formai
és az elektronikus kozigazgatas kihivasai). Pro Publico Bono: Allam-Es Kozigazgatdstudomdanyi Szemle, 2011/1., 3-5. .

%3 Rito, E. — Czékmann, Zs.: Okos megoldas a kozlekedésszervezésben—avagy az automatikus dontéshozatali eljards egy példan
keresztiil. Miskolci Jogi Szemle, 13(2), 2018, 104-118. o.
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hogy bizonyos magatartasaik milyen jogkdvetkezménnyel jarhatnak és ez atlathatosagot
noveld hatassal jarhat e dontések tekintetében.

e Addig, amig nem valtozik meg a teriilet hazai szabalyozasa, legnagyobb valdsziniiség
szerint a mesterséges intelligencia alkalmazasok csak az automatikus dontéshozatal
szabalyain®® beliil alkalmazhatéak, hiszen ilyen esetben az eljarasban nincs ellenérdekii
fél, és a dontés meghozatala nem igényel mérlegelést, tehat az indoklas 1étrehozasa sem
jelent akkora akadalyt, amely az el6z6 fejezetekben meghatarozott kovetelmények
megsértését jelentenék. Ezek az eljarasok eddig is egyszerii és a tobbihez képest
érhetébb korilmények kozott folytak le, az iigyfelek kérelmei és varakozasai
leggyakrabban pl. egy jog gyakorlasanak mieldbbi és ingyenesen elérhetd lehetdségére
vonatkoznak és e koriilmények kozott a gépi dontéshozatal hatékonyabb lehet az
emberinél, igy e tekintetben is atlathatosagot ndveld hatas varhatd, azzal a megkotéssel,
hogy ennek tényleges bekovetkezéséhez sziikséges a kiszolgald (pl. adatbevitelt,
kérelem benyujtasat szolgdld) informatikai megoldasok tigyfelek szamara torténd
egyszerusitése.

e Szintén a szabalyozds modosuldsdig és a mesterséges intelligenciara vonatkozo
altalanos ismeretek kozismertté valasaig sokkal inkabb indokolt lehet a mesterséges
intelligencia segitségét dontéstdmogatasra, €s nem feltétleniil dontések o©nallo
meghozatalara alkalmazni. Azt is kiemelhetjiik tarsadalmi igényként az elkovetkezo
idokre, hogy a kozigazgatas egyes folyamataiban sokkal inkabb tovabbi automatizalasra
lenne sziikség, amely majd a késdbbiekben megteremtheti ezen szoftveres megoldasok
alkalmazasi lehetdségeit. Ehhez azonban arra lenne sziikség, hogy a hatosagi eljarasokra
egységes, holisztikus megkdzelitéssel tekintsen a jogalkotd, €s ennek segitségével ki
tudjon ragadni ezek korébol olyan eljarasokat és folyamatokat, amelyekben az emberi
kozremiikddés rontja azok hatasfokat.

¢ Amennyiben a mesterséges intelligencia hoz létre 6nmagéban, emberi feliigyelet nélkiil
egy dontést, szlikségessé valik zt jelezni a dontéssel vagy intézkedéssel érintett tigyfelek
szdmara, kozigazgatdson beliili jogorvoslati lehetdség biztositdsa mellett, amely
esetében mar emberi személyzet biztositana az eljarasi garanciak érvényesiilését, annak

érdekében, hogy az elveszd személyesség hatdsait valamilyen modon potolni lehessen.

594 Akr. 40. §
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A jovObeni alkalmazas teriiletei varhatéan olyan teriileteken fognak megjelenni és
érvényesiilni, ahol az adott adat jol elkiilonithetd a természetes személyek személyes
adataitol, és igy a mesterséges intelligencia alkalmazasok szamara jol biztosithatd a
bemeneti adatok széles kore adatvédelmi aggalyok nélkiil, igy példaul az adoigazgatas
teriiletén, ahol a kiilfoldi gyakorlatban a szakért6i dontéstdmogatd rendszerek soran
hasznaltak fel ezeket az alkalmazasokat.’® A magyar addjogszabalyok valtozasainak
koszonhetéen 2020. julius 1-ét6l kezdddden az altalanos forgalmi add mértékére
tekintet nélkiil az addéhatosag részére bejelentendd szdmldzas adataival a magyar
adohatésag is képessé valhat arra, hogy valds ideji adatok alapjan mesterséges
intelligenciaval segitve tudjon elemzéseket lefolytatni, és ezek alapjan 1épéseket tenni a
jogsértések megelSzésére és szankcionalasra iranyuld eljarasokban. °% Miutan az
adoigazgatas jellegzetes az a teriilet, amelyet a nemzetkozi szervezetek™’ és a
szakirodalom szerz6i®® is a normavilagossag, a jogalkalmazas atlathatosaganak
legfontosabb fejlesztési teriileteként jelolték meg az elmult idészakban, ezért a
gépiesitett és ezaltal részrehajlas mentes eljarasok kétiranyuld valtozasokat indithatnak
be: egyrészt ezekre tekintettel atlathatobba, kiszdmithatobba valhat az adohatosagi
ellendrzések lefolyasa, hiszen kiiktatasra keriilnek az emberi szubjektumbol vagy a
jogszabalyi, szervezeti atlathatosag hidnyabol eredd problémak. Mésrészrdl azonban az
emberi kozremiikddés nélkiil hozott dontések fokozzak az ligyfelek kiszolgaltatottsagat
egy informatikai infrastruktura technikai megoldasai, és az azokhoz kapcsolt, a hatosagi
eljaras alapvetd tulajdonsagaibol eredé kozhatalmi jogositvanyok gyakorlasaval
szemben, s mindez, kritikus szitudcioban akar szembe is futhat a tisztességes eljarashoz
val6 joggal, illetve a fent citalt alkotmanybirdsagi dontésekbe foglalt kovetelményekkel,
fokozodhat a személyesség hidnyabol adddo atlathatatlansag az eljarasok sorédn.

Tovabbi alkalmazasi lehetdségeket taldlhatunk azokon a teriileteken, ahol rendkiviil
gyors, ¢s egyben preciz dontésre van sziikség, a hatranyos jogkovetkezmények
elharitasa érdekében. Ilyennek tekinthetjiik a jarvanyiigyi hatésagi hataskoroket, ahol a

bejové adatok elemzésében és a dontések eldkészitésében nytjthat segitséget e

5% Biryukov, A. — Antonova, N.: Expert Systems of Real Time as Key Tendency of Artificial Intelligence in Tax Administration. In: Antipova,
T.—Rocha, A. (Szerk.): Digital Science. DSIC18 2018. Cham. Springer, 2019. 111-118. o.

5% 2007. évi CXXVIL térvény az altalanos forgalmi adérol, 169. § dc) pont

597 OECD: Implementing the Tax Transparency Standards: A Handbook for Assessors and Jurisdictions. Paris, OECD Publishing, 2010. 71-

5% Deak, D., 2008, i.m. 180-190. o.
Siahaan, F. O.: The effect of tax transparency and trust on taxpayers’ voluntary compliance. GSTF Journal on Business Review, 2(3), 2013, 4-
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technoldgiai megoldasok alkalmazasa®®®. E dontések gyors és széleskorii technologiai
megalapozasanak tarsadalom iranti igényét, az atlathatdosagban betoltott szerepét az
értekezés 1étrehozasakor mutatkozd jarvanyiigyi helyzetben talan nem is kell

részletesebben bizonyitani.

4. A hatosagi eljaras esetleges szakaszainak atlathatosaga

A hatésagi eljaras eljaraskozi  atlathatosagat befolydsold, legfontosabb szabalyokat

kétségteleniil az elsdfoku hatdsagi dontés meghozataldig tartd szakasz jogintézményeinek

részletszabalyai adjak, a legtobb tigyfél és tarsadalmi érdekelt ugyanis az elséfoku hatosaggal,

annak aktusaival talalkozik. Ett6l fuggetleniil, feltétleniil vizsgalni kell a hatosagi eljaras

esetleges szakaszainak — a jogorvoslati ¢és a végrehajtasi eljarasnak — az atlathatosag

szempontjabol relevans jellemzdit is, a téma teljeskori korbehatarolasa érdekében. Ezt az

alabbi indokokra tekintettel jelenthetjiik ki:

a hatosagi jogalkalmazési tevékenység onmagaban is jelentdsen befolyasolhatja az
eljaras részeseivé valo személyek, iigyfelek élet- és jogviszonyainak alakulasat®®, a
kozigazgatasra vonatkozo anyagi- és eljarasi szabalyok jelentds beavatkozast tesznek
lehetdvé ezekbe, és a kozhatalmi jogositvanyok gyakorlasa ezt az eleve is jelentds
beavatkozast végsd soron allami kényszer alkalmazasaval is biztosithatjak®®,

erre tekintettel a hatosagi jogalkalmazasi tevékenység altal okozott sérelem orvoslasara
szolgald jogorvoslati rendszer és a hatdsagi dontés kikényszeritésére iranyuld
végrehajtasi eljards az eljaras olyan szakaszai, amelyben az atlathatosag jogallami

02 esetén olyan

kovetelményeinek érvényre juttatdsainak hidnyossagai, problémai®
sérelmek érhetik az ligyfeleket és az eljarasok egyéb résztvevoit, amelyek orvoslasara
mar nem feltétleniil fognak rendelkezésre allni intézményesitett kozigazgatasi

jogintézmények,

599

A

mesterséges  intelligencia  napokkal  elobb  tudta,  hogy  globalis  jarvany  lesz  a  koronavirusbol’

https://hvg.hu/tudomany/20200128 mesterseges_intelligencia_koronavirus_bluedot vuhan_kina (2021.04.27.)

80 Balazs, L.: A kozigazgatds tevékenysége és eszkozrendszere. In: Arva, Zs. et. al. (Szerk.): Kozigazgatds-elmélet. Debrecen, Debreceni
Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2020. 71-72. 0.

601 Azt azért természetesen meg kell jegyezni, hogy a beavatkozas a joghoz kétottség elve mentén, csak a sziikséges esetben a beavatkozassal
elérni kivant céllal aranyos modon és formaban valosulhat meg jogszerii keretek kozott, és e kotottségek onmagéaban is garancialis jelleggel
fognak birni.

€92 Magyary, Z., 1942, i.m. 612. 0.
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e ha ezen a gondolatmeneten tovabbhaladunk, akkor a jogallami kdvetelmények koziil
kiemelten a tisztességes eljardshoz valo jog®®, a hatékony jogorvoslathoz fiiz8d6 jog®®,
a kozigazgatas joghoz kotottsége®®, ligyfélkdzpontisaga alapelvébdl kovetkezik az,
hogy a fenti szabalyozasi és gyakorlati helyezetek kialakulasanak elejét kell venni, az

emlitett problémaékra tekintettel.

Ennek megfeleléen jelen fejezet vizsgalati kore a fenti, esetleges eljarasi szakaszok
atlathat6sagi szempontbol relevans részleteinek elemzésére épiil, annak érdekében, hogy
megitélhetdvé valjon, hogy ezek a tényezOk milyen hatdssal vannak a hatdsagi eljaras
atlathatosagara, illetve a szabédlyozdsnak és az az alapjan kibontakozé gyakorlatnak milyen
jellemzokkel kell rendelkeznie ahhoz, hogy az atlathatdsag szempontjabol jo gyakorlatrol

beszélhessiunk.

4.1. A jogorvoslati rendszer szerepe az eljaras atlathatésagaban

A fejezet bevezetdjében foglaltaknak megfeleléen a jogorvoslati rendszernek, abba foglalt
minden jogorvoslati lehetdségnek a jogszeriiség helyreallitasan, az eljaras soran keletkezett

807 tul azt a funkciot is be kell toltenie, hogy helyreallitsa

hiba®%, az okozott sérelem orvoslasan
a hatdsagi eljaras atlathatosdgdban mutatkozd hidnyossagokat. Ezt a gondolatot az alabbiakra
¢épithetjiik:

e ahogy azt mar jelen fofejezet 1. és 3. fejezetében megvizsgaltam, a hatosagi eljardsban
az aktusoknak, tehat a hatosagi szerv altal végrehajtott cselekményeknek és a hatosag
dontésének kulcsfontossagli szerepe van az atlathatosidg megvaldsitisaban®®. E
cselekmények, kiillondsen a dontés szakmai és jogi indokoltsdga, megalapozottsaga,
érthetdsége ¢és végrehajthatdsaga olyan tényezdk, amelyek dontéen befolyéasoljdk az

igyfelek és az eljaras egyéb résztvevdinek megitélését, atlathatdsagi érzetét a hatosagi

893 Brenninkmeijer, A.: Fair governance: A question of lawfulness and proper conduct. 1. o. https://www.researchgate.net/profile/Alex-
Brenninkmeijer/publication/252165661 Fair_governance_a_guestion_of_lawfulness_and_proper_conduct/links/53cf49870cf2fd75bc59b608
[Fair-governance-a-question-of-lawfulness-and-proper-conduct.pdf (2021.04.27.)

604 Mfene, P. N.: A service delivery perspective on public administration. Journal of Public Administration, 44(S1), 2009, 212-219. o.

895 Bibo, I.: Jogszerii kizigazgatds, eredményes kézigazgatds, erds végrehajté hatalom. In: Vida . —Nagy, E. (Szerk.): Valogatott tanulmdnyok
1 kétet 1935-1945. Budapest, Magveté Konyvkiado, 273-294. o.

56/1991. (XI. 8.) AB hatarozatot, ABH 1991, 454, 456.

Brynard, D. J.: The right to lawful administrative action: A public administration perspective. African Journal of Public Affairs, 6(1), 2013,
80-81. o.

89 \/arga, Zs. A.: 4 kozigazgatds kontrolljanak jogi eszkizei. Budapest, Dialég Campus Kiado, 2018. 97. o.

697 Kengyel, M.: Magyar polgdri eljardsjog. Budapest, Osiris Kiadé, 2014. 250. o.

608 | d. Bannister, F. — Connolly, R.: The trouble with transparency: a critical review of openness in e-government. Policy & Internet, 3(1),
2011, 8-9. o.

Balazs, I. — Gajduschek, G. — Koi, Gy., 2020., i.m. 12. o.
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eljaras, a hatosagi jogalkalmazasi tevékenység szabaly- ¢és szakszeriisége

vonatkozasaban®®,
o akozigazgatas, a hatosagi jogalkalmazo6 tevékenység tomegességére, az elbiralt élet- és

jogviszonyok soksziniiségére, a roppant kiterjedt feladatellatd szervezeti rendszerre®t®
¢s arra tekintettel, hogy a kozigazgatds személyzetét jelenleg még — legalabbis nagy
tobbségében - emberek és nem a jelen fofejezet 3.2. alfejezetében mar vizsgalt gépek,
szoftveres megoldasok hozzdk meg, rendszerbe kodoltan jelenik meg a hibazas
lehetdsége, az objektiv jogsérelmek ¢és a szubjektiv jog- ¢és érdeksérelmek
felmeriilésének a lehetdsége®!, e sérelmeket pedig a vizsgalt allam jogorvoslati

rendszerének kell orvosolnia.

Az alabbiakban attekintem azokat a tényezoket, amelyeket fontosnak tekinthetiink a
jogorvoslati rendszer kapcsan — nem csak a jogallami kdvetelmények érvényre juttatdsa, hanem
az atlathato hat6sagi eljaras biztositasa érdekében, egyben arra torekedve, hogy bizonyitva az

atlathatosagban betoltott szerepét is.
4.1.1. A hatékony és hozzdaférheto jogorvoslathoz fiizodo kéovetelmények

A hatékony jogorvoslathoz valé jog mind nemzetkézileg®'?, mind a hazai alkotmanyjogi
szabalyozas tekintetében®®3, régremenden®* garantilt alapvetd, s6t emberi jogi jogosultsag az
eljaras tligyfeleinek oldalan. Ennek megfeleléen mind a jogorvoslati rendszer funkcionalasa,
mind pedig a jogorvoslatok a hatosagi eljaras atlathatosagaban betdltott szerepe szempontjabol
fontos, hogy a jogorvoslati rendszerbe foglalt lehetéségek milyen forméaban €s mértékben
elérhetdek az atlathatdsag alanyai szdmara és azok mennyire alkalmasak arra, hogy valos
orvoslast nyujtsanak a felmeriilt sérelem tekintetében. A hozzaférhetdség ebben a
vonatkozasban azt jelenti, hogy az arra jogosult személyeknek az adott jogrendszer biztositja a
lehetdséget arra, hogy jogorvoslattal timadjak meg az alapiigyben kialakitott hatosagi dontést,
¢és egyszerre azt is, hogy az ligyfél ténylegesen képes is arra, hogy ezt az igényérvényesitési
lehetdséget igénybe vegye. A hatékonysagot a magyar alkotmanybirdsdg értelmezésén

keresztiil vizsgalva gy tudjuk értelmezni, hogy a vizsgalt jogorvoslat akkor hatékony, ha

699 Ennek bizonyitasat itt kiilon nem szerepeltetem, ez az 4llitas az el6z6 fejezetek megéllapitésaira épiil.

610 lyancsics, I. — Fabian, A., 2018, i.m. 15-16. o.

611 Wheare, K. C.: Maladministration and Its Remedies. London, Stevens & Sons, 1973. 6-14. o.

6121 d. EU Alapjogi Charta, 47. cikk

613 Alaptérvény XXVIIL cikk (7) bek.

634 paulovics, A.: Adalékok a kdzigazgatasi jogorvoslatok térténetéhez. Publicationes Universitatis Miskolcinensis Series Juridica et Politica,
30(1), 2012, 115-124. o.
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fogalmilag és szubsztancialisan lehetéveé teszi a jogsérelem orvosolhatosagat, és ez lehetdség
szerint a hatarozat végrehajtasat megeldzden is rendelkezésre all az érintettek oldalan®®®,

A fentieknek megfeleléen, nem kozelithetjiik meg a kérdést pusztan a tételesjogi
szabalyok atlathatosagi szempontii elemzésével, hiszen, ahogy azt mar megallapitottuk
korabban, az atlathatosagnak csak egy része ered a jogi szabalyozas adottsagaibol, mig mas
részei a vizsgalt jogintézmény, ez esetben a jogorvoslati eljarasok soran tapasztalt szubjektiv,
ugyfélélményként keletkeznek és allnak Gssze végiil egy, a teljes allamszervezetre, azon beliil
a hatosagi eljarasra vonatkoztatott atlathatosdgérzetté. Erre reagal a valasztott
megkdzelitésmodom masik fele: nem elégséges a jogorvoslathoz vald jog alkotmanyos és arra
épild kozigazgatdsi jogi szabalyozasban vald szerepeltetése, rendezése, az atlathatdsag
szempontjabol annak is jelentdsége lesz, hogy a tarsadalmi érdekeltek, kiemelten az ligyfelek,
potencidlisan részt tudnak-e venni érdemben egy ilyen eljarasban, vagy valamely oknal fogva
kiszorulnak abbol (amely egyben a jog- és érdeksérelem fennmaradasat is jelentheti). A fent
citalt kovetelmények alapjan sokkal inkébb a jogorvoslati rendszer szabalyozasi modelljeinek
¢és a megoldasok egyes elemeinek Osszehasonlitasat érdemes elvégezniink, akkor, amikor e
megoldasok atlathatosagban betdltott szerepére vagyunk kivancsiak. E  tekintetben
foglalkoznunk kell azzal a vitaval, amely az elmult évtizedekben athatotta mind a magyar, mind
pedig a nemzetko6zi szakirodalmat, és arra épiilt, hogy miként érdemes biztositani a hatosagi
eljaras torvényes kontrolljanak altaldnos modjat: a kdzigazgatas szervezetrendszerén beliil (pl.
fellebbezési eljaras biztositasaval), vagy annak szervezetrendszerén kiviili, fliggetlen
jogorvoslat biztositdsaval, amely a gyakorlatban a hatosagi dontések birdi feliilvizsgalatat
jelenti.

E tekintetben, a szakirodalmi vonatkozasok, a benne foglalt elméleti és gyakorlati
tapasztalatok alapjan az alabbi megallapitasokat tudom megtenni, az atlathatosag biztositasanak
vonatkozésaiban:

e val6jaban mindkét jogorvoslati lehetdség alkalmas lehet arra®'®, hogy az alapeljardsban
okozott sérelmek orvosldsaval helyredllitsa a hatdsagi eljards atlathatosagat is a
vonatkozo, mar emlitett alkotmanyos kovetelmények alapjan, tehat mind a két megoldas

hatékony és szabalyozasi szempontbol hozzaférhet6 jogorvoslati megoldast jelenhet,

615 23/1998. (VI. 9.) AB hatéarozat, ABH 1998, 182, 186.

49/1998. (XI. 27.) AB hatarozat, ABH 1998, 372, 382.

19/1999. (VI. 25.) AB hatarozat, ABH 1999, 150, 156.

2868/1995. AB hatarozat, ABH 2001, 795, 797.

71/2002. (XII. 17.) AB hatarozat, ABH 2002, 417, 424.

616 patyi, A. (Szerk.): Kozigazgatdsi hatosagi eljdrdsjog. Budapest-Pécs, Dialog Campus, 2009. 119-121. o.
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az adott megoldas atlathatd jellegét majd a vonatkozd részletszabalyok fogjak
megadni®'’, ezek hatarozzak meg ugyanis az adott eljaras koriilményeit, igy kiemelten
az ugyféli részvétel szabalyait, koltségeit, a jogorvoslat igénybevételéhez fiiz6do
tigyféli interakcid (pl. jogorvoslati kérelem) formai és tartalmi kellékeinek korét, ezek
teljesithetdségét, elvarhatdsagat, és példaul a jogi képviselet sziikségességét az
eljarasban,

ennek megfelelden a kozigazgatds belsé kontrollja, igy a fellebbezési eljaras egy az
allampolgarhoz kozelibb, laikusok szdmara jobban érthetd, alacsonyabb koltségeket

6618

jelentd eljarasnak tekinthet6°°, amelynek azonban éppen a belsd, kozigazgatason beliili

kontroll jellege miatt a hatékonysaga és a tényleges fiiggetlensége
megkérdéijelezhetd®®,

ekozben a hatdsagi dontés biroi feliilvizsgalata a kozigazgatastol fliggetlen és ezért
kiemelten hatékony jogorvoslatot biztosithat®?, azonban az eljaras koltségei, a tobb
allam szabalyozasaban megmutatkozo kotelezd jogi képviselet (annak koltségeivel és
az eljards érthetdségére gyakorolt hatasdval egyiitt), ¢és daltalanossagban a
,.pereskedéstdl” valo allampolgari ellenérzések oda vezethetnek®?!, hogy az elényoket
meghaladjak a hatranyok, és végiil a jogorvoslati eljarasok meg sem indulnak, mert az
iigyfél nem bizik azok sikerében a professzionalizalt (felkésziilt hatosag — felkésziilt
birosag — laikus tigyfél) kornyezetre tekintettel. E tekintetben azt is ki kell emelni, hogy
mig egy belsd jogorvoslat esetén, a fellebbezési eljaras soran rendszerint barmilyen
(nemcsak jog-) sérelemre lehet hivatkozni, nem sziikséges jogcim az eljaras
meginditdsdhoz, addig a bir6i feliilvizsgalat esetén csak a jogsérelem esetén,
megjelolhetd jogcimre lehet alapozni az eljaréast, és e sziikitésnek atlathatosagot is

csokkentd hatdsai vannak®%2,

4.1.2. Eljarasi datlathatésdag biztositasa

A jellemzdéen az els6foku hatdsagi eljarasra érvényesitett, el6zo fejezetekbe foglalt,
ugynevezett procedural transparency témakoréhez tartozo elvarasoknak és kovetelményeknek

a jogorvoslati eljaras esetében is érvényesiilnie kell — ebben az esetben varhatjuk azt, hogy

817 Szamel, L. 1957, i.m. 219. o.

618 Rabie, A., 1995., i.m. 156-157. o.

61% Burns, Y. — Beukes, M.: Administrative law under the 1996 Constitution. Durban, LexisNexis, 2006. 229. o.

Csink, L., etal.: The Hungarian Basic Law. A First Commentary. Dublin, Clarus Press, 2012. 153-156. o.

620 Gyurita, et. al., 2020, i.m. 495. o.

621 Robert, P. — Fekete, B.: Ki ellen nyerne meg On egy pert? Attitiidok jogrol, bizalomrol rétegzédési nézdpontbél. MTA LAW WORKING
PAPERS 3(10), 2016, 1-17. o.

622 Gyurita, et. al., 2020, i.m. 495-496. o.
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ugyfél atlatja, kovetni tudja, értelmezi az eljaras egyes részeit, szakaszait és ennek megfelelden

alakitja ki sajat magatartasat®?®. Ennek keretében a jogorvoslati eljaras soran hataskorrel és

illetékességgel rendelkezd szervnek — legyen az a masodfoku hatdsag, fellebbezési lehetdség

rendelkezésre allasa esetén, vagy a birosagi feliilvizsgalatot végzo birdi szerv — figyelmet kell

szentelni az alabbiak biztositasara az eljarasi atlathatosag megteremtése érdekében:

kiemelt szerepe van az informacidforrasoknak ebben az eljarasi szakaszban is — miutan
eshetdleges eljarasi szakaszrol van sz6, ezért kiilondsen fontos, hogy az tligyfelek és az
alapeljards egyéb résztvevoi tisztaban legyenek a rendelkezésre allo jogorvoslati
lehetdségekkel kapcsolatban — mindezt mar a dontésbe foglalt jogorvoslati kioktatas is
szolgalja, de ide tartozik a jogorvoslati eljarasra vonatkoz6 szabalyanyag elérhetdsége
¢és érthetdsége, a korabbi dontési gyakorlat megismerhetdsége, valamint az eljaras
vezetéséhez tartozo hatdsagi tdjékoztatasok, értesitések is és az is, hogy ezek érthetdek
maradjanak a laikusok szamara 2,

emellett foglalkozni kell azzal is, hogy a jogorvoslati eljarasban résztvevok iigyfeleket
milyen jogok és kotelezettségek illetik meg ¢és terhelik, hiszen ezek dontéen
befolyasolhatjdk az eljards sordn a magatartasait és megteremtik az eljaras
jogintézményeinek, menetének érthetdségét is%°. Ezeket a jogokrol és kotelezettségrol
nemcsak érthetd formaban kell tajékoztatni, hanem a hatésagnak, birésagnak tartania is
kell magat a jogszabalyok €s a megadott tajékoztatas tartalmahoz, ellenkezd esetben az
tigyfelek atlathatosag érzete és ezzel bizalma is nagymértékben csokkenhet, nemcsak az
adott szerv, hanem a teljes kozigazgatas, ha pedig a kozigazgatas szervezetrendszerén
kiviilli szerv jar el, altalanossdgban az allamszervezet és a jogalkalmazas

vonatkozasaban.

4.1.3. A végleges dontés érthetisége és végrehajthatosaga

Ahogy az els6fokt hatosagi eljaras soran kiilonleges szerepet tolt be a hatdsag aktusa, a

jogorvoslati eljaras soran kialakulé dontés és az ennek nyomdn végiil, a véglegessé valo,

jogerdre emelkedd dontés®?® talan még inkabb fontos lehet, hiszen ezzel végrehajthatova valnak

a dontésbe foglalt jogok és kotelezettségek az iigyfelek részére®?’. Erre tekintettel kiemelt

623 Brynard, D. J.: The duty to act fairly: A flexible approach to procedural fairness in public administration. Administratio Publica, 18(4),
2010, 130. o.

624 |_evi, J. N. — Walker, A. G. (Szerk.): Language in the judicial process. New York, Springer Science & Business Media, 1990. 215. o.

625 Europa Tanacs Jogi Foigazgatosag: Kozigazgatdsi Kézikonyv. Strasbourg, Europa Tanacs, 1996. 8. o.

Patyi, A.: Kozigazgatdsi birdskoddsunk modelljei. Budapest, Logod, 2002. 8. o.

626 \arga, Zs. A., 2018, i.m. 55-60. 0.

627 patyi, A. — Varga, Zs. A., 2019, i.m. 76-77. o.
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szerepe van annak, hogy a dontés egyértelmiien, a laikusok szamdara is érthetden ¢és
végrehajthatd formaban tartalmazza a dontésbol fakadod jogok és kotelezettségek rendszerét,
amelyekhez az ligyfél koteles tartani magat. Ennek alapja ugyanaz, mint az elsdfoka dontésnél
volt: akkor vérhatjuk a dontésben foglaltak alapjan az Onkéntes jogkdvetést, a hatdrozat
végrehajtasat az iigyfél részérdl, ha képes annak tartalmat megérteni és annak aldrendelni

magatartasat.

4.2. A végrehajtas szerepe az eljaras atlathatosagaban

A végrehajtas ultima ratio jellegii eszkdzként®?8 jelenik meg a hatdsagi jogalkalmazo6 szervek
tevékenység-ellatasdnak folyamatdban, hiszen akkor beszélhetiink optimalis jogalkalmazasi
folyamatro1%%°, ha a hatosagi eljaras el sem jut ebbe a 1étszakaszaba, hiszen az iigyfelek teljesitik
a hatosag dontésébe foglalt kotelezettségeiket, onkéntes jogkovetés kovetkezik be, amely
nemcsak a hatdsdgi dontés betartdsat, hanem azok keresztiil a vonatkozo jogszabalyok
érvényesiilését is jelenti egyben. Ennek ellenére, a hatosagi jogalkalmazas jellemzdibdl
adddoan a hatosag altal megalkotott dontéseket, a benniik foglalt jogokat és kotelezettségeket
végsdsoron allami kényszer segitségével, a kozhatalmi jogositvanyokat érvényesitve kell
garantalni annak érdekében, hogy a fenti célok, a dontés és a jogszabalyok betartasa biztositott

630, egyben a jogbiztonsag érvényesiilését is biztositva®®l. Természetszeriileg, ha a

maradjon
jogérvényesiilés utjat végrehajtas segitségével kell biztositani, akkor ugyanugy foglalkozni kell
az eljaras soran ezzel az esetleges szakasszal az atlathatosag vonatkozésait vizsgalva, mint az
alapeljaras kérdéseivel, hiszen ez esetben az Onkéntes teljesités hianyaban a kozigazgatas
beavatkozasa, tevékenysége lesz sziikséges a jogérvényesiilés biztositasahoz®,

Ennek megfelelden jelen alfejezet keretében megvizsgalom a végrehajtasi eljaras
eljaraskozi, a folyamatban megismerhetd atlathatosagi kérdéseit és a végrehajtasi eljarashoz
kapcsolodo jogorvoslati eszkozok kérdését is. A végrehajtasi eljarasra vonatkozo jogszabalyi,
szervezeti és kommunikacids tevékenységre vonatkozo atlathatdsaggal ehelylitt azért nem

foglalkozom bdvebben, mert azokon a teriileteken az 4tlathatosag biztositdsdhoz sziikséges

tényezOk nem mutatnak olyan eltéréseket, amelyek indokoltta tenné elkiilonitett vizsgalatukat.

628 Balla, Z.: 4 végrehajtasi eljaras. In: Boros, A. — Darék, P. (Szerk.): Az dltaldnos kozigazgatdsi rendtartas szabalyai. Budapest, Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem, 2017. 282. o.

82 Feik, Cs.: A kézigazgatdsi eljdrds végrehajtasi szabdlyairél. http://www.keje.hu/letoltheto-cikkek/feik-csaba-a-kozigazgatasi-eljaras-
vegrehajtasi-szabalyairol/ (2021.04.27.)

6% Nem véletleniil a végrehajté hatalmi 4ghoz tartozik a hatosagi jogalkalmazas szervezetrendszere, 1d. Patyi, A., 2017, i.m. 38. 0.

831 Alkalmazva a 46/1991. (IX.10.) AB hatarozat, ABH 1991, 211, 214., Indokolas IL.-be foglalt érveket.

82 U.0. 43. 0.
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Ezt az aldbbiakra tekintettel allapithatjuk meg:

e avégrehajtasi eljarasra vonatkoz6 szabalyozas is azonos modon kell, hogy megalkotasra
keriiljon, mint az eljarasra egyébként irdnyado, altalanos €s kiilonds, anyagi €s eljarasi
szabalyok, e tekintetben is ugyanazon tényezOk (érthetdség, tdrsadalmi bevonas a
megalkotasuk folyamataba és a szabdlyozdsi modell rendezdelvei) kell, hogy
érvényesiiljenek az atlathatosag megteremtése, fenntartasa érdekében,

e cmellett a végrehajtasi eljaras elrendelését és foganatositasat is rendszerint ugyanolyan
vagy legfontosabb tulajdonsagaikban hasonlo, de hatdsagi jogalkalmaz6 szervek fogjak

végezni®?

, mint az alapeljarasban eljar6 hatosagi szerv, erre tekintettel iranyukba is
tovabbi megkotések nélkiil értelmezhetdek maradnak a jelen értekezés V. fofejezetében,

a szervezeti atlathatésag szempontjabol megvizsgalt tényezok.

4.2.1. Az eljaras atlathatosdaga

A végrehajtasi eljaras eljaraskozi atlathatosagaval azért kell foglalkozni, mert — ahogy az mar
a fenti bevezetében bemutatasra keriilt — ezen eljaras keretében a hatdsadg az alapeljarastol
elkiiloniilt, 6nallo jogi szabalyozasra, €s részben mas jogintézményekre épiilo hatosagi jellegi

tevékenységet végez®*

. Az atlathatosagi szempontok vizsgalatat e tekintetben az is kiilonosen
indokolttd teszi, hogy az {iigyfél altali Onkéntes teljesités elmaradasdval a végrehajtas
elrendelésében ¢s foganatositdsdban résztvevd hatdsdgok olyan jellegli beavatkozasokat
tehetnek meg a kozhatalmi jogositvanyaikkal élve az érintett ligyfelek élet- €s jogviszonyaiba,
amelyet kiilondsen jelentésnek tekinthetiink®3°, amelyek markans hatést gyakorolhatnak ezekre,
¢s amelyek éppen e tulajdonsagaikbdl kifolyolag mas hatdsagi jellegli cselekményekhez képest
is kiemelt figyelmet kapnak az érintettél. Ennek megfelelden a hatdsagi tevékenység-ellatas
jogszeriiségét ¢és tovabbi lényeges tulajdonsagait is hajlamosak lehetnek e nagyobb
beavatkozéssal jard eljarasrész alapjan megitélni az ligyfelek.

Az informacioforrasoknak és ezek a laikus tigyfelek részérdl torténd értelmezhetdségének
ebben az esetleges szakaszban is rendkiviil nagy szerepe van az atlathatosag megteremtésében.
Ezen informacidforrasoknak egyarant kell vonatkoznia az alkalmazand6 joganyag, az abba
foglalt szabalyok, az eljard hatosag, a végrehajtasi eljarasban elérendd teljesités adataira és

modjai, az alabbiak szerint:

833 d. pl. a hazai szabélyozasban, Akr. 131. § (3) bek., 133-134. §§

834 Jvancsics, I. — Fabian, A., 2018, i.m. 166. o.

835 Egyfajta igazgatasrendészeti tevékenység megjelenésének is tekinthetjiik: Id. Rivero, J. — Waline, J. (Szerk.): Droit administratif. Parizs,
Editions Dalloz - Sirey, 1990. 538-548. o.
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e a végrehajtast, annak részletszabdlyozasat rendszerint minden jogrendszer a hatdsagi
szabalyanyag elkiiloniilt részeként kezeli, 6nallo, az altalanos szabalyozést tartalmazd
jogszabalyoktol alakilag is elkiiloniilt jogszabalyokban talalhatjuk az erre a szakaszra
vonatkozo rendelkezéseket®®, igy kiilondsen fontos tajékoztatni és megértetni az
igyfelekkel az igy kiilonvalo szabdlyozdsnak az aktudlis eljardsra vonatkozo
legfontosabb részleteit. A fenti modellt lathatjuk megjelenni a magyar szabalyozasban
is, amikor a magyar altalanos szabalyozas kiutal a végrehajtasra iranyadd kiilonos
szabalyokra ¢és ezeket rendeli alkalmazni, az 4ltaldnos szabalyozasba foglalt
kiilonbségekkel®®’. Annak is figyelmet kell szentelni ez esetben, hogy a két elemii
(4ltalanos hatosagi eljarasjogi szabalyozas és a végrehajtds szabalyozédsa) vagy
tobbelemi (4ltalanos, kiilonds eljarasi szabalyok és a végrehajtds szabalyozasa)
szabalyozas mindenképpen nehezebben érthetd kovetelményeket jelent a rendszerint
laikus tigyfelek olvasatdban, igy az eljaras legfontosabb részleteinek megértetése, a
koriiltekintd tajékoztatds megvalositdsa még inkabb elemi fontossdgi, mint az
alapeljaras ennél egyszerlibb szabalyozasi modellli szakaszaban,

e a fenti atlathato tajékoztatasnak, kommunikacionak a végrehajtas ala volt tigyfélen tal
az alapeljarasban egyébként (pl. a végrehajtasban egyébként érintett, ellenérdeki fél)
szerepl6 felek iranyaban is rendelkeznie kell a fenti jellemzokkel,

e a végrehajtas elrendelését és foganatositasat akar tobb, elkiiloniilt hatésagi szerv (sot
akar birosagi végrehajtok, egyes orszagok szabalyozasaban birdsagok) is végezheti. E
tekintetben kiilondsen fontos azokat az informaciokat az ligyfél tudomasara jutni, hogy
az eljaras szempontjabol fontos 1épésekért éppen melyik szerv lesz a felelds, kivel kell

a kapcsolatot tartania®®

. A laikus tigyfelek nézOpontjabol nem elvarhato, és végképp
nem trivialis ismeretanyag az egyébként sokszor még a jogi végzettséggel, illetve
szakmai tapasztalattal rendelkezd, hatosagok részérdl eljaré személyek szamara is
kihivasokkal teli jogalkalmazasi teriilet atlatasa, megértése, szlintelen nyomonkovetése
¢s ennek megfelelo reagalas,

e végiil arra is oda kell figyelni, hogy az eljaras ne veszitse szem eldl eredeti, jogalkoto

altal meghatarozott céljat: ha az ligyfél teljesit vagy nyitott a teljesités feltételeiben

megallapodni — mar ha ennek lehetségét jogszabaly lehetdvé teszi szamara — akkor a

836 Jvancsics, I. — Fabian, A., 2018, i.m.
837 Akr. 131. § (1)-(3) bek.
838 Arva, Zs., et. al.: Kézigazgatdsi eljardsok. Debrecen, Debreceni Egyetemi Kiadd, 2017. 151-152. o.
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végrehajtas okafogyotta valik és meg kell sziintetni azt, annak indokolatlan fenntartasa

jelentds alkotmanyos és atlathatdsagi aggalyokat vett fel.

4.2.2. Elérhetd és hatékony jogorvoslat

A végrehajtasi eljarast megelézéen a kozigazgatasi hatosig dontése végrehajthatova valiks®,

tehat az rendes, a vonatkozd szabalyrendszeren beliil érvényesithetd jogorvoslattal mar nem

megtamadhat¢®4

, ennek megfelelden relevanssa lesz a végrehajtas elkiiloniilé eljarasaban a
jogorvoslati lehetdségek biztositdsa, amelyeknek vizsgalt témank szempontjabol ugyanazt a
célt kell betdltenie, mint altalainossadgban a jogorvoslati rendszernek az alapeljarasban: lehetdvé
kell tennie, hogy valdsziniisitett érdek- vagy jogsérelem esetén helyreallhasson az ezekbdl
keletkezé atlathatosagi hiatus®*l. Ennek keretében a végrehajtasi eljards jogorvosolati
lehetéségeinek az alabbi kovetelményeknek kell megfelelnie az atlathatosadg helyredllitasa,
biztositasa érdekében:

e clérhetdnek, tehat a végrehajtas ala vont ligyfelei szdmara hozzaférhetdnek kell lennie,
amely egyben azt is jelenti, hogy mind jogi szabalyozas, mind tényleges érvényesiilés
szempontjabol biztositani kell azt, hogy az tigyfelek, érintettek ¢élhessenek ezen
jogaikkal®*. Ha ezt kozelebbrél megvizsgaljuk, akkor egyfeldl eldzetesen, a
végrehajtasi eljarasra iranyado jogszabalyokban kell meghatarozni az igénybevehetd
jogorvoslati lehetdségeket és azok igénybevételének feltételeit is. Masrészrdl pedig —
ahogy azzal mar a hagyomanyos jogorvoslatoknal foglalkoztunk — nem csak a formalis,
hanem a materialis értelembe vett jogérvényesités ¢és jogvédelem kérdéseivel is
foglalkozni kell, tehat az ligyfélnek nem csak elvi, jogszabdlyban meghatarozott
lehetdsége kell legyen a jogorvoslat igénybe vételére, hanem de facto is biztositani kell
az ehhez az igényérvényesitési lehetdséghez valé hozzaférést — a dijmentes vagy
alacsonyan tartott igényérvényesitési eljarasi koltségekkel, az igényérvényesités
szabalyainak érthetdségével, €és lehetdség szerint azzal is, hogy azt akar az tigyfél
Oonmaga is meg tudja inditani, kotelez6 jogi képviselet biztositasa nélkiil is,

e masrészrdl a jogorvoslati lehetdségeknek hatékonynak kell lenniiik, azaz, alkalmasak
kell, hogy legyenek a bekdvetkezett sérelem orvoslasara — ez nem csupan a jogorvoslati

feliilbiralat terjedelmére kell, hogy igaz legyen, hanem arra is, hogy a jogorvoslat

83% A hazai szabalyok alapjan véglegessé (Akr. 132. §)

640 Kazsamér, K. E.: A kozigazgatasi jogorvoslati rendszer és a jogvédelem hatékonysagat eldsegitd tényezok a véaltozasok mentén. MTA LAW
WORKING PAPERS, 6(1), 2019, 12. o.

1 Ld. az el6z8 alfejezetbe foglalt indokokat ide vonatkozdan.

842 Neudorfler, E.: Jogorvoslat az osztrak kozigazgatasi eljarasban. Magyar jog 52(7), 2005, 443-448. o.
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megfeleld gyorsasaggal biztositsa az ligyfél jogainak, jogos érdekeinek védelmét,

tekintettel a végrehajtas realcselekményeinek lezajlasara is®*2.

5. Az elektronikus kozigazgatas és a fizikai kapcsolattartias hianyanak hatasai a

hatosagi eljaras atlathatosagara

Az elektronikus kozigazgatdas megoldasai és platformjai napjainkra jelentés mértékben
elterjedtek és hatast fejtenek ki a hatdsagi jogalkalmazasi tevékenység ellatdsa soran®*, igy a
hatdsagi eljaras atlathatésaganak megitélése soran sem hagyhatjuk el az erre vonatkozo
vizsgalatokat, sziikséges szdmbavenni az ligyfél és kozigazgatas kapcsolattartdsanak megtjult
vonatkozasait, a digitalis kor hatasait az atlathatdsagi vonatkozasokban. Nem elveszve az
elektronikus kormanyzat, kormanyzas és az e-kozigazgatas nemzetkdzi és hazai definialasi és
lehatarolasi kisérleteiben®®®, tekintettel az értekezés ardnyaira is, jelen fejezet arra véllalkozik,
hogy szambaveszi a fizikai kapcsolattartdas hianyabol, a hatdsagi eljaras folyamatainak
elektronikus kornyezetbe valo atkeriilésébdl ad6do hatasokat, kiilonos tekintettel a korunk
egyik kiemelt problémajaként megjelend koronavirus-vilagjarvany altal még inkabb szemiink

elé kertild, atlathatosaghoz kapcsoldodd problémak és lehetséges megoldasaik tekintetében.

5.1. Problémafelvetés

Az elmult idészakban Europaban és vilagviszonylatban is eléretor6 COVID-19 koronavirus
jarvany®*® és a védekezés jegyében elrendelt korméanyzati intézkedések egyik megkiilonboztetd
jegye lett a szocialis tavolsagtartds, amely hatékonyan hozzajarulhat a jarvany tovabbi

terjedésének megakadalyozasahoz, lassitasahoz®

. Az ehhez kapcsolodo intézkedéscsomag — a
folyamatok biztositdsa érdekében - természetesen a kozigazgatas tevékenység-ellatasdban is
megjelent®8, és atfogoéan jellemzi jelen értekezés megirasanak idején a hazai és eurdpai

kozigazgatdsi rendszerek feladatellatasat. Ennek keretében a halaszthatd személyes

843 Juhasz, E.: A végrehajtasi kifogas 0j szabalyainak margojara. Jog-Allam-Politika, 2012/3., 131-142. o.

644 Budai, B. B. — Gerencsér, B. — Veszprémi, B., 2018. 27-29. o.

645 Czékmann, Zs.: Informdcios tarsadalom és elektronikus kormdnyzat Magyarorszagon. Doktori értekezés. Miskolc, Miskolci Egyetem
Allam- és Jogtudomanyi Kar Deak Ferenc Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola, 2016. 91-94. 0.

Csaki-Hatalovics, Gy. B. - Czékmann, Zs.: Az elektronikus kozigazgatds fogalma. In: Czékmann, Zs. (Szerk.): Infokommunikdciés jog.
Budapest, Dialog Campus, 2019. 15-23. 0.

846 Horton, R.: The COVID-19 Catastrophe: What’s Gone Wrong and How to Stop It Happening Again. Cambridge, Polity Press, 2020. 5-10
0.

847 Lunn, Peter D., et al: Motivating social distancing during the Covid-19 pandemic: An online experiment. Social Science & Medicine,
2020/265., 113478.

648 Barrot, J. — Grassi, B. — Sauvagnat, J.: Sectoral effects of social distancing. 2020. 5-7. 0. http://acdc2007.free.fr/barrot420.pdf (2021.04.27.)
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k649

igyintézéssel jaro ligyeket tobb orszagban felfliggesztettéek™™, a kdzigazgatds személyzete —

650 E szituacié talan

ahol az egyaltalan értelmezhetd volt — részben atallt otthoni munkavégzésre
még élesebben vilagitott ra arra a jelenségre, amely évek 6ta zajlo valtozasi folyamatot jellemez
a kozigazgatas és azon belill a hatosagi jogalkalmazas folyamataban.

A folyamatok elektronizaldsa, digitalizacioja, az elektronikus kapcsolattartds a
kozigazgatas ligyfeleivel, az e-kdzigazgatas vivmanyainak megjelenése €s altalanossa valasa,
valamint az erre reflektal6 nemzeti szabalyozasok mar mind — egyesével és egyiittes hatasaikat
is tekintve — ezt a valtozast készitették eld, vagy gorditették tovabb. A célkitlizések

koézéppontjaban természetesen a lehetd legkényelmesebben, leggyorsabban, tavolrdl is elérhetd

elektronikus kozigazgatasi szolgaltatasnyujtas elérése allt a front office tevékenységek
651

mor

vonalan™*, mikézben — jelentOsen leegyszertsitve a kérdéskort, a gondolatmenet folytatasa

érdekében - az elektronizalastol a back office jellegli tevékenységek terén egyfajta

t%°2 varhatunk a vonatkozé szakirodalmi alldspontok alapjan.

hatékonysagnoveld hatas

S ebben a kérdéskorben joggal meriil fel a kérdés, amely a jelenlegi, pandémids tarsadalmi
hatdsokkal terhelt idészakban még szembetlindbbé valt: fenntarthat6 marad hosszutavon a
kozigazgatas, és azon belill az egyedi iligyekben zajlo hatosagi jogalkalmazas folyamatanak
atlathatosaga az tigyfelek iranyaba, ha az ligyfél és a tarsadalom a kozigazgatassal — annak
személyzetével, folyamataival — nem taldlkozik személyesen, csak elektronikus platformokon
keresztiil? Ertékként tekintiink a személyességre®S, mint a kozigazgatis irant mutatkozo,
ujonnan erdre kap6 elvarasra, vagy a modernizacios folyamatok egyfajta gatjanak tekinthetjiik?
A 1étrejovd eldnyok meg tudjak e haladni a potencidlisan bekdvetkezd hatranyokat, vagy
legalabbis elrendelhetéek olyan intézkedések, amelyek ezek eléfordulasat vagy stlyossagat
mérsékelik vagy kizarjak?

Ahhoz, hogy e kérdésekre valaszokat is tudjunk adni, érdemes korbejarni az atlathatdsag
értelmezhetdségét e specidlis terlileten beliil, ezzel Osszevetni a fizikai tavolsagtartas
alkalmazéséanak okait, céljait és az ezekbdl eredd adottsagokat, annak érdekében, hogy értékelni

tudjuk ezek hatasait a hatosagi jogalkalmazas atlathatosadgara vonatkozoan.

649 Ansell, C. — Serensen, E. — Torfing, J.: The COVID-19 pandemic as a game changer for public administration and leadership? The need for
robust governance responses to turbulent problems. Public Management Review, 2020, 1-12. o.
https://www.tandfonline.com/doi/epub/10.1080/14719037.2020.1820272?needAccess=true (2021.04.27.)

60 Fadinger, H. - Schymik, J.: The costs and benefits of home office during the covid-19 pandemic: Evidence from infections and an input-
output model for Germany. COVID Economics: Vetted and Real-Time Papers, 2020/9., 110-118. o.

81 Budai B. B.: 4 kézigazgatds vjragondolasa — Alkalmazkodds, megujulds, hatékonysag. Budapest, Akadémiai Kiado, 2017, 103. o.

82 Archmann, S. — Iglesias, C.: EGovernment: A driving force for innovation and efficiency in public administration. EIPAScope, 2010/1., 29-
31. 0.

83 Rixer, A.: A New Direction for Public Administration: Personalness. Journal of Humanities and Social Science, 25(5), 2020, 37-49. o.
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5.2. A fizikai kapcsolattartas elmaradisa — az e-kozigazgatas eldrelépései az

atlathatésag tiikrében

A fejezet bevezet6jében kifejtetteknek megfelelden a kdzigazgatast az elmult években egyre
inkabb jellemezte az tigyfél és a hatdsagi jogalkalmazasi tevékenységet végzd kozigazgatasi
szerv személyes kapcsolattartasanak hattérbe szoruldsa. Mindez természetesen arra vezethetd
vissza, hogy a kozigazgatasi rendszerek vonatkozasdban megfogalmazasra keriilt az a jogos
elvaras, hogy egyes, jol meghatarozott folyamatokat vagy tligytipusokat az tligyfél fizikai
jelenlétének hianyaban is meg lehessen inditani, vagy hozzajuk kapcsolodoan lehetévé valjon
az ligyintézés a tavolbol®®. E jelenség gyokerei messzire vezetnek az idében, hiszen a
kozigazgatasi ligyekben torténd képviselet szabalyai és a meghatalmazas jogintézménye is mar
erre az igényre €s problémakorre vonatkozd egyik lehetséges valaszt jelentette évszazadokon
keresztiil®®. Ez azonban nem tudta orvosolni azt a problémat, amikor a kdzigazgatasi iigy az
ligyfél személyes jelenlétét igényelte — tehat az irasbeli ut nem jelentett iidvozitd megoldast —
¢s az lgyfél valamilyen kiilsé vagy belsé oknal fogva nem volt abban a helyzetben, vagy
részérdl nem volt redlisan elvarhato, hogy személyesen megjelenjen a kdzigazgatasi szerv elott
¢s ott ligyeit intézze, nyilatkozzon vagy mas jellegii cselekményt hajtson végre. Részben erre a
problémara is megoldast kinalt az elmult évtizedekben nagyivii kibontakozast mutatd
elektronikus Ut, amely majd minden kdzigazgatasi folyamatot érintett. Napjainkra Eurdpa
legtobb allamaban — mind a jogi személy, mind a természetes személy ligyfelekkel
kapcsolatban — az elektronikus kapcsolattartas valik foszaballya és a hagyomanyos
kapcsolattartasi formak pedig lassan, de jol predesztinalhatéan hattérbe szorulnak®®,

E fejezet azonban — terjedelmi szempontokbodl és célkitiizéseit tekintve sem — nem
vallalkozhat arra, hogy az elektronikus kézigazgatas kialakulasanak és elterjedésének részletes
elemzésébe elmertiiljon, ehelyett harom 6 jellemzdt emelnék ki ehelyiitt, amely meghatarozza
majd a levonhatd kovetkeztetéseket is. Egyrészt meg kell jegyezni, hogy az elektronikus
kozigazgatds és annak megjelenési formai jelentds eltérések mutathatnak egyes éallamok
Osszehasonlitdsdban, s6t alacsonyabb szinteken vizsgalva, kozelebb hozva sziikebb vizsgélati
koriinkhoz: egyes kozigazgatasi teriileteken, hatdsagi jogalkalmazasi tevékenységekben és

N4

tigytipusokban®’. Ennek megfeleléen az iigyfélnek és a kozigazgatisnak is eltérd lehet a

854 Jaeger, P. T. — Thompson, K. M.: E-government around the world: Lessons, challenges, and future directions. Government information
quarterly, 20(4), 2003, 389. o.

Norris, P.: Digital divide: Civic engagement, information poverty, and the Internet worldwide. Cambridge, Cambridge University Press, 2001.
232. 0.

85 Trowbridge Vom Baur, F.: Representation Before Administrative Agencies. New York University Law Review 30(1), 1955, 1297. o.

856 Margetts, H.: Electronic government: A Revolution in Public Administration. In: Peters, B. G. — Pierre, J. (Szerk.): Handbook of Public
Administration. London, SAGE, 2003. 366. o.

857 Czékmann, Zs. — Kiss, L. N.: The Concept of E-Administration in the Hungarian Regulation. Juridical Current, 18(1), 2015, 75-81. o.
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kapcsolata, kapcsolodasa, és ez magatol értetddden hatdssal van arra is, hogy miként torténik a
kommunikécid €és az informaciok atadasa e vonatkozéasban. Ez pedig torvényszeriien hatassal
lesz a kapcsolddd hatdsagi eljarasok atlathatosagara, hiszen az atlathatésag mértéke — a
fentieckben mar kifejtettek szerint - fiigg a kozigazgatasi szerv és az igyfél kozotti
informécioatadas mértékétdl és mindségétdl, az eljaras atlathatdsaga elképzelhetetlen hatékony
kommunikéacié nélkiil. Az elektronikus kozigazgatds szintjei eltéré kommunikacids
folyamatokat eredményezhetnek. Megitélésem szerint azonban téves lehet az az eléfeltételezés,
hogy a magasabb rendi szintek, az elektronikus kozigazgatas kiterjedése, a teljesen
elektronizalt, s6t akar perszonalizalt folyamat minden mas tényezo6tdl fiiggetleniil nagyobb
atlathatosagi érzetet®™® keltene az érintett tigyfélbe — hiszen pusztan, meghatarozott és relevans
informaciok elektronikus kozzétételével is nagyon jo szintre lehet javitani az adott hatdsagi
eljaras atlathatosagat az iigyfél szempontjabol, annak ellenére, hogy az eljaras ez esetben a
hagyomanyos kapcsolattartds mellett fog lefolytatdsra keriilni. Sokkal inkabb tartom
helyeselhetd, igazolhato 4llaspontnak azt — dsszhangban a fenti szakirodalmi vonatkozasokkal
¢és a késObbickben bemutatasra keriil6 empirikus vizsgalat eredményeivel is -, hogy az
atlathatésagot mind a hagyomanyos, mind az elektronikus ligyintézés soran meg kell teremteni
(parhuzamosan is®®®), és hogy erre a mai modern kozigazgatisi rendszereknek széles és

viszonylagosan szabadon felhasznalhato eszkoztara all rendelkezésre.

Az elektronikus kozigazgatdas 5 szintje

1. Informacidk kozzététele elektronikusan

(varhatoan kevesebb kérdés fog érkezni az Ugyfelektsl személyesen)
2. Egyirdanyu kommunikacié
(pl. letolthetd formanyomtatvanyok)
3. Kétiranya kommunikacio
(pl. azonositds mellett biztositott az elektronikus kapcsolattartas)

4. Teljesen elektronikus folyamat

(a teljes folyamat elektronikus, pl. fizetést, kézbesitést is beleértve)

5. Targetizacio, perszonalizacio

(ugyfélre szabott tigyintézési folyamatok, proaktiv, automatizalt szolgaltatdsok)

26. abra — Az elektronikus kozigazgatds 5 szintje.
Forras: sajat szerk. az alabbi forras figyelembevételével: Budai, B. B.: E-kozigazgatasi
alapismeretek. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2017. 16-17. 0.

88 Michel, H.: E-Administration, e-Government, e-Governance and the Learning City: A typology of Citizenship management using ICTs. The
Electronic Journal of e-Government, 3(4), 2005, 214-215. o.

89 Pina, V. — Torres, L.: Online transparency and corporate governance in Spanish governmental agencies. Online Information Review, 43(4),
2019, 654-660. 0.

Kiilonosen igaznak taldlhatjuk a fenti allitdst, ha a perszonalizacid jelenségével oly sokszor oOsszekapcsolt személyiségprofilok
atlathatatlansagara is gondolunk, 1d. Széke, G. L. — Pataki, G.: Az online személyiségprofilok jelentésége — régi és 0j kihivasok.
Infokommunikdcio és Jog, 14(2), 2017, 63-70. 0.
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Masrészt figyelembe kell venni azt is, hogy az elektronikus kapcsolattartas és ligyintézés
soran elveszhet az a személyesség, amely a hagyomanyos hatosagi jogalkalmazasi folyamatok
kapcsolattartasat jellemzi®®. Ez egyrészt elénydsnek is tekinthetd, hiszen, ahogy azt mar a
korabbiakban megéllapitottam, ha a folyamatban kevesebb emberi beavatkozéasra van sziikség
(gondoljunk itt akar egy automatizalt dontéshozatal keretében megsziiletd kozigazgatasi
aktusra), akkor azzal hatékonyan javithaté az emberi dontéshozatalbdl adodo és sokszor
nehezen eliminalhat6 részrehajlas, vagy hibazas lehetdsége. Ettdl fliggetleniil azonban be kell
latnunk, hogy még a legmodernebb elektronikus kozigazgatasi informatikai rendszerek, és

k661

szoftveres megoldasok is korlatosak™", legalabbis abban az értelemben — leszamitva a

mesterséges intelligencia alkalmazasat®®?

ebben a specialis vonatkozasban -, hogy
meghatarozott folyamatot hajtanak végre, adott bemenetek esetén képesek elére meghatarozott
kimeneteket l1étrehozni, de csak kiegészité megoldasokkal és emberi beavatkozas lehetéségével
képesek valdjadban arra, hogy egy ligyfél Osszes felmeriild kérdésére, észrevételére ¢és
cselekményére adekvat valaszt adjanak. E szempontbol az e-kozigazgatdsi megoldasok
egyrészt novelhetik az atlathatésagot az emberi részrehajlas és hiba kizarasaval, a
kovetelmények érvényesitésével €s a folyamatok teljes uniformizalasaval, azonban nagyban
csOkkenthetik az ligyfolyamat informatikai adottsagbol természetszeriileg ad6d6 viszonylagos
merev kezelésével. E két tényezd optimalis egylitthatasa kényes egyensuly eredménye lehet,
amelyet objektiv dontéshozatalra épiild, mégis az ligyfél kapcsolattartasi igényeire szabott
elektronikus ligymenettel lehet orvosolni.

Végiil azt is figyelembe kell venni, hogy az elektronikus kozigazgatasi szolgaltatasok
tekintetében varhatéan mindig lesznek olyan személyek, tarsadalmi csoportok, akik perifériara
csuszhatnak e rendszerek haszndlata szempontjabol: a visszafogottabb, hianyos informatikai
vagy akar csak irds-olvasasi készségekkel, lehetdségekkel rendelkezd személyek hatranyba
keriilhetnek a fizikai kapcsolattartas hattérbe szorulasaval, amely jelenséget megfeleld
tarsadalmi érzékenységgel kell kezelni, kiillonben e személyek és csoportok szdmara a hatosagi
eljaras folyamata, az elektronikus iligyintézés, s6t akar a teljes allami tevékenységellatas
atlathatatlan feleldsségek, kotelezettségek és eljarasok szovevényé valhat, amely bizonyitottan

aldashatja példaul e személyek dnkéntes jogkdvetd magatartasat is, végséd soron. %63

8% Rixer, A., 2019, i.m. 3-7. 0.

1 Abrahams, L.: e-Governance policy 1999-2009: Paths and limitations to progress. Journal of public administration, 44(1), 2009, 1015-
1026. o.

82 Reijs, J. — Santo, P. E. — Meldo, N.: Impacts of artificial intelligence on public administration: a systematic literature review. In: Rocha, A.
(Szerk.): 2019 14th lberian conference on information systems and technologies (CISTI). Coimbra, IEEE, 2019. 1-7. o.

863 \Wolniak, R. — Skotnicka-Zasadzien, B. — Zasadzien, M., 2019, i.m. 137-145. o.

Czékmann, Zs. — Kiss, L. N. — Rito, E.: OECD (2003): The E-government imperative, OECD E-Government Studies. Paris, Az Eurépai Unié
infokommunikdcios stratégidgja. In: Czékmann, Zs. (Szerk.): Infokommunikdciés jog. Budapest, Dialog Campus, 2019. 39. o.
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5.3. Az atlathatésag érvényre juttatiasa a koronavirus jarvanyhoz kapcsolédo

szocialis tavolsagtartasi intézkedések tiikrében

Az el6zo fejezetben kozelebbrél megvizsgaltam a fizikai kapcsolattartds hianyanak, az
elektronikus kapcsolattartas térnyerésének hatdsait a hatdsdgi eljaras atlathatosaganak
vonatkozasdban. Ezen 0Osszefliggésekhez, szitudciohoz nagyon hasonld, de mégis mas
elézményekre ¢épiild jelenséget figyelhettiink meg a modern kozigazgatasi rendszerek
tekintetében a koronavirus jarvanyhoz kapcsolodd védekezd kormanyzati intézkedések
tekintetében. Eurdpaban és vilagviszonylatban is szdmos kormany, a koronavirus jarvany
elharapozéasanak lehetséges kovetkezményeit felmérve olyan intézkedéseket hozott, amely a
tarsadalmi kapcsolattartas soran a szocialis tavolsagtartas megvaldsitasat tette lehetové®4, E
intézkedések természetesen a kozigazgatas szervezetrendszerét, és az tgyfelekkel valo, front

office jellegii tevékenységeket is érintette®®®

. A legtobb kozigazgatasi rendszer tekintetében ez
a fizikai kapcsolattartds minimalisra szoritdsat, a halaszthato, személyes jelenlétet igényld
iigyek halasztasat®®® és a kozigazgatas személyzete vonatkozasaban legalabb részleges otthoni
munkavégzést jelentett. Ennek természetesen mar e disszertdcido megirasanak idépontjaban is
megallapithatd hatdsai vannak a pandémia id6tartama alatt meginduld vagy folyd hatosagi
eljarasok atlathatosagara, amelyet az alabbi szempontok szerint kivanok dsszefoglalni.
Egyrészt, amig az elektronikus kozigazgatasi folyamatokra, kapcsolattartasra torténd
atallas tervszertien keriilt megvaldsitasra az egyes kozigazgatasi rendszerek vonatkozéasaban,
addig a kialakulé pandémias helyzet a jogalkoto és a kozigazgatds gyors reagalasat kivanta
meg. Természetszeriileg, a gyors, turbulens jellegli valtozasok ronthatjak a kozigazgatas €s a

hatosagi eljarasok atlathatosagat az iigyfelek irdnyabol®®’

, mert a gyorsan valtozo
kovetelmények kozott nehezebben igazodnak el az dllampolgarok, az tigyféllé valo szervezetek
egyarant.

Masrészt az is lathato valt, hogy mikozben a személyesség sok tekintetben elveszett a
hagyomanyos formaban, normal koriilmények kozott lefolytatott eljarasokhoz képest, akozben

a kozigazgatas szervezete nem feltétleniil volt felkésziilve arra, hogy a személyesség hidnyabol

84 Farboodi, M. — Jarosch, G. — Shimer, R..: Internal and external effects of social distancing in a pandemic. Chicago, Becker Friedman
Institute, 2020. 1-5. 0.

%5 Barrot, J. — Grassi, B. — Sauvagnat, J., 2020, i.m. 5-6. 0.

656 Pl. a személyi igazolvany vagy jogositvany érvényességi idd lejarta miatt cseréjére iranyuld eljarasok halasztisit azzal, hogy ezek
érvényességét sok orszag tekintetében jogszabalyi rendelkezések segitségével meghosszabbitottak. Ezek atipikus hatosagi tevékenységek,
mégis az atlagallampolgarok szempontjabol ezeknek is fontos szerepe van a kdzigazgatasba vetett bizalom és az atlathatésag vonatkozasaban,
Id. Fabian A. et. al.: Atipikus hatdsagi tevékenység és dontéshozatal, kiilonos tekintettel az 0j kozigazgatasi rendtartasra. Pro Publico Bono,
2017/1.,18-19. o.

87 Ansell, C. — Sgrensen, E. — Torfing, J., 2020, i.m. 2-5. o.
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ad6do hatranyokat a kapcsolattartds mas formaival potolva®®,

Mivel a kozigazgatas
tekintetében minden allam tekintetében hatalmas szervezeti rendszerekrol beszélhetiink, ezért
ezek atallitasa a fenti intézkedések miatt megvaltozott kovetelményekre nagyon komoly
er6forrasokat, és legfoképpen id6t igényelt. Ez tobb tekintetben okozhatott egy olyan
shockhatast az eljar6 szervek szamara, amely alkalmas lehetett arra is, hogy a folyamatok
normalizalasaig eltel6 idoétartamban erdteljesen korlatozza, rontsa az egyes eljarasok
atlathatosagat®®®,

Végiil pedig fontosnak tekinthetjiik azt a jelenséget is, hogy a védekezéshez kapcsolodo
kihivasok sok tekintetben eleve is lekototték, és jelenleg is lekotik a kozigazgatas fennalld
kapacitasait, hiszen a kialakulo helyzet — sok allam tekintetében veszélyhelyzetet vagy
kiilonleges jogrendet®© létrehozo szituacioként — nem feltétleniil tette lehetdvé azt, hogy a
kozigazgatasi redlcselekmények és foganositott intézkedéseken, eréforras-atcsoportositasokon
tul arra is figyelmet szenteljen a kozigazgatds szervezetrendszere, hogy minden egyes
igytipusban megfeleld tdjékoztatast adjon a valtozd kovetelményekrdl, és a kordbbiakban
megfogalmazott kommunikacidos szempontokat teljes kortien érvényesiteni tudja. E

szempontokat a kdvetkezo fofejezetben részletesen meghatdrozom és elemzem az atlathatosag

megvalositdsa szempontjabol.

668 Schomaker, R. M. — Bauer, M. W.: What Drives Successful Administrative Performance during Crises? Lessons from Refugee Migration
and the Covid-19 Pandemic. Public Administration Review, 80(8), 2020, 845-850. o.

869 1.d. pl. Olaszorszag vonatkozasdban: Mascio, F. D. — Natalini, A. — Cacciatore, F.: Public Administration and Creeping Crises: Insights
From COVID-19 Pandemic in Italy. The American Review of Public Administration, 50(6-7), 2020, 621-627. o.

670 Mészaros, G.: Indokolt-e kiilénleges jogrend koronavirus idején? Avagy a 40/2020. (I11.11.) Korm. rendelettel 8sszefliggd alkotméanyjogi
kérdésekr6l. FUNDAMENTUM, 24(3-4), 2020, 63-72. 0.
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VIl. Az atlathatosagot befolyasolo tényezok a hatosagok

kommunikacidjaban

Jelen fejezet arra a felismerésre épiil, hogy a hatdsagi jogalkalmazas, mind szervi, mind
tevékenység vonatkozésait tekintve nem valhat teljeskoriien elemezhetdvé az 4tlathatdsag
szempontjabol, ha szem eldl hagyjuk azt, hogy a hatosag valdjaban nem csak a hatosagi eljaras
folyamataban, hanem azon kiviil is, folyamatosan kommunikacios tevékenységet végez®'?,
amelynek segitségével dsszekapcsolodik mas allami intézményekkel, a gazdasag szerepldivel,
a sz¢lesebb értelembe vett tarsadalommal. E kommunikécios tevékenysége pedig aktiv szerepet
jatszik a hatosagi eljaras atlathatosaganak kialakitasaban, fenntartdsaban is®’2. Ahogy azt a
korabbiakban lathattuk az atlathatosag fogalmahoz kapcsolodo elvardsok és kotelezettségek a
hatosadg oldalarol legnagyobb részt — a bevonas mellett — az informdaciok biztositasaban,
hatékony, iddben torténd és lehetd legteljesebb aramoltatasaban all, amely lehetové teszi az
atlathatosag alanyai szamara azt, hogy megérthesse, értelmezhesse ezeket az informaciokat, e
szerint alakitsa magatartasait. Amig a hatdsagi eljaras szabalyozasaban — tekintettel az
¢vszazados fejlodéstorténetre — rendszerint egészen konkrét, az tigyfél részérdl is
szamonkérhetd jogok és kotelességek biztositjdk a kommunikaciot a fenti szereplok ¢és a
hatosdg kozott, addig az eljardson kiviili, a hatdsdg szerv szervezetével, mikddésével,
torekvéseivel €s elért eredményeivel kapcsolatban ez mar nem allapithaté meg ilyen forméban,
mikdzben e kommunikacio is jelentdsen befolydsolni fogja az tigyfél atlathatdosagérzetét a

hatdsagi szerv és tevékenysége vonatkozasaban®”

. Ennek az allitasnak a bizonyitasa érdekében
vizsgalom meg az alabbiakban a hatosag oldalan az elmult években egyre inkabb felmeriild,
nyitott kommunikaciora vonatkozé elvarasokat®’, hogy aztin e nyitott kommunikéacid
jellemz6in keresztiil elemezhessem a kozigazgatasi kommunikacidé egyes teriileteit, azok

atlathatosagban betoltott szerepe alapjan.
1. A nyitott kommunikacio jellemzoi

Nem keriilt konnyli helyzetbe a 20. szazad végén, 21. szédzad elején a magyar és a

vilagviszonylatban értelmezett kozigazgatas. Mikozben globalis folyamatként hatalmas méretii

671 pasquier, M.: Communication of and for Public Services. In: Ongaro E. — Van Thiel S. (Szerk.): The Palgrave Handbook of Public
Administration and Management in Europe. London, Palgrave Macmillan, 2018. 441-443. o.

672 Ruijer, H. J. M., 2017, i.m. 356-358. 0.

673 porumbescu, G.: Linking transparency to trust in government and voice. The American Review of Public Administration, 47(5), 2017, 521-
527. 0.

674 Luoma-aho, V. — Canel, MJ.: Introduction to Public Sector Communication. In: Luoma-aho, V. — Canel, M. J. (Szerk.): The Handbook of
Public Sector Communication. New York, Wiley & Sons, 2020. 2-5. o.
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675 _ mar-mar infomacié6zon®’® — kezdédott meg és fejlédik folyamatosan a

informécioaramlas
tarsadalmi ¢let szamos teriiletén, akozben a kozigazgatas és azon beliil a hatosagi eljarés
szabalyozasa és folyamata, sok esetben még mindig a kordbban kialakitott, hagyoményos
szemléletet tiikrozi. Ebben a megkdzelitésben sokszor még mindig ujszertinek, egyes esetekben
rendszeridegennek hathatnak azok a kifejezések, hogy jmédias-®"", sét kozosségi médias
tartalom®’8, SMS®7® ¢értesités, elektronikus kommunikaciés csatornak felhasznalasaval lezajlo
hatosagi eljaras,®® a big data®! lehetéségeinek ki- és felhaszndldsa kozigazgatasi
kdrnyezetben.

Ahhoz, hogy értelmezni tudjuk a kozigazgatdsi szervezetrendszerre, és annak egyes
szerveire vonatkozoan a kommunikacids tevékenységek nyitottsdganak kovetelményeit és
feltételeit, eldszor a nyitott jellegli kommunikaciot és annak fogalmi elemeit kell meghatarozni,
koriilhatarolni. Jelen disszertacié szempontjaban e kérdéskort foként a szervezeti szinten kell
vizsgalni, mivel végiil a kozigazgatasi szervezetrendszer legkisebb elemét jelentd szerv, mint
szervezet a témakorben megtett erdfeszitései fogjak jelenti a kommunikécids
osszteljesitményét,%®?  amellyel kapcsolatban  értékelheté annak nyitottsaga. Nem
elhanyagolhatd azonban az e feletti illetve alatti szervezeti-szervezési szinten torténd
kommunikécio jellege, bedllitottsaga: sem a kdzigazgatasi szerv belsd szervezeti rendje alapjan
annak szervezeti egységei és végsOsoron a perszonalis kommunikacio®®® sem pedig a

684 nem hagyjak érintettleniil a szervezeti kommunikéciot, arra

kozigazgatas nagyobb rendszerei
jelentdst hatast fejthetnek ki, legalabbis befolyasolhatjdk annak hatasait és megitélését a

kozigazgatas tigyfeleivel valo kapcsolattartas soran.

67 Akaike, H.: Information theory and an extension of the maximum likelihood principle. In: Parzen, E. — Tanabe, K. — Kitagaw, G.
(Szerk.): Selected papers of hirotugu akaike. New York, Springer, 1998. 199-213. o.

676 Bellamy, C. — Taylor, J. A.. Introduction: Exploiting IT in Public Administration-Towards the Information Polity?. Public
Administration, 72(1), 1994, 1-3. o.
Holl A.: Informacioaradat és hullimlovaglas. Magyar Tudomdny, 2013/4., 473-474. o.

877 Jozsa, V.: Egy kézigazgatdsi szerv kommunikdciés stratégidja: Kozéppontban az ujmédids alkalmazdsok és a tarsadalmi felelésségvallalds.
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Budapest, 2013.

678 Csaki-Hatalovics, Gy. B.: 4 kozdsségi média felhaszndldsi lehetéségei a kozigazgatdsban. In: Homicské, A. O. (Szerk.): 4 digitalizacié
hatdsa az egyes jogteriileteken. Budapest, Karoli Gaspar Reformatus Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2020. 41. o.
Bertot, J. C. — Jaeger, P. T. — Grimes, J. M.: Using ICTs to create a culture of transparency: E-government and social media as openness
and anti-corruption tools for societies. Government information quarterly, 27(3), 2010, 264-271. o.
Bertot, J. C. — Jaeger, P. T. — Hansen, D.: The impact of polices on government social media usage: Issues, challenges, and
recommendations. Government information quarterly, 29(1), 2012, 30-40. o.

679 Laszlo, L. J. — Vég, O.: Sms-technolégia a kdzigazgatés és a koz szolgalatiban. Médiakutats, 2004/2., 1-16. o.

80 \yon Haldenwang, C.: Electronic government (e-government) and development. The European Journal of Development Research, 16(2),
2004, 417-432. o.

61 Clarke, A. — Margetts, H.: Governments and citizens getting to know each other? Open, closed, and big data in public management
reform. Policy & Internet, 6(4), 2014, 393-417. o.
Kim, G. H. — Trimi, S. — Chung, J. H.: Big-data applications in the government sector. Communications of the ACM 57(3), 2014, 78-85. o.

882 Kuhn, T. — Ashcraft, K. L. — Cooren, F.: What Work Can Organizational Communication Do?. Management Communication Quarterly,
33(1), 2018. 101-111. o.

683 Karanges, E., et. al.: The influence of internal communication on employee engagement: A pilot study. Public Relations Review, 41(1),
2015, 129-131. o.

684 Bellamy, C. — Taylor, J.: Informatisation and new public management: an alternative agenda for public administration. Public Policy and
Administration, 7(3), 1992, 29-41. o.
Henry, N.: Public administration and public affairs. New York-London, Routledge, 2017. 80-92. o.
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A nyitott jellegli szervezeti kommunikaciot a szakirodalmi hivatkozasok alapjan az alabbi
jellemzokkel hatarolhatjuk korbe:

o [smert szerepkorok: A kommunikacios folyamat minden szerepldje (ado, vevo,
kozvetitd) tisztdban van szerepével és azzal, hogy milyen célbdl kapja az egyes
informaciokat.%®® Mindez elméleti vizsgalédas szempontjabol meglehetdsen
egyszerlinek hangzik, azonban a gyakorlati életben eléforduld kommunikacios
helyzetek soran leggyakrabban ez okozza a legfobb problémakat®®®, és vezet a nyitottsag
aldasasdhoz, a bizalmatlansdg megalapozasahoz, €s egyes informacids zavarokhoz,
amelyek a tevékenység atlathatlansagat eredményezhetik.

o Megfelelé kommunikacios feliiletek és lehet6ségek®®: Nem elhanyagolhato szerepe van

a kommunikacios csatorndknak, és azokhoz valé hozzaféréshez mindkét oldalon.

Amennyiben a kommunikaci6 targyadhoz és a kommunikacioban résztvevd személyek

kapcsolatahoz képest inadekvat a kommunikacios feliilet vagy nem megfeleléen adottak

a feliilet hasznalatdhoz vald tigabb értelemben vett korlatlan hozzaférés®®® nem

varhatd, hogy a kommunikéci6 hatékony vagy a szervezeti folyamatok atlathatosagat

szolgald lesz. Ebben napjainkra nagy szerepe van az elektronikus technologianak®®: a

kozigazgatassal szemben egyértelmi elvaras, hogy szolgaltatasainak szinte teljes kore,

azonnal ¢€s lehetdleg korlatozasmentesen elérhetové véljon, nyilvan abban a korben,
ahol ez értelmezhetd.

e Bizalmassag: Nyitott kommunikacié csak megfeleld bizalom mellett varhato el a
kommunikalo felek kozott. Amennyiben a fenti feltételek teljesiilnek, a felek tudjak,
hogy milyen szerepkorben vannak, és milyen feliileteken léphetnek kapcsolatba
egymassal, akkor megteremhetd a bizalom®®, amely azonban egy torékeny allapot®®! és

rendkiviil eréforrasigényes a fenntartasa.%®? A bizalmassagnak 1j dimenziojat kell

685 Kramer, M. W.: Managing uncertainty in organizational communication. New York, Routledge, 2014. 33-50. o.

King, C. S. — Feltey, K. M. — Susel, B. O.: The question of participation: Toward authentic public participation in public
administration. Public Administration Review, 58(4), 1998, 317-319. o.

6 Braun, S., et. al.: Emails From the Boss—Curse or Blessing? Relations Between Communication Channels, Leader Evaluation, and
Employees’ Attitudes. International Journal of Business Communication, 56(1), 2018, 50-81. o.

87 Middleton, K. R. — Lee, W. E. — Stewart, D.: The Law of Public Communication. New York, Routledge, 2017. 105-140. o.

688 1.d. példaul a hazai foldhivatali nyilvantartishoz valé hozzaférés atlagfelhasznaloknak sokdig csak munkaidében volt hozziférhetd, az
tizemeltetés jellegébdl kifolyolag.

889 Scarozza, D., et. al.: The Value of ICT Applications: Linking Performance, Accountability and Transparency in Public Administrations. In:
Ricciardi, F. — Harfouche, A. (Szerk.): Information and Communication Technologies in Organizations and Society. Switzerland, Springer
International Publishing, 2016. 51-60. o.

Venkatesh, V., et al: Managing citizens’ uncertainty in e-government services: The mediating and moderating roles of transparency and
trust. Information Systems Research, 27(1), 2016, 87-111. o.

890 King, C. S. — Feltey, K. M. — Susel, B. O., 1998, i.m. 323-326. 0.

Nisbet, M. C.: Communicating climate change: Why frames matter for public engagement. Environment: Science and policy for sustainable
development, 51(2), 2009, 12-23. o.
Rhodes, R. A.: Recovering the craft of public administration. Public Administration Review, 76(4), 2016, 638-647. o.

691 Nabatchi, T.: Putting the “public” back in public values research: Designing participation to identify and respond to values. Public
Administration Review, 72(5), 2012, 699-708. o.

892 Frederickson, H. G. — Rohr, J. A.: Ethics and public administration. New York, Routledge, 2015. 25-32. o.
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megteremteni az elektronikus kdrnyezetben®, a szerteagazo adatkezelés, a személyek
kozotti fizikai kommunikécid megsziinte, vagy hattérbe szoruldsa miatt (ahogy azt mar
kifejtettem korabban), amely komoly feladat elé allithatja a kozigazgatast.

o [Ertelmezhetéség, érthetéség: A kommunikacio a fenti paraméterek optimaélis
egylttallasa esetén sem valik nyitotta, ha a kommunikacié egyik vagy tobb szerepldje
nem érti — akar részben, akdr teljes egészében — az irdnyédba érkezd iizenet tartalmat®®,
A nem érthetd, értelmezhetetlen szakmai tartalom ellehetetleniti a fogado fél szamara a

695 g

szervezet €s a folyamat atlathatosagat ¢s negativ hatast gyakorol az {izenettel

(példaul akar egy hatdsagi hatarozattal, vagy egy kozigazgatasi szerv altal kiadott

kozleménnyel) elérni kivant hatasokra, jogi kdtelezettségek teljesitésére®®.

e Nyomon kivethetéség®’: A kommunikacidban részt vevd felek akkor tudjak teljesen
nyitotta tenni egymassal valéo kommunikacidjukat, ha az valamilyen forméaban uto6lag is
elérhetové és kovethetove valik, ezzel biztositva a kommunikacioba foglalt informaciok
visszakovethetdségét, illetve visszaallithatosagat. Ennek jelent0s bizalomteremtd és
noveld hatasa van a kozigazgatds gyakorlatban, a szakirodalomban fellelhetd kutatasi

eredmények alapjan®®,

o Koivetkezetesség®®®: Végiil, a nyitott kommunikécié egyik legfontosabb ismérve, hogy
csak akkor valik ténylegesen nyitotta, hogyha a felek joggal szdmithatnak arra, hogy a
kommunikéaci6 targyaban a vart és szandékolt eredmény kovetkezik be, azért, mert a
kommunikacio szerepldi meghatarozott rendezdelvek szerint végzik tevékenységiiket
¢és ennek megfelelden kommunikalnak is. Jogallami kortilmények kdzott ez a szolgaltatod
kozigazgatas és az ligyfélkozpontusag koré rendezddik, igy a kommunikacionak is az

atlathatosagi kovetelményeket kell érvényre juttatnia.

893 Venkatesh, V., et. al., 2016, i. m. 100-111. o.

8% jungholm, D. P., 2015, i.m. 172. 0.
Lourengo, R. P.: An analysis of open government portals: A perspective of transparency for accountability. Government Information
Quarterly, 32(3), 2015, 323-332. 0.

8% |_jungholm, D. P., 2015, i.m., 172-175. o.

8% Duyrant, R. F. — Durant, J. R. (Szerk.): Debating Public Administration: Management challenges, choices, and opportunities. New York,
Routledge, 2017. 120-150. o.

87 De Nicola, A., et. al.: A methodology for modeling and measuring interdependencies of information and communications systems used for
public administration and eGovernment services. International Journal of Critical Infrastructure Protection, 2016/14., 18-27. o.
Wirtz, B. W. — Weyerer, J. C. — Rdsch, M.: Open government and citizen participation: an empirical analysis of citizen expectancy towards
open government data. International Review of Administrative Sciences, 2017/1., 1-21. o.

8% Denhardt, R. B. — Denhardt, J. V.: The new public service: Serving rather than steering. Public administration review, 60(6), 2000, 549-
559. 0.
Rhodes, R. A.: Governance and public administration. In: Pierre, J. (Szerk.): Debating governance. Oxford, Oxford University Press, 2000.
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699 Kramer, M. W., 2014, i.m. 75-90. o.
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2. A kozigazgatasi kommunikacio teriiletei

2.1.A hatésagi eljarasban torténé kommunikacio

A kozigazgatastol — ahogy azt mar tobb izben érintettiik jelen értekezésben — s azon beliil a
hatosagi eljarastol évtizedek 6ta nyitottsagot, ligyfélkdzpontiisagot és hatékonysagot var el’® a
tudomanyos-szakmai kozdsség, a kormanyzat képviseldi és az allampolgarok is. A nyitott
jellegnek szdmos megjelenési formdja lehet, de Osszefoglaloan a hatosagi eljaras
nyilvanossaganak biztositdsaval jellemezhetjiik azokat a jogintézményeket, eljarasjogi
megoldasokat, amelyek lehetévé teszik, hogy a hatdsagi eljarassal kapcsolatos informéciok

szélesebb korben elérhetdek és biztositottak legyenek’®!

, amellett, hogy egyedi tligyben az
igyfelek is védve legyenek adataik illetéktelen kézbe keriilésétdl, s a hatdsagi dontéshozatal
biztonsaga is fenntarthato legyen.

Ezek a lehetdségek egyszerre valositjdk meg a kozigazgatds, a hatdsagi szervek
jogszabalyokhoz kotott jogalkalmazasabol eredd feladatait, biztositjak a tarsadalom tagjai és
szervezOdései szdmdara a jogallamban mind nagyobb szerepet kapd és jelentdséggel bird
tarsadalmi kontroll lehetdségét, szolgaljak az eljaras tligyfeleinek és egyéb szerepldinek jogos
érdekeit és emellett biztositjak a hatosagi eljarastol varhaté modern adat- és személyiségi
jogvédelem megvaldsulasat.

A materidlis értelembe vett hatékony eljards elérése érdekében napjainkban a
hatosagoknak egyre nagyobb figyelmet kell szentelniiik a kommunikacié’® élénkitésére,
amelyet az ligyfeleikkel, illetve az egyéb érdekeltekkel kapcsolatban folytatnak.

Az eljarasjogi megoldasok korabban tapasztalhatd relativ zartsdga, és ebbdl adodo
merevsége szdmos esetben feloldhatd — természetesen a jogallami garanciak és jogszabalyi
keretek kozott gondolkozva — a mar targyalt jogtudomanyi elemzés és az eredmények
gyakorlatba valo atiiltetése soran.

Az eddig targyaltak koziil a hatdsagi eljaras soran keletkezd iratok betekinthetdsége, civil
szervezetek tarsadalmi csoportok képviseletére jogosito tigyféli jogallassal vald felhatalmazasa,
a dontéshozatali formak diverzifikalasaval és egyes kiilonleges hatdsagi eljaras tipusok (példaul

hatosagi ellendrzés) nyilvanossaganak biztositasa 6sszeségében is hozzasegiti az egyes hatosagi

7% QOstrom, V. — Ostrom, E.: Public choice: A different approach to the study of public administration. Public Administration Review, 31(2),
1971, 203-216. o.
Hood, C.: A public management for all seasons?. Public Administration, 69(1), 1991, 3-19. o.
Lan, Z. — Rosenbloom, D. H.: Editorial: public administration in transition? Public Administration Review, 52(6), 1992, 535-537. 0.
Doornbos, M., 2001, i.m. 93-108. o.
1 Maier-Rabler, U. — Huber, S.: “Open”: the changing relation between citizens, public administration, and political authority. JS DEM-
eJournal of eDemocracy and Open Government, 3(2), 2011, 182-191. o.
2 Kettl, D. F., 2015, i.m. 490-495. o.
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szerveket ahhoz, hogy a tarsadalommal magas szinten miikodé és kolcsondsen elénydsen
kapcsolatot tartsanak fenn.

A téma kozigazgatasi alkalmazasahoz arra volt sziikség, hogy alapvetd valtozas
kovetkezzen be a hatdsagi eljarasokhoz kapcsolodé kdzhatalom gyakorlas modszertandban %,
Ennek kdszonhetden az egyes kozigazgatasi rendszerek koncepcionalisan’® mar nem minden
esetben kozelitettek az iigyfelekhez az eredeti hatalmi poziciojukbdl, s megsziiletett a
felismerés, hogy az allami hatalomgyakorlds ezen a szinten (is) konnyebben megvaldsithato,
ha aktiv, de a tarsadalom érdekeltjeinek bevonasara épiilé kommunikacios tevékenységbe

kezdenek az egyes hatosagi szervek ¢€s a teljes kormanyzat.
2.1.1. Horizontdlis jellegii kritérium

A hatosagi eljaras nyilvanossagat és az ehhez sziikséges kommunikacids csatorndkat
alapvetden egy horizontalis jellegli jogintézményként hatdrozhatjuk meg a fentieken tul.
Horizontalis jellegét els6dlegesen az adja, hogy az egyes orszagok tételesjogi, de jogpolitikai
¢és dogmatikai megkdozelitéseiben is a nyilvanossag az atlathatosaggal 6sszekapcsolodva, s ezek
kovetelményrendszere jellemzéen nem onalléan, hanem az egyes, mar korabban kialakult
jogintézményekhez kapcsolododan jelenik meg’®. Nem szabad azonban figyelmen kiviil hagyni,
hogy épp ez okozza a nyilvanossag szabalyozasanak legfébb nehézségeit és egyben eldnyeit is.
A széleskort, jogintézményekhez kapcsolt szabalyozas lehetdvé teszi, hogy e jogintézmények
jogszerlien csak a nyilvanossag szempontjainak alkalmazasdval valdsulhassanak meg, de
egyben megneheziti a nyilvanos és egyben atlathaté eljaras kereteinek kezdeti megteremtését,
s ami taldn még fontosabb, folyamatos fenntartasat és a valtoz6 viszonyokhoz valo alakitasat.
Ugyan nem zarja ki egymast, de mindenesetre bonyolultabba teheti a megfeleld nyilvanossag
biztositdsdhoz sziikséges, teljes eljarast athato holisztikus megkdzelités és a fenti szabalyozasi
megoldas az egymas kozotti kapesolatot.

A kontinentalis hatdsagi eljarasra vonatkoz6 szabalyanyagok jellemzden ezt a

horizontalis megkozelitést alkalmazzak '

, azt azonban mindenképpen meg kell emliteni, hogy
az egyes jogintézmények eltérd sullyal vesznek részt az adott nemzeti hatdsagi eljaras
nyilvanossagat megteremtd szabalyanyag, s ebbdl eredd gyakorlat 1étrehozatalaban. Az eltérd

suly abbol adodik, hogy azok a hatdsagi jogintézmények, amelyekhez a nyilvanossag

% Hague, M. S.: Relationship between citizenship and public administration: a reconfiguration. International Review of Administrative
Sciences 65(3), 1999, 309-325. o.

04 Kettl, D. F., 2015, i.m. 488-497. o.

%5 Constatin, E.: The Principle of Transparency in Administrative Law. Contemporary Readings in Law and Social Justice, 6(1), 2014, 421-
425. 0.

% Vigoda, E, 2002, i.m. 527-540. o.
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garanciarendszerének leagazasai kapcsolodnak eltérd befolyast fejthetnek ki a teljes hatdsagi
eljards menetére, jogszertiségére ¢és hatékonysagara. Az eljarés kezdeti mozzanatai, igymint a
joghatosag, hataskor és illetékesség tisztazasa, az ligyféli jogallas egyes részletei nagy
jelentdséggel birnak, hiszen az ezekben bekdvetkezd fogyatékossagok nyilvanvaléan
ravetiilnek a teljes eljarasra és messzemend kdvetkezményekben testesiilhetnek meg’®”.

A hatosagi eljaras legfontosabb, nyilvanossaghoz kothetd pontjai valojaban a VI.
fofejezet 1. fejezetében meghatarozott informacioforrasok jogszerli és hatékony biztositasahoz,
alkalmazasdhoz kapcsolédnak, hiszen ha ezek a kritikus pontként jellemezhetd
informacioforrasok biztositjdk a hatdsagi eljaras atlathatosdgadhoz sziikséges informaciokat,
akkor mar sokkal inkdbb ezek hatékony, erdforrds takarékos biztositdsaval, fejlesztési
lehetdségeivel kell foglalni.

A hatosagi eljaras e kritikus pontjain rendkiviil nagy jelentdséggel bir, miként
funkcionalnak az egyes nyitott kommunikdci6é irdnyaba hato részletszabalyok, hiszen a
kolesonds fiiggdség jelensége miatt a jogintézmények fent emlitett nagy sulya a
garanciarendszer adott ponton érvényesiil6 szabalyaira — nem beszélve a végrehajtasukat végz6

kozigazgatasi személyzetre — is nagyobb sulyt helyez’®.
2.1.2. A nyilvanossag érvényesiilésének korldtai

A fenti fogalom-meghatarozasokat, alapvetéseket szemlélve — de sok esetben a vonatkozo
szakirodalom f6 mondanivalgjat is tekintve — az a kép alakulhatna ki benniink, hogy az
atlathatosag egy minden tekintetben eldremutato’®, jogallami kovetelményeket érvényre
juttatd kategoria’®®, amelynek feltétlen érvényesiilését biztositani kell a hatosagi szerv
akar az azon kiviili, a tdrsadalmi érdekeltek iranyaba mutatd6 kommunikacids tevékenységekre.

Az elmult évtizedben azonban felerésddtek azok a vélemények, melyek szerint az
atlathatosag és nyilvanossag a jogrendszerben betdltott rendkiviil fontos szerepének vannak
korlatai, s6t akar negativ hatasai’*!. A legtdbb szerzd a korabbiakban mar részben targyalt
informaciobiztonsadgot és a hatdsagi eljarasban felmeriild személyes adatok védelmét emliti

problémas tényezOként, de ide sorolhatjuk az egyes iizleti titkokat, szerzo6i jogi teriilethez

kapcsolodo informaciodkat is.

7 Kilényi, G., 2008, i.m.1832.

%8 Adams, G. — Balfour, D.: Unmasking administrative evil. London, Routledge, 2014. 248. o.
%9 Armstrong, E., 2005, i.m. 1-10. 0.

% Bovens, M. — Goodin, R. E. — Schillemans, T., 2014, i.m. 800.

"1 Michener, G. — Bersch, K., 2013, 233-242. o.

Fenster, M.: The opacity of transparency. lowa Law Review, 91(3), 2006, 885-950. o.
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Ez elvezet minket a kommunikacios szempontbol érvényesithetd, ,,atlathatosagi egyensuly”

fogalméahoz'*?

, amely jol jellemzi, hogy a hatdsagi eljaras nyilvanossaganak végso soron egy
egyensulyi poziciot kell megtalalni a sziikséges informaciok kozzététele és a meghatarozott

adatok illetéktelen kezekbe vald kertiilése kozott.
2.2.A nem hatdsagi jellegii kozigazgatasi kommunikacio

A nyitott kommunikacioval kapcsolatos fejezetben meghatarozottak, illetve a kozigazgatas
szerteagazo tevékenységeire tekintettel a nem hatdsagi jellegli kommunikacio is legalabb olyan
érvényesiild. A szabdlyok itt sokkal kevésbé kézzel foghatdak, és ez természetszeriileg
eredményezi a témakor relativitasat, a sokrétii megvalositast €s az ebbdl eredd problémakat is:
mikdzben a hatésagi jellegli kommunikécionak — legalabb alapjaiban és kereteit tekintve — meg
vannak az eljarasjogi keretei, amelyeket a hatosagként eljard kozigazgatasi szervek kotelesek
megtartani, addig a nem hatdsagi kommunikacio teriiletén ezek sokkal inkébb ajanlas jellegiick
vagy a technikai-infrastrukturalis lehet6ségek szabta korlatok kozott érvényesiild
(kényszer)megoldasok’®.

Ennek megfelelden alapvetden a nyitott jellegii kommunikacio kovetelményeinek kell —
vagy legalabbis kellene — érvényesiilnie, a kordbbi szisztéma szerint vazolva:

o Ismert szerepkorék: Ez a legkevésbé problémas teriilet a kozigazgatasi kommunikacid
gyakorlatanak, azonban mégis megjegyzendd, gyakori a szereptévesztés a kdzigazgatasi
szervek részér6l — kommunikacios csatornain meg kell talalnia az arany k6zéputat az
alapvetden ala-folé rendeltségre épiild kozigazgatasi jogviszonyokbdl eredd eredeti
szereposztds ¢és a partnerség kozott, amelybdl az iigyfél szdmara egy partneri,
igyfélkozponti kozigazgatds képének kell kialakulnia és nem egy zarkozott, a
tarsadalomtol és a gyakorlati élett6l messze allo, kizarolag biirokratikus elveken
miikodo szerv-szervezetrendszer helyett. KiilonGsen igaz ez arra tekintettel is, hogy a
hatosag és tligyfele csak az adott hatdsagi jogviszony keretében keriilnek a fenti
szubordinativ viszonylatba egymadssal, a hatdsagi eljaras kiviili kommunikéciot ezért
sokkal inkabb a tarsadalom szolgélatanak és bevonasanak, az értékkozvetitésnek kell

athatnia’™*.

"2 4.0. 910.

13 Behn, R. D.: The big questions of public management. Public Administration Review, 55(4), 1995, 313-324. o.

"4 Bryer, T. A. — Zavattaro, S. M.: Social media and public administration: Theoretical dimensions and introduction to the
symposium. Administrative theory & praxis, 33(3), 2011, 325-327. o.
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o Megfelelo kommunikdcios feliiletek és lehetoségek: E téren két nagy valtozasi
csomopontra kell figyelmet forditani: egyrészt arra, hogy a kozigazgatasi
szervezetrendszer ugynevezett front office tevékenységében részt vevo tisztvisel6knek
az ugyfelekkel val6 kommunikécio soran tekintettel kell lennie a tarsadalom folyamatos

15 Masrészt az

valtozasaira és az ebbdl eredd, a szerv irdnyaba mutatkoz6 igényekre
egyre inkabb elektronikus kornyezetbe keriild és anélkiil mar nem teljeskdriien
értelmezhetd kozigazgatas iranyaba elvarasként mutatkozik egyrészt az elektronikusan
is elérhetd és megfelelden hasznalhato platformok kialakitasa és fenntartasa’*®, masrészt
az online kdrnyezetben valo megfeleld megjelenés 1étrehozasa’™’.

e Bizalmassag: Az allamszervezetbe vetett hit, a jogallami kovetelmények teljesiilése
iranti elvarasok, a kozigazgatas atlathato miikodésének megvaldsulasa esetén érthetd el
a kozigazgatas iigyfeleinek bizalma. Erre a szempontra az elektronikus kornyezetben

még inkabb figyelni kell’*

, a nyitott jellegh kommunikaciénal vazolt szempontok
miatt. Fontos, hogy a megfeleld bizalom fenntartdsa nem csapjon at bizalmaskodasba,
a szerv helyén kezelje szerepét az ligyfél iranyaba és sokkal inkébb a szakmai hitelesség
¢s az ligyfélkdzpontiisag mint rendezdelv uralja a kommunikéciot.

o ErtelmezhetGség, érthetbség és kiovetkezetesség'™: A kozigazgatas Osszetett, sokszor
bonyolult szaknyelvi fordulatokkal athatott miikodése megneheziti a szervezeti
tevékenység kommunikalhatésagat, amely azonban alapvetd feltétele az atlathato
mikddésnek. Ennek megfelelden a kozigazgatasi szervnek barmely kommunikacios
csatorna hasznalata soran torekednie kell az egyértelmiiségre és a fogado fél értelmezési

lehetdségeinek korlataira is’?°. Ebbe belefoglaltatik az is, hogy a kommunikécié sordn

ne legyen félrevezetd ¢s kommunikécigjat athassa a szolgaltato jelleg.

15 Bencsik, A., et. al.: A kozigazgatas és a média kapcsolodasi pontjai. Pro Publico Bono-Magyar Kézigazgatas, 2016/4., 60-75. 0.

"6 Nagyné Takacs, V.: A kozigazgatasi informatikai rendszerek fejlesztésével kapcsolatos felhasznaloi elvarasok. Hadmérnék, 7(4), 2012,
154-155.0.
Lavertu, S.: We all need help: “Big data” and the mismeasure of public administration. Public administration review, 76(6), 2016, 864-872.

0.
7 Jozsa, V., 2013, i.m.
Belényesi, E.: Az elektronikus kozigazgatas és a valtozasmenedzsment. Uj Magyar Kizigazgatds, 5(5), 2012, 30-36. o.
"8 Juhdsz, L.: E-kozigazgatas Europaban: fokuszban a kozigazgatas racionalizélésa és az allampolgar. Informdcios Tarsadalom, 7(1), 2007,
17-30. o.
1 Bozeman, B. — Bretschneider, S.: The “publicness puzzle” in organization theory: A test of alternative explanations of differences between
public and private organizations. Journal of Public Administration Research and Theory, 4(2), 1994, 197-224. o.
20 Watson, R. P. — Lynch, T. D.: Plain English and public administration. Public Policy and Administration, 13(1), 1998, 107-114. o.
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VI1II. Specialis hatosagi jogalkalmazas

Jelen értekezés terjedelmi keretei nem teszik lehetdvé azt, hogy a hatdsagi jogalkalmazas

kiilonleges tipusait teljességgel megragadhassam ¢€s annak atlathatdsagi vonatkozasait minden

vonatkozédsban, érdemben megvizsgaljam. Ennek ellenére mégis sziikséges foglalkozni a

hagyomanyos eljarasokhoz képest atipikus jellemzdket mutatd specidlis hatdsagi és kvazi

hatdsagi eljarasokkal, az alabbi indokokra tekintettel:

a specialis eljarasok a hatosagi alapeljaras’?

szabalyozasahoz képest legalabb részben
eltéré és 0Onalldo jogszabalyban megjelend szabalyanyag alkalmazasara épiilnek,
amelyeken beliil nem feltétleniil fognak ugyanugy érvényesiilni a hatosagi eljarasra
vonatkozo alapelvek, altalanos kovetelmények és igy az atlathatdsag elvaras- és
kovetelményrendszere sem, mint a hagyomanyosnak tekinthetd eljarasokban — éppen
ezért kiemelten fontos az atlathatosagi szempontok atiiltetése €s ezek gyakorlati
alkalmazasanak értékelése a jogallami kovetelmények biztositasa érdekében,

a szakirodalomban fellelhet6 allaspontok alapjan, amennyiben egy allam jelentds
szamu specialis, az altalanostol eltérd szabalyozottsagl kozigazgatasi hatosagi eljarast
tart fenn, az alaaknazhatja a kdzigazgatas intézkedéseinek és dontéseinek atlathatosagat
és kiszamithatosagat’?, a jogalkalmazé tevékenység fragmentalodasa, iranyvesztései
mutatkozhatnak, amelyek atlathatsagi problémakat eredményezhetnek,

masrészt az is realitds, hogy ezeket a specidlis eljarasokat nem feltétleniil a
kozigazgatds  hatosagi  jogalkalmazd  tevékenység  ellatasara  hivatott
részben vagy egészben fliggetlen szervezetek, testiiletek fogjak ellatni. Ez esetben
nemcsak a rajuk vonatkoz6 jogszabdlyi keretek, hanem a szervezeti, miikddési,
pénziigyi és kommunikicioban megmutatkozo, az atlathatésag megteremtése és
fenntartdsa szempontjabdl kulcsfontossdgu tényezdk is relevansak lehetnek témank

vizsgalata, és az eldbb szerepeltetett atlathatosagi cél megvaldsitasa érdekében.

A fenticknek megfelelden, jelen értekezés keretében a hatdsagi bizonyitvanyok,

igazolvanyok ¢€s nyilvantartasok kérdésével nem foglalkozok kozelebbrél — tekintettel arra,

hogy ezek az elobb meghatarozott tényezok alapjan, atipikus jellemzoik ellenére is jol

2L Az 4ltalanos hatosagi eljarasjogi szabdlyok hidnyaban az egyes dgazati jogszabalyokban szabdlyozott, de mégsem specialis, atipikus
jellemzdket mutat6 eljarasok is ide értenddek.
22 K oprié, L., et. al.: Legal Remedies in Administrative Procedures in Western Balkans. Danilovgrad, Regional School of Public Administration,

2016. 24. 0.
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megkozelithetdek a kordbban mar meghatarozott szempontrendszerrel. Ehelyiitt, két kiemelt
teriilet: a hatdsagi ellendrzés €és a kvazi hatosagi tevékenységet folytatd koztestiiletek
atlathatosagahoz sziikséges tényezoket elemzem kozelebbrol, az egyes fejezetekben

meghatarozott indokok alapjan.

1. A hatosagi ellendrzés atlathatéosaganak szempontjai

1.1. Az ellendrzés és az atlathatosag kapcsolata

A hatésagi ellendrzés a kozigazgatas egyik, fontos szerepet betdltd atipikus’?® tevékenységi
tipusa, amelyet 6nallé kozjogi hatalomgyakorlasi formaként és jogkorként is jellemezhetiink’2*,

725

Amig a hagyomanyos, aktus kibocsatidsara irdnyul6’> eljaras, altalanosan meghatarozé

sulypont a hatdsagi jogalkalmazoi tevékenység spektruman, addig a hatosagi ellendrzést, mint

jogintézményt, a hatosagi eljarast megel6zd’?®

, az esetek egy részében annak meginditasa
nélkiil le is zajlo’?’ tevékenységnek tekinthetjiik. Az ellendrzés legfontosabb céljanak, a
jogszabalyi ¢és a végrehajthatd hatdsdgi eldirdsok gyakorlati alkalmazasanak,
hatalyosulasanak’?® vizsgalatat tekinthetjiik, a hozza kapcsolodd hatdsagi cselekmények
Osszességében erre iranyulnak. Az onkéntes jogkovetést, a kovetelmények teljesitését vizsgalod
ellendrzés™® erételjes, kiviilrdl, az ellenérzés ald vont személytdl akaratatol nagyrészt
fliggetleniil kovetkezik be, ennek megfelelden az atlathatdosdg szempontjabodl fontos alapvetd
jellemvonasait, a kapcsolddo hatalyos eljarasjogi megoldasokra vonatkozo megitélést éppen az
ezekben megvalosuld garancialis rendszer tulajdonsagai, a jogallami kovetelmények
teljesitésének szinvonala hatdrozza meg.”*

A hazai joggyakorlatban, az altalanos kozigazgatasi rendtartas bevezetése jelentds

modositasokat vezetett be a hatdsagi ellendrzés szabalyozasaba, amely élénken érintheti a fent

23 A jelenleg hatdlyos magyar szabalyozds alapjan a hatésagi eljaras altaldnos szabdlyait a hatésagi ellendrzés specidlis szabélyainak eltéréseire
tekintettel kell alkalmazni. Ennek kifejtését 1d. alabb, illetve az egyes specialis teriiletekhez kapcsolodoan kifejtett allaspontokban:

Bereczky, K.: A jegyz6i hatdsagi munka tapasztalatai a feliigyeleti ellendrzések tiikrében. Jegyzd és kozigazgatas, 2012/2., 16-17. o.

Csiszar, Cs. M.: 4 fogyasztovédelem rendszertani megkozelitése nemzetkozi kitekintéssel. In: Svéhlik, Cs. (Szerk.): IX. KHEOPS Nemzetkozi
Tudomanyos Konferencia - Szervezetek és vallalatok aktudlis kérdései. Mor, KHEOPS Automobil-Kutato Intézet, 2014. 247. o.

Kiricsi, O.: Vendéglato tizemek hatdsagi ellenbrzése. Jegyzd és kozigazgatas, 2011/2., 14-15. o.

Kria Kfv.11.37.509/2011/5. szamu itélete

24 Barabas G. — Baranyi, B. — Kovacs, A. Gy. (Szerk.), 2013, i.m., 44. 0.

89/2009. (IX.24) AB hatarozat, ABK 2009. szeptember, 1005, 1009., Indokolas 2.2.

%5 Kilényi, G.: Az dllamigazgatdsi eljdards alapelvei. Budapest, KIK, 1970. 54-55. 0.

Patyi, A. (Szerk.): Hatésdgi eljardsjog a kozigazgatasban. Budapest-Pécs, Dialég Campus, 2012. 26-27. 0.

%6 Legfels6bb Birosag Kfv.I111.37.294/2009/7. szamu itélete

27 Kilényi, G., 2008, i.m. 429. o.

Jogszabalyok el6irasok megsértésének hianyaban az ellendérzés az els6foki eljaras meginditasa nélkiil lezarulhat.

28 Kilényi, G., 2008, i.m. 514. o.

2 Legfelsébb Birosag Pfv.IV.21.206/2009/6. szamu és Kfv.I11.37.047/2005/5. szamu itélete, melyek kifejezik az ellendrzésre vonatkozd
garanciarendszer fontossagat és ennek a gyakorlatban valo érvényesiilését is.

30 Barabas G. — Baranyi, B. — Kovacs, A. Gy. (Szerk.), 2013, i.m., 689-690. o.
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kifejtett, atlathatosagot is biztositd garanciarendszert, hatast fejtve ki a hatosagi ellendrzés
gyakorlati megvalosuldsara, amely valtozasok szintén elemzés targyat kell, hogy képezzEk, az

atlathat6sag terén mutatkozo valtoztatasok értékelése érdekében.

1.2. A szabalyozas jellegébdl adodo atlathatésagi vonatkozasok

A hatdsagi ellenérzésre vonatkozo rendelkezések tobb vizsgalt allam jogaban’3t

, 1gy a magyar
szabalyozasban is helyet kapott az altalanos szabalyok kozott, habar nem mindsiil hatosagi
iigynek?, ennek ellenére az altalanos szabalyokat kell alkalmazni r4, akkor, ha az ellendrzés

altalanos szabalyai’®, illetve az egyes A4gazati jogszabalyok eltéréseket, illetve

kiegészitéseket >*

nem hataroznak meg.

Ha megvizsgéljuk a magyar szabdlyozas torténeti vonatkozasait, képet kaphatunk e
rétegezett szabalyozas hatterérdl is. Az elsé magyar altalanos eljarasjogi térvény, az Et. nem
tartalmazott erre vonatkoz6 szabalyokat, amely jol mutatja, hogy e torvény megalkotasakor a
hatosagi tevékenység atipikus formdit nem tekintették olyan hatosdgi ligynek, amelyet az
altalanos szabalyok kozott szabalyozni kellett volna. Ez nem jelentette azonban a szabalyozas
teljes hianyat, hiszen az egyes agazati jogszabalyok elszortan, de nagy szamban foglalkoztak
az egyes ellendrzési teriiletek szabalyozasaval’®. Az 1981. évi reformmal, az Ae.-vel végiil
bekertilt az altalanos szabdlyokat tartalmazé torvénybe a hatdsagi ellendrzés, mint a hatosagi
eljarasjog targyi hatalyat képezo hatosagi iigy’®, s onallo fejezetben keriiltek a hatdsagi
ellendérzésre vonatkozo részletszabalyok. E fejezet mar tartalmazta az altalanos szabalyoktol

t737

valo eltérésre vonatkozo utalast’’, s az elsd garancidlis rendelkezéseket, igy az tigyfél értesitési

kotelezettségét’>® (amennyiben az alkalmazhato az ellendrzés céljanak meghiusitasa nélkiil), az
ellendrzés eszkozeit, a sziikségtelen zavaras kizarasat’®, és jogszabalysértés észlelése esetén a

hatésagi intézkedéseinek lehetséges tipusait’*C.

81 pedro, J. B. — Meijer, F. — Visscher, H.: Building control systems of European Union countries: A comparison of tasks and
responsibilities. International Journal of Law in the Built Environment, 2(1), 2010, 45-59. o.

Czibrik, E. — Czékmann, Zs.: A német és a magyar kozigazgatasi hatdsagi eljarasjog dsszehasonlito elemzése a hataly tikkrében. Miskolci
Jogtudo, 2019/2., 18-20. o.

VwVIG 1. §

732 Akr. 7. § (1) bek.

78 Akr. 98. §

734 Tlyennek volt tekinthetd a korabbi magyar szabdlyozisba, a Ket. 13. § (2) bek. n) pontjaban meghatarozott eljaras. Erre vonatkozéan 1d.
Legfels6bb Birosag Pfv.IV.21.206/2009/6. szamu hatarozat, Kfv.V1.37.566/2010/4. szamu hatarozatat.

35 PI. jovedéki termékkel kapcsolatos termékek vonatkozasaban a jovedéki ellenérzéssel 1d. Potoczki, Z.: A dohanyjovedék rovid torténete
Magyarorszagon. Pro Publico Bono-Magyar Kozigazgatas, 2016/2., 187. o.

Lérincz, L.: Kozigazgatasi eljdrdsjog. Budapest, HVG-ORAC Kiadd, 2009. 433. o.

73 Ae. 3. § (3) bek.

Balazs, I. — Gajduschek, G. — Koi, Gy., 2020, i.m. 7. 0.

37 Ae. 54. §

38 Ae. 56. §

9 Ae. 58.§

™0 Ae 59. § (1) bek.
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A jogallami kovetelményeket is kielégitd szabalyozas kialakitasara azonban nem keriilt
sor, hiszen a hatdsagi talkapasok, hataskor-tallépések nem keriiltek szabalyozasra: nem kertilt
meghatarozasra, hogy a hatdsag milyen szempontok alapjan, milyen gyakorisaggal vonhatja
ellendrzés ala az ligyfeleket, 1étezhet-e folyamatos ellendrzés bizonyos specialis, magas szintii
feliigyeletet kivano teriileteken, s az sem volt tisztazott a tételesjogi szabalyok alapjan, hogy
végiilis mi a jogalapja a hatosagi ellenérzésnek . Az Eurdpai Unidhoz vald csatlakozas utan,
a felmeriilt problémakat a Ket. megalkotasdval igyekezett megoldani a jogalkoto. A
legfontosabb valtozast a szabalyozott keretek kozott 1étrehozott’#? és kdzzétett’® ellendrzési
terv jelentette, mely nagyban hozzajarult az egyes hatosagok ellendrzési tevékenységének

44 Az ellendrzési terv egyfajta prevencios

atlathatobba tétel¢hez, az ligyféli jogok védelméhez
funkciot is betdlthet a jogkdvetés soran, hiszen eldre lathatéan és kiszamithatéan bekovetkezd
ellendrzés nagyobb fokl jogkdvetési motivaciot hozhat 1étre.

Tisztazasra keriiltek a hatosagi ellendrzés jogszerti eszkozei’®, mely a tavfeliigyelet
segitségével torténd ellendrzést is magéaba foglalta, azonban csak jogszabalyi felhatalmazas
mellett. A helyszini ellendrzésre — mint a hatosagi ellenérzés egyik legfontosabb eszkdzére 8
- a Ket. szabalyozéasa utalo szaballyal a szemle szabalyainak alkalmazasat rendelte’’, ennek
megfelelden az altalanos szabalyok garancialis kovetelményrendszerét kiterjesztette a helyszini
ellenérzés lefolytatdsdra. A hatdsagi ellenérzés lezarasaként késziild dokumentécio
kovetelményeit, a hatdsagi ellendrzés tapasztalatain alapti szankciok korét az altalanos

8 ezzel megteremtve a dontési

eljarasjogi torvény szintén részletesen szabalyozta
atlathatosaghoz sziikséges legfontosabb kdvetelményrendszert.

A fenti szabalyozasi fejlemények nem csak a magyar szabalyozas tekintetében voltak
tapasztalhatéak: az Eurdpai Unid 2006-os szolgaltatasi iranyelvének’*® megfeleléen az
engedélyezési tipust eljarasokrol, a regisztracids tipustra valtotta a gazdasagi tevékenységek
kozigazgatasi feliigyeletét’™. Igy a piacfeliigyelet és az ahhoz kéthetd hatosagi ellendrzési
tevékenységek szerepe felértékelddott, hiszen az engedélyezés hianyaban a gazdasagi

tevékenységek jogszerli végzéséhez sziikséges feltételek ellendrzése ennek keretében

™1 Az Ae. 55. § ugyan tisztazta, hogy a hatésag feladat- és hataskorébe tartozo feladatok végrehajtasa érdekében végez hatésagi ellenérzést,
azt azonban nem, hogy ennek az ellendrzésnek a jogszabalyok illetve egyéb hatdsagi rendelkezések betartdsanak megvizsgalasara kell
iranyulnia.

"2 Ket. 91. § (1) bek.

™3 Ket. 91. § (2)-(3) bek.

744 Patyi Andras, 2012, i.m. 439. o.

"5 Ket. 89. §,a2011. évi CLXXIV. tdrvény 46. § (39) bek. modositd rendelkezései alapjan

46 Ket. 89. § b) pont

7 Ket. 92. §

48 Ket. 93-94. §

49 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2006/123/EK Iranyelve (2006. december 12.) a belsé piaci szolgaltatasokrol 42-43. cikk

%0 Barabas G. — Baranyi, B. — Kovacs, A. Gy. (Szerk.), 2013, i.m., 693-694 o.
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valosulhat meg. A hatdsdgi ellendrzés fontossaganak felértékelddése, kiterjedése
természetszeriileg magaval vonta és, vonja ma is a ra vonatkozo szabaly- és garanciarendszer
szerepének fokozodasat is, hiszen ezzel lehet biztositani az ellendrzés jogszeri keretek kozotti

k751

miikddését, a hatosagi visszaélések ™ elkertilését és végsdsoron az atlathatdsag fenntartasat az

ellendrzési tevékenységek tekintetében.

1.3. A tevékenység jellegébdl adédo atlathatésagi vonatkozasok

A fentiekben mar ismertetett altalanos ¢€s specialis rendelkezésekben mutatkozd egymasra
utaltsag elvezet minket a hatdsagi szervek, atlathatosaghoz kapcsolodo kotelezettségeihez az
ellenérzés végrehajtasa soran: atlathatosagi szempontbdl a fenti szabalyozasi adottsagok miatt
az ellendrzést végzo hatdsagoknak intézkedéseket kell tenniiik annak érdekében, hogy az eljaras
ald vont személyeket teljeskoriien tajékoztassak? (az eljaras abban a szakaszaban, amikor ez
a tajékoztatds mar nem megy szembe az ellendrzés eredeti céljaival), az eljarasra vonatkozo
szabalyokrol, ellenkezd esetben nemcsak a jogszabalyi kovetelmények tigyfél altali megértése,
hanem az eljaras kovethetdsége is csorbat szenved atlathatosagi szempontbol.

E tekintetben specialis kettéség mutatkozik meg a hatosagi eljarasra vonatkozo
szabalyozasi modellek koncepcidiban:

e az egyik modell szerint a hatdsagi ellenérzésrol valo eldzetes értesités, mint a hatosagi
eljaras egyik fontos atlathatésagot segitd informacidforrasa, ebben az eljarasban rontja
az ellendrzések hatasfokat, mert az eljaras ala vont személyek az értesitésre tekintettel
az ellendrzés idotartamara ugy alakitjdk tevékenységiiket, magatartasaikat, hogy az
megfeleljen az ellendrzés kritériumrendszerének, egyébként pedig nem feltétleniil
biztositjak a fent leirt kotelezettségek betartasat, igy az ellendrzés potencialisan nem
valds allapotokat fog megvizsgalni™,

e a masik megkozelitésmod szerint azonban az ellendrzés terv szerinti végzése
visszatarto, preventiv jelleggel bir, 0sztonzi az onkéntes jogkovetést, és megfeleld
iitemezéssel lehetséges elkertilni a visszaélésszerli magatartasokat az eljaras ald vontak
korében, igy amennyire csak lehetséges biztositani kell az ellenérzési informaciok

kozzétételét’>*,

81 Lérincz, L., 2009., i.m. 435. o.

2 Jacobs, S. — Cordova, C.: Good Practices for regulatory inspections: Guidelines for reformers. Washington, World Bank Group, Small
and Medium Enterprise Department, 2005. 40-41. o.

3 powell, D. A, et. al.: Audits and inspections are never enough: A critique to enhance food safety. Food Control, 30(2), 2013, 686-691. .
54 Monk, J.: Reform of regulatory enforcement and inspections in OECD countries. New York, OECD, 2012. 36. o.
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Atlathatosagi szempontbél egyértelmiien a masodik megkézelités van dsszhangban az
eddig targyalt kovetelményrendszerrel, a jogbiztonsdg e teriileten vald alkalmazasa
megkoveteli, hogy a jogalanyok ezen a teriileten is kiszamithat6, elére tervezhetd hatosagi
tevékenységekkel taldlkozzanak — még akkor is, ha célszerliségi szempontbdl komoly érvek
sz6lnak a szurdprobaszerii megoldasi modok mellett. Ennek ellenére, a magyar szabalyozas sok
tekintetben az elsé modell alkalmazasat iranyozza eld, hiszen az Akr. hatosagi eljarasra
vonatkozo szabalyanyagdban nem keriill meghatdrozdsra a hatosagi ellendrzési terv
készitésének és kozzétételének kovetelménye, ennek megfelelden a hatosagi ellendrzés ismét a
Ket. szabalyozdsat megeldz6 modszertanra tér vissza, €s a tervbdl szarmazo visszatartd és
jogkdvetést Osztonzd funkcid elvész, legaladbbis, ha azt a hatdsagok a specidlis szabalyok
alapjan nem kotelesek késziteni és kozzétenni. Hasonloképp kikeriilt a szabalyozasbol az
el6zéekben mar emlitett, a helyszini szemlék szabalyaira a szemle kovetelményeit alkalmazé
szabaly is, amely — még abban az esetben is, ha az ellenérzésre iranyado, hivatalboli eljarasi
szabalyok alapjan azt nyilvanvaloan alkalmazni sziikséges’® - azt okozhatja, hogy a helyszini
szemlék garanciarendszerének hianyaban (pl. értesitési szabalyok, résztvevok korének és
szerepének meghatarozasa, ellenérzési id6hatarok nélkiil) valosulhat meg a helyszinen zajlo
ellenérzés, ha pusztan az altalanos szabalyokat vessziik figyelembe. Természetesen erre
megfeleld valasz lehet, hogy az agazati szabdlyozds majd részletesen rendezi ezeket a
kérdéseket, de ezzel szemben felmeriil az a mar sokszor emlitett problémakor, hogy az ligyfelek
nézdpontjabdl csokkenhet a hatésagi tevékenység-ellatasba vetett bizalom, atlathatosagérzet a

sokrétli szabalyozas laikusok szemszdgébol valo atlathatatlansaga okan.

1.4. Dontési atlathatosag megjelenése az ellendrzés lezarasahoz kapcsolodéan

A hatdsagi ellendrzés is folyamatjellegli tevékenység, igy a folyamatos ellendrzés kivételével
az eljarasnak nemcsak kezdete, hanem lezarasa is kell, hogy legyen. E tekintetben a lezarashoz
kapcsolodd hatosagi tdjékoztatasok, azok érthetdsége fogja az atlathatosag mértékét
befolyéasolni, amely az egész eljards megitélésére kihathat az eljards ala vont érintettek
szempontjabol. E tekintetben is jelentds valtozasban volt az elmult idészakban a magyar
szabalyozas: a Ket.-ben részletes szabalyozas volt talalhatd hatosagi ellenérzés soran észlelt
jogsértések szankciondldsi lehetdségeirdl, az ellendrzés dokumentalasardl, és a hatosagi

ellenérzések utan kibocsathaté hatésagi dontések tipusai és jellemz6irdl’. Az Akr. ugyan

5 T/12333. térvényjavaslat indoklésa, 97. o.
%6 Ket. 93-94. §§
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tartalmaz szabalyokat azokra ez esetekre, amikor a hatdsag az ellendrzés soran jogsértéseket tar
fel, vagy ezek hidnyaban zirja le az ellendrzés folyamatat, azonban a részletszabalyok
hianyanak kdszonhetden szembemegy az eddig kialakitott, europai normaknak is megfeleld
gyakorlatnak. Nincs rendezve tobbek kozott annak szabalyozasa, hogy a hatdsag a tudomasara

|757

jutott informaciokat milyen célbol €s meddig hasznalhatja fel™’, illetve egyes jogalkotoi

szandék alapjan kiemelt jelentdségli tigyfélcsoport (pl. kis- és kozépvallalkozasok) vonatkozo

"r

k"8 alkalmazasa

specialis, jogszabaly altal eldirt eljarasi kovetelmények részletszabalyozasana
sem. Hasonloképpen nem tisztdzott az eljaras lezarasanak, a tapasztalatok dokumentalasanak
modja sem, egyes a jogszabaly megalkotasdban kozremiikodd szakirodalmi szerzOk szerint
azért, mert ,,az eljarasi cselekmények dokumentalasanak hiteles, bizonyithato modon térténo
rogzitése ugyanis az adott hatésdg feladata és feleléssége”™. Nem keriil teljeskoriien
szabalyozasra folyamatos ellenérzés jogintézménye, s mellézi azt az ligyfélkozponta
megkozelitést, amelyet alapelvként a torvény 5. §-ban hataroz meg, igy az Akr. korabbi
szabalyozast megujito rendszere sok tekintetben az ellendrzés atlathatosaga ellen hat, a

részletszabalyozas garancialis jellegli szabalyainak elhagyéasaval.

2. Kvazi hatosagi eljarasok — Koztestiiletek atlathatésaga

Amig a hatosagi ellenérzés vizsgalatanal a hatosagi tevékenységet tovabbra is a hagyomanyos
értelembe vett hatdsagi szervek végezték, 1éteznek olyan, kvazi hatosagi eljarasok is, amelyek
esetében mar a jogalkalmazd szerv sem ennek, az eredetileg hatdsagi jogalkalmazod
tevékenységet ellatd szervezetrendszernek a része, legalabbis a hagyomanyos,
allamigazgatasban ala-folé rendeltségre épiild szervezeti viszonyokat tekintve semmiképpen.
Az aldbbiakban vizsgaljuk meg kozelebbrdl a koztestiiletek, tagjaik irdnyaba folytatott, kvazi
hatosagi jogalkalmaz6 tevékenységeit annak érdekében, hogy megallapithassuk, hogy milyen
tényezOk sziikségesek e tevékenységek gyakorldsa sordn azok atlathatésaganak megteremtése

¢és fenntartasa soran.

S Holott a kérdéskdr szabalyozasanak sziikségét a Kiria 1/2013. KMJE hatérozata, Indokléas V. része is megerdsiti, illetve korabban a Ket.
94. § (3)-(4) bek. eld is irta.

%8 Ld. Kuria 2/2013. KMJE hatérozat indoklasa, a 2004. évi XXXIV. térvény a Kis- és kozépvallalkozasokrol, fejlddésiik elémozditdsarol
sz010 jogszabalyhoz kapcsolédoan hatarozza meg a kis- és kozépvallalkozasokkal szemben az elsé esetben eléforduld jogsértés esetén
alkalmazand6 szankciok korét. A szabalyozas korébdl az elmult honapokban egyébkent kikeriilt a figyelmeztetés lehetésége.

7% Hajas, B.: Altalanos kozigazgatasi rendtartas — Ket. kontra Akr. Uj Magyar Kozigazgatds, 2016/4., 25. o.
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2.1.A koztestiiletek alapvet6 jellemzoi

Jelen vizsgalodas targyaban a koztestlileteket az allamszervezet részeként értelmezhetjiik,
amelyek a kozigazgatas két nagy alrendszerébol az dnkormanyzati igazgatashoz tartozé olyan,

k760

a testiileti onkormanyzatok koz¢ tartozo kdzjogi személyek ™, amelyek torvényi felhatalmazas

alapjan kozfeladatokat latnak el’®! az 4ltaluk érintett szakmai teriileten. Szervezddési elviikbol

vagy

onkéntes tagsagon alapul.’®* Tevékenységiiket ugyanakkor az &ket létrehozo és szabalyozo

adodéan miikodésiiket tekintve fo jellemzoéjilk az onigazgatis’®, amely kotelez6’®

jogszabaly alapjan végzik, inkabb tekinthetdek az ,Allam kinytjtott kezének”’®®, mintsem
egyesiilési jog alapjan létrehozott szervezeteknek, ettél eltekintve azonban az
onkorményzatisag gondolatkorének jeles képviseldi, hiszen:

Hkoztestiilet az eérdekeltek Osszességének tagsagi viszonyan alapulo, kozhatalmi aktussal
létesitett, jogi személyiseggel biro személyegyesiilés, mely sajat onkormanyzataval, de allami
feliigyelet alatt, kozhatalmi eszkozokkel, jogszabalyban raruhazott kozigazgatasi, illetoleg
Jjogszolgaltaté feladatot old meg.” ™%

2.2. A Kkoztestiileti atlathatosag jellemz6i

Mi adhatja a koztestiiletek atlathatosaga vizsgalatanak alapvetd jelentéségét? A koztestiiletek
koztes jellegébdl adddoan a civil szektor 1étesiiléseitdl eltéréen nem allnak teljes mértékben
tagjaik ellenérzése alatt’®’, mikozben az allami szervezetrendszerben egyébként tilnyomorészt
érvényesiild hierarchia nem értelmezhetd teljeskortien iranyukban.

Az elsé felvetéshez kapcsolodoan megéllapithatd, hogy a koztestiileteket tagjai az
onkormanyzatisag elvein keresztiil csak korlatozott formaban tudjdk gyakorolni a szervezet
feletti ellendrzést. Az egyes, eltérd feladatokat ellaté kamardk kiilsd, jogszabalyokban

megtestesiil§®®

¢s belsO, sajat maguk altal megalkotott szabalyozasuk alapjan tagsdguknak
jellemzoen ahhoz van jogosultsaguk, hogy az tligyvezetést ellato testiiletet illetve személyeket

megvalasszak illetve sziikséges esetben visszahivjak, az operativ jellegli, s ennek megfelelden

760 1283/B/1995. AB hatarozat ABH 1997/619 2.1.

Petrétei, J., 2009, i.m. 287-288. 0.

76172/1995. (X1I. 15.) AB hatérozat ABH 1995/351. 3.

%2 Miklos, 1.: A kozigazgatas kapcsolata a gazdasaggal, az allamszocializmus és a rendszervaltoztatis gazdasagi-gazdasagiranyitasi
atalakulsai Lorincz Lajos munkassaganak tiikrében. Pro Publico Bono-Magyar Kézigazgatas, 2016/3., 152-173. o.

763 P|, szakmai kamarak tekintetében az iigyvédi, kozjegyzéi, orvosi kamara, stb.

764 Szildgyiné Fiildp, E.: 4 gazdasdgi kamardk miikodési feltételeinek alakuldsa a kezdetektél napjainkig. In: Karlovitz, J. T. (Szerk.): Fejlédé
jogrendszer és gazdasdgi kornyezet a valtozo tarsadalomban. Komarno, International Research Institute, 2015. 232-239. o.

7% Csanéady, D.: 4 civil tarsadalom szerkezete. In: Tobias, L. (Szerk.): Egyiittmiikodési lehetéségek civil szervezetek és a helyi énkormdnyzatok
kozott. Budapest, Halozat a Demokraciaért Program, 1999, 27-29. o.

Tebeli, I.: A hatékony allam kapcsolata a civilszervezetekkel, kiemelt figyelemmel a pénziigyi fogyasztovédelemre. Pro Publico Bono-Magyar
Kozigazgatas, 2016/1., 197. o.

7% Fazekas, M.: A koztestiiletekrdl. Magyar Kozigazgatds, 1993/3-4., 216. o.

87 Mérkus, E.: Amikor a harmadik az elsé. A civil szektor tobbféle nézépontbél. Budapest, Csokonai Kiadé, 2016. 62-63. 0.

%8 Ld. pl. 1999. évi CXXI. térvény a gazdasagi kamarakrol
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a kozhatalmi hatalomgyakorlassal kapcsolatban kulcsfontossagt tevékenységek megszervezése
és megvalositasa valojaban’® ezeknek a bels6 testiileteknek, illetve a személyeknek a kezében
van. Ezt a megallapitast érdemben még az sem tudja teljeskoriien mddositani vagy lerontani,
hogy az operativ, illetve kozhatalmi jellegli tevékenységek gyakorldsanak ellendrzésére a
tagsag rendszerint ellendrzd testiiletet, illetve személyt valaszt meg, illetve a belsd szabalyok
elfogaddsa ¢és modositasa tekintetében a dontés joga a tagok Osszeségénél vagy ezek
kiildottjeinél van, amely ilyen formaban gatat jelent az ligyvezetést ellatok szamara. Az elsd
esetben még igen’’®, de a midsik esetben megkérddjelezhetd a kamarai tagsag hatékony
ellenérzésének szerepe, tekintettel arra, hogy a belsd szabalyozottsaghoz sziikséges
dokumentumok eldkészitését rendszerint ugyanaz az ligyvezetést ellato testiilet koordinalja, aki
késObb e szabalyok alapjan el fog jarni a kozhatalmi, kozfeladatot ellato tevékenysége soran.
Tekintettel arra is, hogy a ,,koztestiiletként létrehozott szervezet nem az egyesiilési szabadsag
alapjan alapitott szervezet, a kotelez6 kamarai tagsag pedig nem sérti az egyesiilési
szabadsagbdl folyo onkéntes csatlakozds jogat”'™ kifejezetten fontos, hogy a kiilsé és belsé
szabalyok alapjan végbemend, hatékony, de egyben atlathatdo tevékenység folyjon a
koztestiiletek miikodése soran.

Mas szempontbol a koztestiilet, mint az allamszervezet része értelmezendd, amely a
kozfeladat ellatdsan és ehhez kapcsolodoan a kozhatalmi jogositvanyok felhaszndldsanak
keresztiill bekapcsolodik az allami szervezetrendszer feladatvégrehajtasi rendszerébe.
Ugyanakkor az Onkormanyzatisdg €és az Onigazgatas soran érvényesiilé alapelvek miatt a
koztestiiletek nem tartoznak bele abba a hierarchikus rendbe, amelybe a kozigazgatasi
tevékenységet ellatdo allami szervek. Ennek megfeleléen a kormanyzati igazgatdsnak nincs
kozvetlen ellendrzési, illetve beavatkozési lehetdsége a koztestiiletek mitkodésébe, az ezeket
1étrehozd jogszabaly azonban meghatirozzak a térvényességi feliigyeletet ellatd szervezetet. A
hierarchikus rendbe val6 tagozodas hidnya onmagaban nem lehet negativ megitélésii, hiszen a

t772

koztestiiletek 1étezésének kozponti elemét’ ' adja az Onszervezddés és az eltérd mértéki, de

789 K 4kai, L.: Onkormdnyzunk értetek, de nélkiiletek!: partok és civil szervezetek a helyi tarsadalmakban (Vol. 3). Budapest, Szazadvég Kiado,
2004. 100-125 o.

1 Hozz4 kell tenni, hogy ezek az ellenérzé szervezeti egységek (pl. feliigyeld testiilet, bizottsag) jellemzden csak gazdalkodasi, pénziigyi
tertileten gyakornak hatékony kontrollt az tigyvezetést ellato testiilet vagy személy felett.

11 1283/B/1995. AB hatarozat ABH 1997/619 2.2.

A szerz6 megjegyzi, hogy az adott tevékenység folytatasi lehetdsége mellett a kilépés jogat sem, hiszen ha ez igy lenne, akkor az egyes
tertileteken kotelezd jellegi kamarai tagsag elvét kérdGjelezné meg, amely mara kozel sem mondhaté altalanosnak, 1d. gazdasagi kamarak
teriiletén 1994 utan bekovetkezett onkéntes tagsag elvére valo valtasra.

22/1994. (IV.16.) AB hatarozat ABH 1994, 127, 132. I1.1.

"2 Dunleavy, P. — Hood, C.: From old public administration to new public management. Public money & management, 14(3), 1994, 9-16. o.
Hood, C., 1991, i.m. 3-19. 0.

Yamamoto, K.: Performance of semi-autonomous public bodies: linkage between autonomy and performance in Japanese agencies. Public
Administration and Development: The International Journal of Management Research and Practice, 26(1), 2006, 35-44. o.
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sziikségképpeni autondmia a kozponti allamigazgatastol, azonban ez sok esetben jelentheti a
koztestiileti tevékenység kiilso fél szempontjabol értelmezett atlathatatlansagat.

Kétségtelen az is, hogy a dontés mar igy is kozelebb keriil annak hatasteriiletéhez’"3,
ahhoz képest mintha kdzvetlen 4llami végrehajtasra kertilne, s ez eldnydsen hathat a kozhatalmi
jellegli jogositvanyok gyakorlasa sordn is. A koztestiilet tagjainak és érdekelti koreinek

774 a

valasztasa alapjan felallitott szervezet konnyebben Onkéntes jogkovetésre birhatja
koztestiilet tagjait, mint a hagyomanyos rendszerbe illeszthetd kozigazgatasi hatosagi szervek.

Az Onigazgatas a fenti keretek hidnydban, megfeleld kiilsé és belsé kontrollrendszer
nélkiil a koztestiiletnek biztositott jogositvanyok, s igy a kozhatalmi hatalomgyakorlas

t775, é

onkényes uraldsat, az egyes hataskorok eredeti felosztastol valo eltérd felhasznalasa S

végso soron jogszeriitlen mikodést eredményezhet.

2.3.A koztestiileti atlathatosag dimenzioi

A korédbbiakban mar részletesen meghatarozott atlathatosagi elvaras- és kovetelményrendszer
elemei ugyan megkotésekkel, a koztestiiletek fenti adottsdgaira reflektalva, de alkalmazhatoak
a koztestiiletek szabalyozasara, szervezetére ¢s mikddésére. Az aldbbiakban megkisérlem

meghatdrozni ezeket a kovetelményeket a koztestiiletek vonatkozasaban.

2.3.1. Jogi atlathatosag

A koztestiiletek mas civil szervezeti formacioktol alapvetden kiillonbozteti meg az a jogszabalyi

hattér’’® amellyel 1étrehozzak azt, és amellyel kialakitjak azokat a legfontosabb szervezeti-
miikddési kovetelményeket, amelyeknek meg kell felelnie a koztestiiletnek mitkdése soran.

Onmagaban a szabélyozas terjedelme nem jelenthet garanciat a 1étrejové és mitkddésben

levé koztestiilet atlathatosagara, sokkal inkdbb elvarasként tdmaszthatoak a szabalyozassal

kapcsolatban az alabbiak:
o legfontosabb kovetelménnyé valhat az, hogy a koztestiilet egyes szervei a rajuk
vonatkoz6 szabalyozast a késdbbiekben folyamatosan alkalmazni tudjak, az

értelmezhetd legyen — ne legyenek kovetkezetlenségek, adminisztracids terheket

2 11és, L.: Régidk és regionalizacié. Tér és Tarsadalom, 2001/1., 1-23. 0.

Pola, P.: Gazdasagi kamarak a globalizacioban. Tér és Tdarsadalom, 20(3), 2006, 19-30. o.

" Tyler, T. R. — Darley, J. M.: Building a law-abiding society: Taking public views about morality and the legitimacy of legal authorities into
account when formulating substantive law. Hofstra Law Review, 1999/28., 707-711. o.

Bugaric, B., i.m. 2004, 504. o.

5 Peters, B. G. — Pierre, J.: Governance without government? Rethinking public administration. Journal of public administration research
and theory, 8(2), 1998, 223-243. o.

76 Dewey, J.: The historic background of corporate legal personality. Yale Law Journal, 1925/35., 657-661. o.
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sziikségteleniil noveld, a szervezeti folyamatok zartsagat, felesleges titkossagat
fokoz6 rendelkezések,

e keriilni kell a szervezeti hatas- ¢és feladatkorok parhuzamossagat, a meghozott
dontésekért viselt egyéni vagy testiileti felel0sség ,.elkenésére” alkalmas
szabalyok beiktatasat, a hatdskor elvonasara alkalmas szitudcidk kialakulasat
eldsegitd tényezdk csokkentése, illetve elimindldsa mellett,

e a koztestiilet 1étrehozasanak, tarsadalomban betdltott szerepének széles latokori
értelmezése — Magyarorszdgon ¢s vildgviszonylatban is a koztestiiletek
rendszerint stabil, hosszl ideig valtozatlan formaban fennalld szervezeteket
jelentenek — rendkiviil fontos, hiszen ezzel biztosithatd az, hogy a testiilet
hosszttavon is be tudja tdlteni szerepét.

Fontos tovabba, hogy a koztestiileti miikodés szempontjabdl nem csak a létrehozaskori
jogszabalyi hattér valik relevanssad a szervezet atlathatosdgaval kapcsolatban, hanem a
joganyagot érintd modositasok sorozata is’’’, ennek megfeleléen a jogszabalyi hattér
atlathatosaga igazan csak a szervezetre hato jogszabalyi kotelezettségek alakulasan keresztiil

értékelhetd teljeskortien.

2.3.2. Szervezeti dtlathatosag

Az atlathatonak tekinthetd tevékenység csak atlathatd szervezet mellett valosithaté meg’’®.

Mindez magaba foglalja:

e a jogszabalyban meghatarozott’

t780,

szervezeti struktura felallitasat és folyamatos
fenntartasa
e az egyes szervezeti egységek ¢és vezetdi megbizatast betoltd személyek a
szervezeti rendnek megfelel6 feladat- és hataskoroket kell szabalyozasban és
ténylegesen is birtokolniuk, annak érdekében, hogy el tudjak latni a rajuk

kiszabott feladatokat,

" Fazekas, M.: Lathatatlan kozigazgatasi reformok—avagy hogyan befolyasoljék életiinket a traktoriilésszabvanyok?. Pro Publico Bono-
Magyar Kozigazgatds, 2016/3., 70-79. 0.

78 Schnackenberg, A. K. — Tomlinson, E. C., 2016, i.m. 1787. o.

1 A kozfeladat ellatdshoz és a kdzhatalmi jogositvanyok gyakorlasahoz kapcsolodoan, a kéztestiiletek jellegébél adodoan minden esetben
jogszabaly rendelkezik a szervezet 1étrehozasardl és alapvetd jellemz6irdl, amely jogszabélyi kotelezettséget jelent a koztestiilet oldalarol.

8 Nem elégséges ugyanis, hogy a koztestiilet létrehozdsa utan létrejon a jogszabalyban és a bels§ szabalyzatban meghatérozott szervezet,
annak folyamatosan fenn kell allnia és az egyes szervezeti egységekhez, személyekhez delegalt feladatokat ténylegesen is az arra
feljogositottaknak kell ellatnia annak érdekében, hogy az eredetileg szandékolt célt tdlthessék be a koztestiilet egyes szervei.
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e a szervezet egyes folyamatainak — kiemelt jelentdséggel a dontéshozatali és
kozhatalmi jogositvanyok gyakorlasaval kapcsolatos folyamatokra — a kiilsd és
belsé szabalyoknak megfeleléen, a méltanyos eljaras keretein beliil kell folynia,

e Dbiztositani kell az egyes mukodési folyamatok ellendrzését a belsod
kontrollkdrnyezet® sziikséges mértékii kialakitasaval, és adott esetben a
szervezeti  integritds  szempontjabdl  kitett  folyamatokra  tekintettel

82 bevezetésével, fenntartasaval és integritas

integritasirdnyitasi rendszer’
tanacsado foglalkoztatasaval.
Idetartozik az is, hogy alkotmanyos elvarasként jelenthet meg a koztestiiletek szervezeti
atlathat6sagaval kapcsolatban az is, hogy a koztestiiletek vezetését ellatdé személyek szakmai
eléélete nyomon kovethetd és a koztestiiletek rangjahoz, jogallamisagban betoltott szerepéhez
illeszked6 legyen. Az Alkotmanybirosag egy korai hatdrozataban kimondta, hogy

»a jogallamban kozhatalmat gyakorlo vagy a politikai kézéletben résztvevo személyek -
koztiik azok, akik a politikai kézvéleményt feladatszeriien alakitjdk - arra vonatkozo adatai,
hogy kordabban a jogallamisaggal ellentétes tevékenységet folytattak, vagy olyan szerv tagjai
voltak, amely korabban a jogallamisaggal ellentétes tevékenységet folytatott, az Alkotmany
61.§ szerinti kozérdekii adatok”'®3,

Ez alapjan a tagsaguk felett kvazi kozhatalmat ellatd, hatosagi jellegii tevékenységet is
végzo koztestiiletek vezetdivel szemben ugyanazok az elvarasok fogalmazodnak meg, mint az
allamszervezet egyéb vezetdivel szemben, hiszen tevékenységeit, illetve azok hatasait tekintve
kozfeladatot latnak el és rendszerint kozhatalmi jogositvanyokat is gyakorolhatnak tagjaik

felett.

2.3.3. Péncziigyi atlathatosag

Rendkiviil fontos kovetelményként jelentkezhet, a fenti atlathatosagi dimenziokkal egytittesen,
annak bizonyos szempontbdl vald folyomanyaként az, hogy a koztestiilettdl, mint részben
kozpénzbol gazdalkodd szervezettdl elvarhatdé az, hogy a gazdalkodasat az atlathatosag
kovetelményei alapjan alakitsa. Pénziigyi szempontbol elemezve az elvarasokat az Alaptorvény
kovetelményei alapjan’®*:

»(1) Magyarorszag a kiegyensulyozott, atlathato és fenntarthato koltségvetési

gazdalkodas elvét érvényesiti.

81 Kovacs, R. — Kovacs, T., 2017, i.m. 634-640. 0.

82 Domokaos, L., et. al., 2015, i.m. 7-28. o.

Pallai, K. - Kiss, N., 2014, i.m. 167. o.

83 60/1994. (XII. 24.) AB hatarozat ABH 1994/342. 1. o.

8% Magyarorszag Alaptérvénye (2011. aprilis 25.) N) cikk (1), (3) bek.
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(3) Az Alkotmanybirosag, a birosagok, a helyi 6nkormanyzatok és mas allami szervek
feladatuk ellatasa soran az (1) bekezdés szerinti elvet kételesek tiszteletben tartani.”

A fenti kovetelmények alapjan a hatékony, atlathatd koltségvetési gazdalkodasra nem
csak a szorosabb értelembe vett allami szervek, hanem az ahhoz a fogalomhoz szélesebb

k’®, amely a fentieknek megfeleléen atgondolt,

értelembe vett koztestiiletek is beletartozna
kovetkezetes gazdalkodasi tervezés és ennek megfeleld, szabalyszerli végrehajtasanak
kovetelménye elé allitja a koztestiileteket. Mindazonaltal, a pénziigyi-gazdalkodasi stabilitas €s
atlathatosag mintegy eldfeltétele a szervezetnek maganak, illetve tevékenységeinek,
folyamatainak atlathatosagadhoz, hiszen ezek biztos pénziigyi alap nélkill nem

megteremthetSk 8,

85 |_entner, Cs., 2015, i.m. 68-69. o.
86 OECD, 2002, i.m. 13-14. o.

217



IX.  Empirikus kutatas

Az éatlathatésag, ahogy annak fogalmat mar a korabbiakban korbehataroltam az egyes
nemzetkdzi dokumentumok, a szakirodalmi szerzok €s a jogallami kovetelményrendszer elemei
alapul vételével, nagyban fiigg az atlathatosag alanyatol, annak szubjektiv jellemzditél’’.
Mindez arra vezethetd vissza, hogy az atlathatdsag hatosagi eljarasban megjelend elvaras- és
kovetelményrendszere, a hatdsagi jogalkalmazéas folyamata és a kapcsolodd szervezeti és
kommunikacios vonatkozasok is az atlathatésag intézményi biztositasanak, fenntartasanak
lehetdségét teremtik meg. Az ezek alapjan az atlathatosadg alanyaban, az ligyfelekben és a
tarsadalmi érdekeltekben kialakulo érzet, ligyfélélmény €s bizalom pedig minden esetben

8 Az egyéni tapasztalatok felmérése, értékelése és rendszerbe foglalasa, a

egyénfiiggd lesz
hatosagi jogalkalmazas gyakorlati vonatkozasainak megitélésében segithet minket’®®, de
egyuttal alkalmas lehet arra is, hogy a vizsgélt témakorben megfogalmazott teoretikus és
dogmatikai megallapitasok validitasat e gyakorlati vonatkozasok tiikrében megitéljik.

Erre tekintettel kulcsfontossdgi az 4tlathatosdg szempontjabol relevans tényezdok
azonositasa €s hatasuk megitélése szempontjabol az, hogy a szekunder jellegli feldolgozas
mellett primer jellegli, empirikus eredményeket is figyelembe vegyiink. Jelen értekezés két
empirikus jellegli kutatds eredményeit haszndlja fel ehhez, amelyeket a Szerzd sajat maga
végzett el a kézirat 1étrehozasat megeldzden.

A hatésagi eljaras atlathatosaga és nyitottsaga empirikus adatainak relevancija két 6
szempontra vezetheto vissza:

e cgyrészt, ahogy azt mar a kordbbiakban is elemzésre kerilt, az atlathatdsag elvaras- és
kovetelményrendszerének egyes elemei, alkotmanyos, jogallami kdvetelményekbdl
eredéen kovetelményeket ébresztenek a hatdsagi jogalkalmazo tevékenység, mint
kozhatalmi hatalomgyakorlasi forma irdnyéba,

e masrészt azonban a hatdsagi eljaras atlathatdsaga az egyedi hatosagi ligyekben részt
vevo ligyfelek, tarsadalmi érdekeltek korében kialakuld tapasztalatok, benyomaésok,
igyfélélmények Osszességekeént is éErtékelhetd, amely fokuszpontot ad a fenti
kovetelmények gyakorlati érvényesithetdségének €s valds érvényesiilésének megitélése

soran.

787 Tagiuri, R. — Kogan, N. — Bruner, J. S., 1951, i.m. 368-369. 0.
788 Birchall, C., 2014, i.m. 78-81. o.
789 Bugaric, B., 2004, i.m. 500-504. o.
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Az aladbbiakban ez utobbi szempont empirikus felmérésének bemutatasara keriil sor. E
felmérés gyakorlati hasznat, fontossagat az indokolja, hogy a szakirodalomban fellelhetd
forrasok alapjan, erds kapcsolat mutathatd ki az allami tevékenység-ellatas, azon beliill a
kozigazgatas tevékenységeinek ligyféloldali, érintettek szemszogébdl értelmezett atlathatosaga
(4tlathatosagérzete) és a korméanyzatba vetett bizalom kozott’®, amely minden demokratikus
jogallamban elérendd célként jelenik meg, hiszen a demokratikus legitimaciot alakito tényezok

részének tekinthet6’®L,

Egytttal pedig lehetdséget biztosit a jelen értekezés keretében
bemutatott és elemzett, az atlathatdosag szempontjabol kiemelt témakorok, jogintézmények
kivalasztasanak, értékelésének eredményei tekintetében azok validalaséra.

Az értekezéshez kapcsolddo, lakossagi atlathatdsagérzetet felmérd empirikus kutatas két
fazisban valdsult meg:

1. Az els6 2020 decembere és 2021 januarja kozott, kismintas mélyinterjus felmérés
formédjaban, kvalitativ szempontokra koncentralt a fent meghatarozott célok mentén,

2. Ennek tapasztalatai alapjan a masodik, 2021 maérciusa és aprilisa kozott megvalositott
—tehat a muhelyvitara leadott kézirat lezarasanak idopontjaban is elemzés alatt 4116, nagymintas
lakossagi felmérés, amelyben arra térekszem, hogy a magyarorszagi hatosagi jogalkalmazasi
tevékenység vonatkozdsadban, lehetdleg reprezentativ mintdn alapuld kovetkeztetéseket
lehessen levonni a hatdsagi eljards atlathatdésdganak iigyféloldali  atlathatdsagi

szempontrendszere vonatkozasaban. Az alabbiakban e fazisok bemutatasat és a felmért kutatasi

eredmények ismertetését, elemzését végzem el.
1. Kbvalitativ, mélyinterjus felmérés

A lakossagi atlathatosagi szempontok megitéléséhez kapcsolddod kvalitativ kutatdsi fazis a
hat6sagi jogalkalmazasi tevékenység sordn értelmezhetd atlathatosag tényezdinek feltardsa és
elemzése utan, de a nagymintds online lakossagi kérddives folyamat el6tt zajlott le. A fazis
lefolytatasanak legfontosabb célja az volt, hogy a mar feltart, atlathatdosdgot befolyasold
tényezOk tekintetében primer jellegli kutatasi adatokat gytiijtsek ¢és ezek segitségével
hatdrozzam meg ¢és pontositsam a késébbi nagymintds kérddives felmérésben szerepld

témakoroket, kérdéseket, és azok sulypontjait.

7 Grimmelikhuijsen, S. G.: Transparency and trust. An experimental study of online disclosure and trust in government. Doctoral dissertation.
Utrecht, University Utrecht, 2012. 231-247. o.

Park, H. — Blenkinsopp, J., 2011, i.m. 254-274. o.

1 Boda, Zs. — Medve-Bilint, G.: Intézményi bizalom a régi és az (ij demokracidkban. Politikatudomdnyi Szemle, 21(2), 2012, 27-31. 0.
Petrétei, J., 2009, i.m. 27-28. o.
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A mélyinterjis fazis kismintas felmérésként keriilt megtervezésre, a felmérésbe vald
részvételre 11, a nagymintas lakossagi felmérés célcsoportjaba is beletartozo személyt kértem
fel, akik 18 év feletti magyar allampolgarok voltak. A felmérés a jarvanyiigyi kormanyzati
intézkedésekre tekintettel on-line kornyezetben zajlé beszélgetések soran valosult meg. Annak
ellenére, hogy a mélyinterjus felmérés a megkérdezett valaszadok alacsony szdma miatt nem
lehetett reprezentativ a célcsoportra vonatkoztatva, térekedtem ra, hogy minél szélesebb korben
— eltérd és a magyar atlagos demografiai helyzettel harmonizalé kort, nemi, lakohelyti,
iskolazottsagl, vagyoni helyzetii és foglalkozast véalaszadokat kérjek fel. A kutatdsban ennek

megfelelden az alabbi jellemzdkkel bird személyek vettek részt:

o| of of ©of o o ©| © o 8
S| 5| 5| 5| B B =B ©| B T
< < < < < < < < < N
N N N N N N N N N 2
A valaszadok demografiai jellemzéi I T O O O o B
valaszado emogra jelie (1) = = = = = = = = = ~§
S| 5 = = 5| 5| 5| = &> g
—| N[ o] | v| S = 6| ]| S
Budapest
Megyeszékhel
Lakhely S -
Varos
Falu
18-24 év
25-49 év
Eletkor 50-65 év
65-79 év

80+ év

8 altalanos
Erettségi
Technikum
Fels6foku szakképzés
Felsofoku végzettség
Posztgradualis végzettség
Alkalmazott, fizikai munka
Alkalmazott, szellemi munka
Vezetdi tevékenység
Foglalkozas Vallalkozoi tevékenység -
Tanulo
Nyugdijas
Munkanélkiili

Végzettség

3. tablazat — A valaszadok demografiai jellemzoi.
Forras: sajat szerk.
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A mélyinterju az alabbi szempontok vizsgalatara iranyult:
milyen fogalmi elemekkel hatarolhatd korbe az atlathatdosag fogalma, €és ezek koziil
melyek valnak hangsulyossa a hatosagi eljaras atlathatosaganak kontextusaba,
melyek a hatdsagi eljaras atlathatosdgara vonatkozoan azok a tényezdk, amelyek
jelentéséggel birnak a valaszadd szempontjabol a hatosagi jogalkalmazasra vonatkozé
jogszabalyi, szervezeti, eljaraskozi és kommunikaciods szempontok és jogintézmények

kozil.

1.1.Az atlathatosag fogalmi elemeivel kapcsolatos megallapitasok

A valaszadokat a mélyinterju soran arra kértem, hogy néhany bemelegitd, a felmérés iranti

bizalmat noveld, de a vizsgédlat kdréhez nem tartozd kérdés utdn hatarozzdk meg sajat

szavaikkal azt, hogy mit jelent szamukra az 4tlathatosag altaldnossagban, az alabbi valaszok

érkeztek:

a kitolték legnagyobb része valaszaba belefoglalta, hogy szdmara attekinthetdséget
jelent a vizsgalt jelenség felett (8 emlités), az adott dolog érthetdségét,
értelmezhetdségét, kozérthetoségét (9 emlités), az események alakulasanak
kovethetdségét (6 emlités) és kiszamithatosagat (4 emlités),

emellett tobben kiemelték, hogy masodlagos jelentéssel egyfajta egyszeriiséget értenek
alatta (4 emlités), amely értelmezésiikbe a megértést, az atlatast, az adott dolog

érzékelését, megélését segiti.

A viélaszadok ezek utdn arra valaszoltak, hogy miként tudjak a mar kdrbehatdrolt atlathatosag

fogalmat a kozigazgatasi hatdsagi eljarasra alkalmazni, mely elemek valndnak hangstlyossa a

fentiekbdl. A valaszokbdl leszlirhetd tapasztalatok:

a legtobben a kovethetd, logikus tigymenetet (8 emlités), az informaciok konnytl
elérhetdségére, és nyilvanossagara (7 emlités), az érthetd szabdlyozasra vonatkozo
témakoroket emelte ki (5 emlités),

ezzel szemben pedig meghataroztak az 4tlathatlan eljaras jellemzdit is: hosszadalmas (6
emlités), komplikalt (6 emlités) és megjelent a ,,docogosség”, a gordiilékenység

hianyanak emlitése is (5 emlités).
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1.2.Jogszabalyokkal, informaciéforrasokkal kapcsolatos megallapitasok

A valaszadok legnagyobb tobbsége az el6z6 témaegységre azt valaszolta, hogy az szamara a

kovethetd eljarasi ligymenet, és az informaciok elérhetdsége a legrelevansabb a hatdsagi eljaras

szempontjabol — erre tekintettel a résztvevok megkérdezésre keriiltek az ezekkel kapcsolatos

elvarasaikrol. Mddszertanilag a valaszadok ekkor az ,,Akkor tartandm a hatdsagi eljarasra

vonatkoz6 szabalyozast/tdjékoztatast atlathatonak, ha...” szobeli felvetésre helyettesitették be

sajat megfogalmazasaikat, az alabbiak szerint:

a szabalyozéas esetében a résztvevok megallapitasai alapjan akkor tekinthetjiik azt
atlathatonak, ha az egyszerli nyelvezetben irddott (szakzsargon keriilése, stb.), a
laikusok szamara is f6 vonalakban értelmezhetd (8 emlités), és kiskapuk nélkiili (4
emlités),

a tajékoztatas (legyen az egy ligyleiras vagy korményzati tajékoztatas), ha az pontos (7
emlités), kovetkezetes (5 emlités), konnyen elérheto (5 emlités, ebbdl négy kiilon kitért

arra is, hogy on-line is elérhetd).

1.3.Az eljaraskozi atlathatosaggal kapcsolatos megallapitasok

Az egyedi hat6sagi jogalkalmazasi folyamat eljaraskozi atlathatosagaval a valaszadoknak meg

kellett nevezniiik olyan jogintézményeket, eljarasi cselekményeket, tevékenységeket, amelyek

hozzéjarulnak és olyanakat is, amelyek ronthatjak az eljaras atlathatosagat:

a résztvevOok szinte mindegyike a tajékoztatast jeldlte meg atlathatosag fokozod
tevékenységként (9 emlités) egyrészt az tligyfeleket megilletd jogokrol és dket terheld
kotelezettségekrol (6 emlités), masrészt az eljaras indulasarol, menetérdl, szakaszairdl
(5 emlités), kiilon kitérve az on-line nyomon kovethetéséghez kapesolddod informaciok
elvarésaira (3 emlités),

ezen tal a tisztességes miikodést (6 emlités), a részrehajlasmentes dontéseket (4 emlités)
a dontések érthetdségét (4 emlités), és az ésszerli, kovetkezetes hatdsagi eljarasi
magatartast (3 emlités) emelték ki,

az atlathatésagot korlatozo tényezdként pedig a korrupcidt (9 emlités), az iigyintézo

rossz hozzaallasat, és felkésziiltségeét emlitették a valaszadok.
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2. Kvantitativ, lakossagi felmérés

A kvalitativ felmérés tapasztalatai alapjan 2021 marciusaban ¢és aprilisaban, kvantitativ,
nagymintas lakossagi kérddives felmérést végeztem annak érdekében, hogy megallapitasokat
tudjak tenni a tekintetben, hogy a magyar lakossag korében milyen tényezOk alakitjak az
atlathatosagrol alkotott allampolgari fogalmat, illetve a hazai kozigazgatds mennyiben tud
eleget tenni ezeknek az elvarasoknak. A felméréshez hasznalt kérdéivet, a benne foglalt
kérdéseket jelen disszertacido 1. szdmu mellékletében szerepeltetem, a felmérési adatokat

tartalmazo adattabla az alabbi linken érthet6 el.

A felmérésben 313 f6 vett részt, 4 kito1td kivételével mindenki magyarorszagi lakhellyel
rendelkezett. A felmérési minta 6sszeallitasa szempontjabol az volt a célkitlizés, hogy a lehet6
legjobban lefedje a magyar atlaglakossag demografiai jellemzéit, igy a kérddives felmérés
bemutatasat a kitolték demografiai jellemzdinek bemutatasaval kezdem ¢€s utdna térek ra a
konkrét felmérési eredmények bemutatasara.

A kérdoives kutatds az alabbi felmérési hipotézisek vizsgalatara terjedt:

1. Az atlathatosag altalanos fogalmanak, az értekezésbe foglalt elméleti-dogmatikai
elemzés soran, illetve a kvalitativ empirikus vizsgéalat sordn meghatarozott fogalmi
elemei nagyfoki egyezést mutatnak a nagymintas kérdbives felmérés kitoltoi altal
meghatarozott fogalom elemeivel.

2. A kitoltok atlathatosagi érzete jelentOsen fiigg a hatdsagi eljarasrol elérhetd
informéacioktol, a hatésag eljarasban tanusitott magatartasatol és kommunikéciojatol.

3. AKkitoltok atlathatosagi érzetét részben meghatarozza, hogy milyen szintli végzettséggel
¢és eldismeretekkel rendelkeznek, kiemelten a kozigazgatasra és a hatdsagi eljarasra

vonatkozo6 ismeretekre.

2.1. A kitolték demografiai jellemzo6i

A kérddivet kitoltd 313 személy demografiai szempontokat figyelembe véve az aldbbi
jellemzokkel birt: 201 nd (64,21%), 91 férfi (29,07%) toltdtte ki a kérddivet, 21 {6 pedig nem
kivanta megadni nemét a felmérés sordn. Ugyan ez jelentdsen eltér a magyar atlagtol (a
demografiai elemzésnél a Kozponti Statisztikai Hivatal (a tovabbiakban: KSH) 2020-es mérési
adatait vettem figyelembe minden adat elemzésekor, amikor az rendelkezésre allt — 52,09% nd,

47,91% férfi’®?), de a kérdéivvel felmért adatok statisztikai elemzése alapjan az atlathatosagra

2 KSH: STADAT - 22.1.2.1. A lakonépesség nem, megye és régié szerint. https://www.ksh.hu/stadat_files/nep/nu/nep0034.html
(2021.04.27))
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vonatkoz6 értékelésekben nem mutathatd ki érdemi kiillonbség a vélaszadd neméhez
kapcsolodoan.

A kitoltok atlagéletkora 48,8 év (N=277 10), ndknél ez az érték alacsonyabb (44 év,
N=189 £6), férfiaknal magasabb (50 év, N=87 10). Ezek az értékek ndk esetében megegyeznek
a magyar atlagéletkorral (44,8 év), mig férfiak esetében enyhén feliilreprezentéltak az idésebb

korosztalyhoz tartozok (40,6 év)’%,

NEM SZERINTI ELOSZLAS

= Férfi = NG

Y
.

)

N\

\
\

N

Bels6 kor — Felmérési adatok

50 Kiils6 kor — Orszagos atlagértékek

27. abra — A kerdoiv kitoltok és az orszagos atlagadatok nem szerinti eloszlds tekintetében.
Forras: sajat szerk. kérdoives felmérési adatok alapjan.

A lakohely szerinti megosztas alapjan a kitolték 15,01%-a a févarosban (N=47 f6),
41,85%-a megyeszékhelyen (N=131 f6), mig 21,73%-a varosban (N=68 ), 15,01%-a ennél
kisebb telepiiléseken, faluban vagy kozségben ¢l (N=4716). Ezek az eredmények a fovaros
tekintetében kisebb fokt (17,92%), a megyeszékhelyek és a varosok tekintetében nagyobb foku
alulreprezentaltsdgot mutat (52,51%), mikdzben a kisebb telepiiléseknél (29,57%) nagyfokt
feliilreprezentaltsagot jelent a magyar atlaghoz képest’®. Miutan a felmérés eredményeinek
statisztikai elemzése eltéréseket mutatott az egyes telepiiléstipusok szerinti lakosok valaszai
kozott, ezért az eredmények értelmezése erre az eltérésre tekintettel keriilnek megallapitasra az
értekezésben.

Legmagasabb végzettségiiket tekintve a valaszadok elenyészé része rendelkezett
kizarolag elvégzett 8 osztallyal (N=3 {6, 0,96%), legnagyobb tobbségiik érettségivel (N=91 {06,
29,07%), felséfoku végzettséggel (N=131 {6, 41,85%) rendelkezett, mig posztgradudlis vagy

793 KSH: STADAT 6.1.7. Sziiletéskor véarhato atlagos élettartam, atlagéletkor.
https://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_wdsd008.html (2021.04.27.)

" KSH: STADAT - 1.2. Népesség a telepiilés jellege szerint https://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_wdsd001b.html
(2021.04.27.)
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doktori fokozattal (N=30 f6, 9,59%), fels6fokt szakképzettséggel (N=21 {6, 6,71%),
technikumi végzettséggel (N=7 {6, 2,24%) mar kevesebben. Ezek az értékek a legfrissebb,
2019-es orszagos felmérési eredményekhez képest a csak alapfoku végzettséglicknél
alulreprezentaltsagot mutat (15%-os aranyuk a magyar atlagnépességben), de a legalabb
kozépfokl végzettségiieket jol kozeliti (a felvett mintaban 89,46%, az orszagos atlag 85%-hoz
képest), azzal, hogy a KSH kimutatasaiban csak a 25 €s 64 év kozottiekre allnak rendelkezésre
adatok, mig a felvett minta 18 és 84 éves kor kozotti kitoltoktdl tartalmaz adatot, igy ez az

Osszevetés ezzel a korlattal vehetd figyelembe ™.

A VEGZETTSEGI ADATOK OSSZEVETESE

Fels6foku végzettség vagy magasabb
Kozépfoku végzettség

Alapfoku végzettség ‘

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Orszagos értékek | A felvett minta értékei

28. abra — A kitoltok végzettségének osszevetése az orszagos atlageredmenyekkel.
Forras: sajat szerk. kérdoives felmérési adatok alapjan.

A kitolték 20,13% a kérdoéiv Osszeallitdsakor érvényes magyar minimalbér alatti nettd
jovedelemmel (113 ezer Ft) rendelkezett havonta (N=63 f6), 7,35%-uk a minimalbér és
garantalt bérminimum kozotti jovedelemre (145 ezer Ft) szamitott havi szinten (N=23 6). A
kitoltok 35,46%-a (N=111 f0) a garantalt bérminimum és 300 ezer forintnyi 0sszeg kozott
jovedelem felett rendelkezhetett havonta, 14,38%-uk (N=45 f6) 300-500 ezer forint kozott, mig
19 kitolté (6,07%) 500 ezer forint feletti jovedelemre szamitott atlagosan havonta. Ez a KSH
orszagos mérési adataival 6sszhangban levd képet mutat, tekintettel a jovedelmek korcsoporttal

és végzettséggel valo osszevetésébdl szarmazo eredményekre is’®®.

795 KSH: STADAT - 23.1.1.27. A 25-64 éves népesség megoszlésa iskolai végzettség szerint.
https://www.ksh.hu/stadat_files/okt/hu/okt0027.html (2021.04.27.)

7% KSH: STADAT - 14.1.1.8. Egy fdre juté tarsadalmi és egyéb jovedelmek a referenciaszemély korcsoportja, iskolai végzettsége és a
haztartastagok korosszetétele szerint https://www.ksh.hu/stadat_files/jov/hu/jov0008.html (2021.04.27.)
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2.2. Altalinos kérdések az atlathatésag értelmezéséhez kapcsolodoan

Annak érdekében, hogy az atlathatdésag kapcsan az elméleti vizsgalodas soran megalkotott
definici6 egyes fogalmi elemeit igazolhassam, arra kértem a valaszaddkat, hogy sajat
szavaikkal hatarozzak meg, szamukra mit jelent — altalanossagban, még nem a hatosagi eljaras
gyakorlatara értelmezve — az atlathatosag fogalma. Az eredményeket az alabbi szofelhdben

rogzitettem:
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29. abra — Az atlathatésag meghatarozadsai.
Forras: sajat szerk. kérdoives felmérési adatok alapjan.

Az atlathatosagot a kitoltok megadott valaszaik alapjan leggyakrabban az érthet6séggel
(47 emlités), a kozérthetoséggel (31 emlités), az egyértelmiiséggel (29 emlités) és az
egyszeriiséggel (19 emlités), az informaciok rendelkezésre allasaval (19 emlités), illetve a
kovethetdséggel (13 emlités) azonositjak. Kiemelhetdé még a tajékoztatas és a kiszamithatdsag
emlitése.

Arra a kérdésre, hogy ,,On szerint, elvarhaté az allamtol és az dllami szervezetektdl, hogy
atlathatoan miikodjenek?” a valaszadok donté tobbsége (N=277 6, 88,50%) igennel valaszolt,
mig a tekintetben, hogy mindez jogi kotelezettségként is megjelenik-e az allam és allami

szervezetek feladatelldtdsa sordn, szintén nagy aranyban pozitiv valaszt adtak (N=229 {0,
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73,16%) és ennél is nagyobb szamban tekintették, a hatosagi eljarast lefolytatd jogalkalmazd
szervekre vonatkozo jogi kovetelményként (N=235 6, 75,08%) az atlathatosag, az alabbiak

szerint:

ATLATHATOSAGI VARAKOZASOK

= lgen Nem = Nem valaszolt

s

16% / 5%@//2% '
4 . \ //?,, //, ////, Belsé kor — Allamszervezeti atlathatdsag
w% 00 e e
/ é///}gj///} Kozéps6 kor — Atlathatdsdag, mint jogi
/ %%% kovetelmén
?X////f’/% /%%% Kilsé kéry— Atldthatésag, mint jogi
%’Z//}////////% . // kovetelmény a hatdsagi jogalkalmazasban

.z
2 2
N '

30. dbra — Atlathatésdg varakozdsok a vélaszadok korében.
Forras: sajat szerk. kérdoives felmérési adatok alapjan.

2.3. Informacioforrasok és az informaciok érthetésége

A kérdéssor kovetkez6 része arra vonatkozott, hogy a kitolték honnan nyerik ismereteiket a
hatosagi eljarasra vonatkozoan — hiszen ez majd meghatarozhatja azt is, hogy milyen képet
alakitanak ki magukban altalanossdgban a hatosagi jogalkalmazas és annak atlathatosagaval
kapcsolatban, illetve sajat bevallasuk alapjan mennyire tudjak azt megérteni, értelmezni. Ahogy
lathattuk az elméleti-dogmatikai, illetve a kvalitativ felmérés eredményeibdl is, — s6t a
kvantitativ felmérés fenti tapasztalatai is ezt igazoljak vissza — ¢ megértés, érthetéség majd
alapjat szolgaltatja az allampolgar, az tigyfél atlathatosagérzetének.

A kérdésblokk elsd kérdésében arra kértem a kitoltoket jeloljék meg, hogyha most kellene
meginditaniuk egy hatosagi eljarast, akkor elsddlegesen milyen forrasbol szereznének

ismereteket az eljarasrol.
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ELSODLEGES INFORMACIOK FORRASA A HATOSAGI ELJARASROL

Szakembertdl (jogdsz, kozigazgatasban dolgozé személy)
Kormanyzati portalokon keresztiil

Jogszabalyok

Ismerdstél, munkatarstél, szomszédtol

Az illetékes hatdsag honlapjardl, anyagaibdl

Altalaban az internetrdl

[kitdltések szdéma,db] 0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
31. abra — Elsddleges informdaciok forrdasa a hatosagi eljardsrol.
Forras: sajat szerk. kérdoives felmérési adatok alapjan.

Ha megvizsgaljuk a kérdéshez kapcsolodo felmérés eredményeit, akkor a valaszadok
legnagyobb ardnyban altalanossagban az internetrél (N=86 {6, 27%), tajékozodik és ehhez
hasonld6 mértékben oszlanak meg a valaszok az illetékes hatosag honlapja, elektronikus
elérhetdségei, illetve kozzétett dokumentumai, anyagai (N=81 f6, 26%), valamint a
szakembertdl nyert ismeretek (N=63 {6, 20%) kozott. A szakemberi kor tdg megfogalmazasa
nemcsak a kozigazgatashoz képest kiilsé félnek szamité személyek korére terjedt ki, hanem a
valaszadok altal adott szoveges visszajelzések alapjan a hatdsagi eljarasban részt vevo, a
hat6sag nevében eljaro ligyintézokre is. A kitdltdk csupan tizede (N=36 0, 12%) informalodik
jogszabalyokbdé, amely majdnem megegyezik a kornyezettdl (ismerds, munkatars,
szomsz¢édtdl) vald informacidszerzés aranyaval (N=22 {6, 7%), igy az elektronikus
elérhetoségek ¢és az internetes forrdsok szerepe felértekelddik, a szakembertdl valo
informacioszerzés mellett. E tekintetben az allapithatdé még meg, a kereszttablas statisztikai
értékelés sordn, hogy a magasabb végzettséggel rendelkezd kitdltdk eldszeretettel, az atlagnal
magasabb aranyban fordulnak szakemberhez (N=34 {6, 54%, a fenti atlaghoz viszonyitva),
illetve foként 6k adjak azt a bazist, akik a jogszabalybol nyerik ismereteiket (N=22 {6, 61,11%).

Ezek utan a kitoltoknek arra kellett valaszt adniuk, hogy szamukra mennyire érthetdek a
jogszabalyokban (jelen értekezés keretében a normavilagossag korében targyaltakra
tekintettel), illetve a hatosag részérdl kiildott tajékoztatasokban (legyenek azok altaldnosak
vagy az egyedi eljarasra szoloak) foglalt informaciok. Miutdn a statisztikai mddszerekkel
torténd értékelés (korrelacid-analizis, korrespondencia vizsgalat) kimutatta, hogy e tekintetben

IS van kapcsolat a legmagasabb végzettség és az érthetdség szintje, ezért az eredményeket erre
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tekintette] mutatom be. A teljes mintat vizsgalva a hatdsagi jogalkalmazasi tevékenységekre
vonatkoz6 jogszabalyok érthetdség szintje (egy egytdl négyig tartd skalan, ahol az 1 a
legkevésbé érthetdt jelenti) 2,64, mig a hatosagi tajékoztatasok esetében 2,79, amely mindkét
esetben gyenge-kozepes szintnek felel meg (az értékelési skalan, a ,kevésbé érthet6” és
,tobbnyire érthetd” kozott). Ha arra a kérdésre keressiik a valaszt, hogy milyen hatast fejt ki
erre a kitoltok végzettsége, az alabbi eredményekre juthatunk:

. . . Hato6sagi tajékoztatas
Jogszabalyok érthetosége érthetésége

Alapfoku végzettség 2 2 3
Kozépfoku végzettség 2,56 2,79 98

2,69 2,81 183

Elemszam

Felsofoku végzettség
vagy magasabb

4. tablazat — Az érthetoség szintje a végzettség filiggvenyében.
Forras: sajat szerk. kérdoives felmérési adatok alapjan.

Az eredmények tiikrében azt allapithatjuk meg, hogy ugyan az alapfoku végzettséggel
rendelkez6 kit6lték alacsony szama miatt nem lehet arra a végzettségi csoportra vonatkozoan
altalanos kovetkeztetéseket megfogalmazni, de kimutathato egy gyenge korrelacié a magasabb
szintll végzettség és az informacidforrasok érthetdsége kozott, amely enyhén magasabb a
jogszabalyok érthetdsége tekintetében. Az eredmény érvényességét ronthatja az, hogy a
fels6foku végzettséggel rendelkezdk feliilreprezentaltak a mintdban, de a statisztikai

modszerekkel egységesitett végzettségi csoportokban is kimutathat6 a fenti kapcsolat.
2.4. Tarsadalmi részvétel és annak feltételei

Az informaciéforrasokra vonatkozé témakdroket kovetden arrdl keriiltek megkérdezésre a
felmérésben résztvevok, hogy milyen informaciodik, megitélésiik van a hatésagi eljarasra
vonatkozo jogalkotasi munkaba torténd tarsadalmi bevonas tekintetében és 6k maguk szivesen
részt vennének-e¢ egy ilyen folyamatban, ha lehetdséget kapnanak ra. A tarsadalmi részvétel
kérdését passziv (dltalanossagban a tarsadalmi bevonasra vonatkozodan) és aktiv formaban
(egyedi részvétel igénye és feltételei) is vizsgaltam e kérdések segitségével.

Az els6 kérdés arra vonatkozott, hogy adott valaszadd szivesen részt venne-e egy hat6sagi
eljarasra vonatkozd jogszabaly megalkotasdban, véleményezésében, ha erre lehetdséget kapna.
A kitoltok 46,33%-a (N=145 {6) venne részt egy ilyen folyamatban, 32,27% (N=107 f6)
teljesen elzarkozik eldle, a valaszadok tizede (12,78%, N=40 f0) csak meghatarozott feltételek
mellett venne részt. A feltételek terén a kitolték (N=27 &) az alabbi feltételeket emlitették
leggyakrabban:
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e szakmai el6ismeretek megléte a valaszadonadl, illetve tdjékoztatds minden fontos
informéciordl a véleményezéshez kapcsolodoan (10 emlités),

e avéleményezési ¢s mas feladatok legyenek konkrétak és vezessenek eredményre
(10 emlités), tehat a javaslatok épiiljenek bele a megalkotas alatt 4116 munkaba,

e anonim modon lehessen a folyamatban részt venni (5 emlités), ezzel szemben egy
kitoltd emlitette meg, hogy szdmara a véleménye nyilvanossaga lenne fontos,

e végiil a visszajelzés fontossaga (3 emlités).

Ezt kovetden arrdl kérdeztem a felmérésben résztvevoket, hogy mit gondolnak, részt vesz
ma Magyarorszagon a tdrsadalom barmilyen formaban és csoportosulasban a hatdsagi eljarasra
vonatkoz6 szabalyok megalkotasaban, amely tekintetében az alabbi eredmények valtak

megallapithatova:

TARSADALMI RESZVETEL MEGITELESE

Rendszeresen; 20; 6% || Nem valaszolt; 20; 7%

N\

S

S

Alkalmanként; 104;
33%

Nem vesz részt; 169;
54%

32. abra — A tarsadalmi részvétel megitélése a kitoltok korében a hatosagi jogalkalmazdsra
vonatkozo joganyag megalkotasanak folyamataban.
Forras: sajat szerk. kérdoives felmérési adatok alapjan.

E kérdéselemek tekintetében nem voltak kimutathatéak végzettséghez vagy egyéb

jellemzdkhoz fiz6do eltérd csoportok vagy kapcesolatok a statisztikai elemzés soran.
2.5. Atlathatésagi szempontok a hat6sagi jogalkalmazashoz kapcsolédéan

A kérdéssor legfontosabb részét azokat a kérdések adtak, amelyek azt mértek fel, hogy az
értekezésben, illetve a kvalitativ empirikus vizsgalat sordn azonositott, atlathatdsagi

szempontbol kiemelt jelentdséglinek tekinthetd tényezdknek mekkora jelentdséget, szerepet
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tulajdonitanak a kitolték az atlathatosdg megteremtésében. A valaszadoi értékelések ismét a
koradbban alkalmazott 1-4-ig terjedé skalan voltak alkalmazhatoak. E kérdések a tényezok
fontossaganak felmérésére iranyultak, azokat minden valaszadé tekintetében megkérdeztem
(N=260 f6), mig az egyes tényezOk valds érvényesiilését, értékelését mar csak az olyan
véalaszadok korében keriilt megkérdezésre, akik az elmult 5 évben részt vettek hatdsagi
eljarasban valamilyen mindségben — ezeket az eredményeket a 2.6. alfejezet tartalmazza. A
fontossag és betoltott szerep szempontjabdl legfontosabb eredményeket az alabbi tablazat
tartalmazza:

Tényezok Atlagértékek
Ertesités 3,70
Anyanyelvhasznalat 3,50
Iratbetekintési jog 3,55
Hatosagi tajékoztatas 3,77

Ugyintézéi felkésziiltség 3,83
Ugysegéd szerepe 3,24
Bevonas a dontésekbe 3,48
Dontés érthetosége 3,82
Dontés megalapozottsaga 3,78
Dontés végrehajthatosaga 3,70

Részrehajlasmentes dontés, korrupciomentesség 3,94

5. tablazat — Az datlathatosagot alakito tényezok megitélése azok fontossdaga szerint.
Forras: sajat szerk. kérdoives felmérési adatok alapjan.

A kitoltok leginkabb a részrehajlas mentes dontéseket és a korrupcidé megel6zEését, a
dontések érthetdségét és a hatdsag részErdl eljard ligyintézo felkésziiltéségét értékelték fontos
tényezokként a hatosagi eljaras atlathatésaganak biztositasa terén. A skala masik felén allo, az
atlagértékek szempontjabol kevésbé fontosnak mindsitett ligysegéd a kereszttablas elemzés
soran erds kapcsolatot mutatott a vidéki kitoltok prioritasaival: a kisebb telepiiléseken (faluban
¢s kozségekben) €16 kitdltok magasabb fontossagot tulajdonitottak az ligysegédeknek, amely
érthetd 1is, hiszen jellemzbéen ezeket a telepiiléstipusokon jelenik meg markdnsan a
tevékenységiik.

Ezzel szembeadllitva a leginkabb korlatoz6 tényezokrdl szabadszavasan, megkotések

nélkiil valaszolhattak a kitoltok. Leggyakrabban az alabbi szavakat jeldlték meg:
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33. dbra — Leggyakoribb atlathatdsagot korlatozo tényezdk a kitéltok véleménye alapjan.
Forras: sajat szerk. kérdoives felmérési adatok alapjan.

A kitolték leggyakrabban a fenti tényezdk koziil egyik vagy tobbnek a hidnyat (11
emlités), a bonyolult és gyakran valtozo jogszabalyokat (11), a bonyolult (9) és biirokratikus

miikodést (8), valamint a korrupcidt (6) jeldlte meg.
2.6. Kozvetlen eljarasi tapasztalatok

A kérdéives felmérés 313 kit6ltdjébol 124 6 (39,62%) vett részt az elmult 5 évben hatdsagi
eljaras(ok)ban valamilyen mindségben, igy résziikrdl tovabbi kérdések tekintetében lettek
felmérve az ezekben az eljarasokban kozvetleniil megtapasztalt élmények, amelyek
természetszeriileg erdteljesebben alakithatjak a kitoltok atlathatosagrol alkotott megitélését az
egyedi hatosagi jogalkalmazasi tevékenység tekintetében. A fenti 124 f6 legnagyobb része, 87
6 (70,16%) tgyteélként, 17 {6 (13,71%) az eljaras egyéb résztvevdjeként vett részt az

eljarasokban, 16,13%-os volt valaszt nem ado6 kitdltok mértéke.

232



52

38

18
Ertesités eljarasi cseleményekrol 38

52

a8

0

7

2

A hatdsagi dontés megalapozottsaga 32
A hatdsagi dontés teljesithetdsége 16
Részrehajlas, korrupciomentes dontés 26

6. tablazat — A hatosagi eljarasokban részt vevo kitoltok altal megjelolt,
atlathatosag szempontjabdl relevans tényezok.
Forras: sajat szerk. kérdoives felmérési adatok alapjan.

A kitoltok értékelték az atlathatdosag szempontjabol fontos tényezdket, de immar sajat
eljarasukra vonatkoztatva. E tényezok kozott néhany olyan szempont is bejeldlhetd volt, amely
az altalanos tényezok kozott nem keriilt kiillon megkérdezésre, de a kérd6iv korabbi részein
adatfelvétel tortént a tényez6vel kapcsolatban. A valaszadok leggyakrabban — a fenti
tablazatnak megfelelden — a jogszabalyok érthetdségeét és megfeleld elérhetdségét, valamint a
hatosag nevében eljard tligyintézo altal adott tijékoztatast jelolték meg olyan tényezdként,
amely donté mértékben befolyasolta azt, hogy a hatdsagi eljarast megértsék, atlassak. Lathato,
hogy a prioritasi lista e vonatkozdsban mas sorrendet mutat, az altaldnos szempontok mellett
azok a szempontok keriilnek leginkabb el6térbe, amelyek segitik az eljardsok meginditasat,
vagy a megindult eljarasok értelmezését, illetve a kapcsolattartassal 6sszefiiggd tényezok.

Ezen eljarasok tekintetében is értékelhették a kitdltok a leginkabb korlatozo tényezoket:
14 alkalommal emlitették az ligyintézok szerepvallalasat, 13-szor a tajékoztatas hidnyossagait,
ezt koveti szdmossagaban a hatdsag (ligyintézdje) részérdl érzékelhetd felkésziiletlenség (11),
a jogszabalyok bonyolultsaga (9), valamely, atlathatosag szempontjabol fontos tényezd hianya
(6) illetve a bonyolult (5), érthetetlen (4) eljarasok meriiltek fel a valaszokban. Ezeket jelolték
meg a résztvevok olyanként, amelyek leginkabb hatdst gyakoroltak az altaluk érintett

eljarasokra. A részletes eredmények az alabbi szofelhdben jelenitem meg:
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34. abra — A hatosagi eljaras atlathatosagat leginkabb korlatozo tényezok sajat eljarasi
tapasztalatai alapjan.
Forras: sajat szerk. kérdoives felmérési adatok alapjan.

2.7. Az atlathatésag mértékét befolyasolo tovabbi tényezék

A kovetkezd kérdésblokk, amelyet minden — egyedi eljardsban résztvevd €s nem résztvevo —
kitoltd elérhetett, egyes specialis, de a hatdsagi eljaras atlathatosaga szempontjabol fontos
teriiletként azonositott témakor vagy jogintézmény tekintetében gylijtott adatokat a
résztvevoktol.

A blokk elsd kérdése a jogorvoslati rendszer atlathatosagi vonatkozésait vizsgalta. A
kérdés arra vonatkozott, a valaszaddo nyilvanitson véleményt, hogy amennyiben
igazsagtalannak, jogtalannak taldlnd a hatdsag dontését, melyik jogorvoslati lehetdség
rendelkezése allasa esetén érezné jobban azt, hogy a hatdsagi eljaras atlathatosaga biztositott.
A beérkezd valaszok alapjan nem alakult jelentds tobbsége egyik megoldasnak sem — nagyon
kozeli értékeket hozott mind a kozigazgatas szervezetrendszerén beliil elérhetd, mind pedig az
azon kiviili, birésagi jogorvoslati megoldas. E tekintetben megallapithatd, hogy valdjaban az
eredmények alapjan masodlagos, hogy milyen jogorvoslati rendszer all rendelkezésre egy adott

orszagos hatdsagi jogalkalmazasi dontéseivel szemben, az ligyfelek szaméara az eddigi elméleti-
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dogmatikai vizsgalodas €s a kérddiv Osszesitett eredményeit értékelve sokkal fontosabb, hogy

elérhetd, megfizethetd, attekinthetd €s hatékony jogorvoslati rendszer funkcionaljon.

A JOGORVOSLATI MEGOLDASOK HATASA AZ
ELJARAS ATLATHATOSAGARA

= Nem valaszolt

| 4

A kozigazgatds szervezetrendszerén
beliili jogorvoslat (fellebbezés)

= Birdsagi eljaras keretében biztositott

135: 43% jogorvoslat (birdsagi felllvizsgalat)

35. dbra - A jogorvoslati megoldasok hatasa az eljaras atlathatosagara.
Forras: sajat szerk. kérdoives felmérési adatok alapjan.

A kovetkezd kérdés a hatdsagi jogalkalmazasi tevékenység eredményeként sziiletd
dontések teljesitésére vonatkozott: arra kérdeztem ré e tekintetben, hogy szivesebben teljesiti-
e a kitoltd a hatdésag dontésében foglaltakat, ha bemutatasra keriil és ezaltal megértheti a
hat6sagi dontés meghozatalanak szakmai és jogszabalyi indokait — ezzel reflektalva a korabban
mar bekért, a hatosagi eljaras atlathatésaga szempontjabal fontos tényezdok egyikére: 240 igen
(76,68%), 12 nem (3,83%) valasz érkezett, a tobbi kitdltd nem vélaszolta meg a kérdést. Ennek
megfelelden markansan kimutathat6, hogy a hatosagi eljaras atlathatosdga szempontjabol mar
kimutatottan fontos tényezd, a dontések érthetdsége hozzajarul az Onkéntes jogkovetés
kialakitdsdhoz, amely pedig a hatdsagi jogalkalmazas egyik elérendd céljanak tekinthetd.

Az elkovetkezd két kérdés mar sokkal inkabb a kapcsolattartds, a kommunikacios
lehetdségek ¢€s az ligyintézés modjaval allt kapcsolatban, ezek célja pedig a fentiekhez
hasonldéan szintén az volt, hogy az értekezésbe foglalt egy-egy megallapitdst empirikus
adatokkal lehessen igazolni: az elsé kérdés arra vonatkozott, hogy 6nmagaban az elektronikus
kapcsolattartas, mint az eljaras kornyezete korlatozhatja-e az adott eljaras atlathatosagat. A
valaszadok 20,77%-a (N=65 f6) jobban atlathatonak, 31,31%-a (N=98 f0) ugyanolyan
mértékben atlathatonak, mig 27,80% (N=87 {6) kevésbé atlathatonak talalta az elektronikus
kormanyzati rendszerekben folyo eljarasokat, mint a hagyomanyos papiralapt vagy személyes

jelenlét mellett megvaldsuld valtozatait. Ebbdl az értékbdl azt allapithatjuk meg, hogy
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kiegyenstlyozott a minta, nincs egyértelmil allasfoglalds egyik valaszelem mellett sem, igy
szdmunkra az e ért¢kekhez vezetd, kereszttablas elemzéssel elérhetd megallapitasok lesznek
relevansak, mégpedig:

e azok, akik az elektronikus kornyezetet jobban atlathatonak tekintették, kozepes
aranyban rendelkeztek magasabb foku végzettséggel (N=42, 64,62%, mikdzben az
atlagmintara 51,44% az ardnyuk), ezen tul kozepes mértékben fiatalabbak, mint az
atlagminta tagjai (33,62 ¢év, az atlagminta 48,8 évével szemben), de ez az eltérés
kimutathat6é a masik csoport tagjai kozott is, amelynek magyarazata az lehet, hogy a
kérdést kevesebben, de fiatalabbak toltotték ki, mint a felmérés elején talalhato életkort
ellen6rzo kérdést,

e azok, akik az elektronikus eljarasok tekintetében gy talaltak, hogy kevésbé atlathatoak,
mint hagyomanyos valtozatai — nem azonosithato, hogy a magasabb kortiak feltétleniil
magasabb ardnyban lennének reprezentaltak ebben a csoportban, az ilyen valaszt ado
kitoltok atlagéletkora 33,6 év, medianja 28 év, amely joval kisebb a teljes minta
atlagéletkorandl. A csoportba tartozoé kitoltok esetében csak enyhe kapcsolat mutathato
ki a végzettség vonatkozdsdban, 41 f6 rendelkezett felséfokunal alacsonyabb
végzettséggel, igy a végzettség rahatasa az elektronikus kornyezet megértésére,
atlatasara nem egyértelmiien kimutathatd ebbdl az adatbol, hiszen csak kis eltéréssel

jellemezhetd ez az érték a minta atlagértékeihez képest.

A masodik kérdés a hatdésagok eljarason kiviili kommunikécidjanak atlathatésagara
vonatkozott, amellyel kapcsolatban a kitoltok akkor talaltak leginkabb atlathatonak a hatdsag
kommunikécidjat, ha az érthetd (183 emlités), ha kovetkezetes (158), és ha van lehetdség
visszajelzésre és kérdésfeltételre (137). Egyéb szempontként emlitették a kitdlték a vizudlis,
audiovizualis elemek, a tarsadalmi bevonds ¢és kapcsolatok erdsitésének fontossagat. Ez

megegyezik a disszertacio, elméleti-kritikai elemzésébe foglalt megallapitasokkal.
2.8. Kovetkeztetések a felmért adatokhoz kapcsolédoan

A kvantitativ empirikus felmérésre vonatkozé kovetkeztetéseket két részre bonthatjuk: a
felmérésre vonatkozo hipotézisek tekintetében adhaté vélaszokra, valamint a felmérés egyéb
tapasztalatait 0sszefoglalo részre.

Az elso, az atlathatosag témakorében a disszertacioban megalkotott fogalmi elemeinek
validalasara vonatkozé hipotézishez kapcsoldéddan megallapithatd, hogy az empirikus felmérés
kitolt6i valaszaikkal igazoltak az elméleti-dogmatikai részen megalkotott, a kvalitativ
felméréssel mar megerdsitett atlathatosagi definicio egyes fogalmi elemeit és annak a hatosagi
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eljarasra vonatkoz6 elemeit is, hiszen nagymértékii atfedésben vannak azokkal, a megalkotott
fogalom minden egyes eleme megfogalmazasra keriilt a kitoltok altal is, jellemzéen magas
aranyu kitoltés mellett.

A masodik hipotézis tekintetében, amely a hatdsagi eljarasra vonatkozoan jelentds
kapcsolatot allapitott az atlathatosagi érzet mértéke és a hatdsagi eljarasrdl elérhetd
informaciok, a hatosag eljarasban tanusitott magatartasa és kommunikacioja kapcsan, a 2.3.
illetve a 2.6.-2.7. alfejezetben foglalt adatok igazoljak a hipotézist. Ezek alapjan nagyon fontos
szerepet tulajdonitanak a kitoltok az informécioforrasoknak, igy a jogszabalyok
elérhetdségének és érthetdségének, az eljarasrol szolo értesitéseknek és a hatdsagi ligyintézok
tajékoztatasanak és a hatdsag altalanos kommunikacidjaval kapcsolatban is az érthetéség,
egyfajta hozzaférhetdség hangsulyosan megjelenik a valaszadok elvarasait tekintve.

A harmadik hipotézis vonatkozasidban, amely a kitoltok atlathatosagi érzete és
végzettsége, eldismerete erdteljes kapcsolatdra vonatkozik, a felmérés nem igazolta ezt az
elofeltételezést: bar egyes kérdések tekintetében kimutathat6 kapcsolat a végzettség, eldismeret
€s a megértés, Erthetdség, attekintési képesség kozott (pl. az elektronikus iigyintézésre
vonatkoz6 kérdéseknél), de a felvett adatminta vonatkozasaban nincs szignifikans kapcsolat a
végzettségi adatok €s az atlathatdsagi érzet alakulasa kozott, azt sokkal inkabb az atlathatdsag
szempontjabol vizsgalt kiemelt tényezok (2.5. alfejezet) egyedi eljarasban vald teljesiilése

eredményezi.

A tovabbi kovetkeztetések vonatkozasaban az aldbbiakat lehet a felvett adatminta
értékelése alapjan kijelenteni: az atlathatosdg megvalositasat a valaszadok az dllamszervezet és
azon beliil az allami szervezetek, igy a kozigazgatas feladatanak tekintik. Enyhe mértékben
magasabb a kozigazgatassal szembeni elvaras e tekintetben, amely azon alapulhat, hogy a
kozigazgatas joghoz kotottségét, szabalyszeriiségét a valaszadok ilyen megvaldsuldsi forméaban
is szamon kérik, elvarjak a hatdsagi jogalkalmazé szervektol.

A valaszadok, tobb mint negyede az internet ismeretlen megbizhatosagh tartalmaibol
szerez informéciot a hatdsagi eljarasrol, mindez azért valik kifejezetten relevanssa, mert az
informaci6 €és annak rendelkezésre allasa alapvetd fontossagu az atlathatd hatosagi eljaras
biztositdsa érdekében az értekezésbe foglalt megallapitdsok és az empirikus tapasztalatok
alapjan. Kulcsfontossagli ennek érdekében, hogy a hatdsag sajat elektronikus elérhetdségein,
vagy mas elérhetd kormanyzati feliileteken naprakész, pontos €és kozérthetd informaciokat

tegyen kozzé, ellenkezé esetben a hatosagi eljaras leendé tigyfelei e forrasokon kiviili,
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bizonytalan hatalyossagu és tartalmt anyagokra épitik majd magatartasukat, sdt hozzaallasukat
a hat6sagi jogalkalmazasi folyamatban.

Az is megallapithato a felvett kérd6ives minta alapjan, hogy a magasabb végzettségii
valaszadok eldszeretettel valasztanak megbizhatobb, de bonyolultabb informaciéforrasokat
(jogszabaly, szakemberi tajékoztatds), mig az alacsony és kozépvégzettségliecknél nem
mutathat6 ki ez az Osszefliggés.

Az eredményekbdl az is kimutathat6, hogy mikdzben a kit6ltok viszonylag kis része
valasztja a jogszabalyokat informacioforrasnak, akozben a hatdsag altal nyujtott tajékoztatasok,
amelyeknek rendszerint az a célja, hogy megragadja a hatosagi jogalkalmazéasra vonatkozo
kovetelmények 1ényegét és kozérthetové tegye azt, épphogy csak novelni tudja a kitoltok
szempontjabol az érthetdség szintjét, amely jelentdésen korlatozza az atlathatdsag érzetének
kialakuldsat is, ezt a teljes minta visszajelzései és a szOoveges értékelések eredményei is
megerdsitik.

A tarsadalmi részvétel és bevonds tekintetében jelentdsen negativ képet mutat a
valaszadok nézOpontjabdl a hazai, a vizsgalt teriiletre vonatkozd jogszabaly- ¢és
koncepcidalkotasi gyakorlat: a felmérésben résztvevoknek kevesebb, mint fele venne részt egy
erre vonatkozo folyamatban személyesen és tobb, mint fele ugy gondolja, hogy a tarsadalom,
annak szervezddései egyaltalain nem vesznek részt, nem keriilnek bevondsra ilyen
folyamatokba. A valaszadok tapasztalatainak, megitélésének felmérése e témakor tekintetében
azért volt kulcsfontossagu, mert az elméleti és dogmatikai vizsgalodas eredményei alapjan az
atlathatosag érzetet nemcsak az ronthatja, ha az egyén nem tud kozvetleniil részt venni a
hatosagi eljarasokra vonatkozo joganyag megalkotasaban, hanem az is, ha azt tapasztalja, hogy
ez tarsadalmi szinten sem lehetséges vagy eredményes. Igy e teriileten jelentds eréfeszitéseket
kell tenni a hazai gyakorlat megvaltoztatasara, fejlesztésére, hogy a hatdsagi eljaras
atlathatosaganak ezt a paraméterét javitani lehessen.

Az atlathatosagi szempontoknal és a kozvetlen eljarasi tapasztalatok terén is egyértelmii
kép rajzolodott ki az felmérés eredményeinek kiértékelése soran: az informacidforrasok, a
hatosdgi 1ligyintézd magatartdsa, felkésziiltsége ¢és az elfogulalatlan dontéshozatal
kulcsfontossagu a hatdsagi eljaras atlathatdosdga szempontjabol, igy az atlathatosag fejlesztésére
vonatkoz6 elképzeléseknek e teriiletekkel kell foglalkozni elsédlegesen.

Osszességében a valaszadok altal végiil adott dsszesitett atlathatosagi index (2,44, 1-4-ig
terjedd skalan, N=124 f6) gyenge-kozepes értéke hlien tiikrozi az atlathatosag terén eddig tett
erofeszitések eredményességét €és az e targyu, a X. fofejezet 2. fejezetében foglalt fejlesztési

javaslatok megtételének sziikségességét a hazai gyakorlatban.
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X. Osszegzé gondolatok

Annak érdekében, hogy Osszegezhessiik a disszertacioban létrehozott, tudoméanyosan
értékelhetd eredményeket, azok kapcsolodasat a tudomanyos diskurzushoz, vizsgaljuk meg a
bevezetés soran felvazolt kutatési hipotéziseket és értékeljiik a kutatasi célkitiizések mentén tett

megallapitdsokat, az azokbol levonhat6 kdvetkeztetéseket.
1. Hipotézisek vizsgalata

1.1. A hatosagi eljaras atlathatésaga fogalmanak lehatarolhatosaga, elkiilonitése

A disszertacio elsé hipotézise ahhoz kapcsolodott, hogy a doktori kutatas eredményei alapjan
elkiilonithetdek-e — tehat legalabb részben eltéréek — a hatosagi eljaras atlathatdosdganak
fogalmi elemei az 4atlathatosag éltalanos fogalmatol. Ennek megitéléséhez arra volt sziikség,
hogy jelen értekezés keretében, megvizsgaljam a vonatkoz6 szakirodalmi alldspontok,
nemzetkdzi €s nemzeti stratégiai, tervezési, jogalkotasi €s jogalkalmazasi dokumentumok
vonatkozésait és ezek alapjan egyrészt megallapithatd legyen az atlathatdsadg altalanos
értelembe vett fogalmanak tartalma (genus proximum), masrészrl pedig a jogtudomanyi
modszerekkel igazolhaté formaban meghatarozzam a hatosagi eljaras atlathatosaganak
differentia specifica fogalmi kiilonallast megteremt6 jellemzait.

Ezek alapjan, Osszegzoleg az aldbbiak allapithatdoak meg az atlathatosag fogalmanak
korvonalazddasanak torténeti fejlddésének tiikrében:

e az atlathatosdg gondolatkdre, kezdeti megjelenésétdl egészen napjainkig kdzponti
vonalait vizsgalva a kormanyzat, az allamszervezet atlathatosagara koncentral,

e a fogalommal kapcsolatban felmeriild kovetelmények és elvarasok fokozatosan
valtak politikai kidltvanybol, forradalmakat, heves tarsadalmi atalakulasokat
eredményezd tarsadalmi elvarasokbol jogi kovetelménnyé és ennek keretében sok
tekintetben elmaradt az az egységesito fogalomalkotds, amelyet egyéb
kovetelményekhez és jogintézményekhez kapcsoléddan megtettek nemzeti és
nemzetkdzi szinten egyarant. Ennek kdszonhetden az atlathatosag fogalmi magja
napjainkig rendkiviil széles és 6rzi a politikai feliitésekbdl eredd, kidltvany jellegii
tulajdonsagait, részelemeit,

e az  atlathatésdg, amely els6sorban a  korményzati  tevékenység
megismerhetoségeként, ellendrizhetoségeként azonosithatunk a

disszertacioban bemutatott vizsgalddas alapjan hamar Osszekapcsolodott az
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elszamoltathatosag témakorével, hiszen az ellenérzés eredménye alapjan a

feleldsségvallalas, felelosségrevonas kérdéskoreivel ez all szoros kapcsolatban.

Az 4tlathatosag jogtudomanyi értelembe vett fogalma a fentiekhez képest egy sziikebb
kategoria, hiszen az atlathatdsag fenti meghatarozottsiga a jogi szempontbdl értelmezhetd
kovetelmények mellett a politikai, tarsadalmi és valamilyen szempontbol a
kozgazdasagtudomanyi, menedzsment-elméletek értelmezéseit is magan hordozza. Ehhez
képest, a jogi vizsgalddasokhoz adekvat fogalom, hogy azt a I11. féfejezet elején meghataroztam
¢és aztan elemzéssel igazoltam a fogalom egyes elemeit:

Az atlathatosag jogi értelemben olyan alkotmanyos és jogdllami kovetelmény, amely
arra iranyul, hogy az dtlathatosag alanya szamdra az dtlathatosag targydt felfoghatova,

N4

érthetové és folyamatdaban is értelmezhetové tegye.

Ehhez viszonyitva a hatdsagi eljaras atlathatosaga e fogalmi kor egyik specialis
kérdéseként, témakoreként hatarozhatdo meg, amely a hatosagi jogalkalmazo tevékenység széles
értelembe vett kornyezetében értelmezi a fenti, jogtudomanyi értelembe vett atlathatosagi
fogalmat. A III. féfejezet megallapitasait dsszefoglalva:

e a hatdsagi eljaras atlathatosaganak kovetelményeit a vizsgalt orszadg alkotmanyjogi és
elfogadott jogallami kovetelményei jelentik, ahogy azt lathattuk a mintaado német és
magyar kovetelményrendszer vonatkozasaiban, ezt a kérdéskort részletesebben
megvizsgalom a masodik hipotézisre vonatkozo6 soron kdvetkezé fejezetben,

e a hatosagi eljaras atlathatosaganak alanya az értekezés megkozelitésében az
allampolgarok szélesebb kore, a tarsadalmi érdekeltek, ezen beliil a hatosagi eljaras
szempontjabol kiemelten és elsddlegesen az ligyfelek. Ezen tul igazolhatdan megjelenik
az atlathatosag alanyai kozott a belso érintetti kor, a kdzigazgatas személyzete €s egyes
specialis hatosagi, kvazi hatosagi eljarasok tekintetben pedig az érintett jogalkalmazo
koztestiilet tagsaga is.

e a targykor atlathatosaganak targyat és tartalmat a megtett vizsgalédasok alapjan az
alabbiak szerint tudjuk kijeldlni:

e a hatdsagi eljarast szabdlyozo jogszabalyok és azok kialakitdsanak folyamata
tekintetében - atlathato, a tarsadalom, az érdekeltek bevondsan és széleskorii
tarsadalmi konszenzuson alapulo jogszabaly alkotasi folyamat megteremtése,
amely értelmezheto, egyértelmii és végrehajthato jogszabalyi kovetelmények

felallitasara iranyul,
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e a hatosagi jogalkalmazo tevékenységet végzd szervek, szervezetrendszerek
tekintetében - a teljes szervezetrendszerben, az egyes szervek kapcsolodasaiban,
és az egyes hatosagi jogalkalmazast végzé szervek belsé viszonyaiban is
megmutatkozo integritds, jogszeriiség, rend és megismerhetdség.

e az egyedi hatosagi eljarast befolyasolo tényezokre tekintettel — a folyamatdaban
is kovetheto, elore tisztazott kovetelmények mellett zajlo, joghoz kotott,
részrehajlasmentes hatosagi jogalkalmazasi tevékenység, amely adott tényadllds
esetén elore kalkuldlhato dontéssel zarul vagy a hatosagi dontés létrehozasa az
érdekeltek bevonasan alapul. A dontés megtamadasa esetén hatékony
jogorvoslati lehetdség elérhetd.

e végiil a hatdsagi kommunikacid témakdorére vonatkozdan - a tarsadalom és az
erdekeltek megfelelé informaldsat szolgalo, kovetkezetes, értheté és nyilt
kommunikacio a hatosagi eljaras folyamataban és azon kiviil, dltalanossagban
a hatosagi jogalkalmazo szerv szervezetével, miikodésével kapcsolatban.

e a hatosagi eljaras atlathatosaganak korlatjaként pedig két témakort jelolhetiink meg:
egyrészt az atlathatosdg témakorében a fentiek alapjan markdnsan megjelend
informéacioszabadsagra épiild korlatokat (mindsitett-, személyes -, dontéselOkészitési-
adatok ¢és tizleti titkok kore), mdasrészt a hatdsadgi jogalkalmazd tevékenység
sajatossagaibol eredéen a bizalmas tligykezelést és a jogalkalmazo6i tevékenység

elsddlegességét tudjuk meghatarozni ekként.

A lefolytatott empirikus kutatas igazolta a fenti, elméleti és dogmatikai jellegli
vizsgalddas eredményeit: az atlathatésdgot mind a mélyinterjus felmérés résztvevdi, mind a
nagymintas lakossagi felmérés valaszadoi az attekinthetdség, érthetdség, értelmezhetdség és
kovethetdség fogalmi elemeivel ragadtadk meg, mig a hatosagi eljaras atlathatosaga kapcsan
leginkabb a kdvethetd és logikus ligymenetet, a relevans informéciok (és ebben beletartozik a
jogszabalyi kovetelmények kore is) elérhetdségét, érthetdségét, a tdjékoztatas, a tisztességes €s

korrupcidmentes tevékenység ellatas kiemelése mellett.
Ezek alapjan megallapithato, hogy a hatosagi eljaras atlathatésaganak

jogtudomanyi szempontbol értelmezheto fogalmi elemei igazolhatéo modon elkiiloniilnek,

rész-egész viszonyban allnak az atlathatosag altalanos és jogi értelembe vett fogalmatol.
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1.2. A hatosagi eljaras atlathatosaga, mint jogallami kovetelmény

Az értekezés soran kitlizott masodik hipotézis annak igazolasahoz kapcsolodott, hogy a
hatoésagi  eljaras  atlathatésaganak  megteremtése az  alkotmanyos  szabalyozas
figyelembevételével visszavezetheté-e arra, hogy alkotményjogilag értelmezhetd, jogallami
kovetelményekre épiil-e egy demokratikus jogallamban.

Ennek megallapitasa érdekében megvizsgaltam azokat az alkotmanyos kovetelményeket,
alapelveket és alapvetd jogosultsagokat, amelyek az allam oldalan az atlathat6saghoz
fogalmi elemek szempontjabol relevansnak tekinthetéek. A vizsgalodas soran, annak
érdekében, hogy ne csupan a magyar jogrendszerre vonatkozdan tudjak megallapitasokat tenni,
megvizsgaltam a kontinentalis jogrendszerek szempontjaban tobb tekintetben igazolhatdan
mintaado német alkotmanyjogi szabalyozast és alkotmanybirosagi joggyakorlatot is.

Az elemzés soran az alabbi megéllapitasokra jutottam:

e az atlathatosag alkotmanyos alapelvként vagy jogilag kotelez6 normaként jelenthet meg
els6dlegesen az alkotmanyos szabélyozas teriiletén,

e mind a német, mind pedig a magyar alkotmanyjogi szabalyozas tekintetében az
atlathatosagot a demokratikus hatalomgyakorlds elvébdl vezethetjiik le a vizsgalt
alkotmanybirdsagi hatarozatok €s szakirodalmi allaspontok, valamint az értekezésben
bemutatott elemzés alapjan,

e a legfontosabb atlathatosagi kovetelményeket a torvények kiemelkedd szerepe és a
jogalkalmazas (kozigazgatas) joghoz kotottsége, a jogbiztonsag és az alapvetd jogok

kovetelményrendszerének érvényre juttatdsa soran azonosithatjuk.

E tekintetben a jogallami kovetelmények, az azokbdl kovetkezd atlathatdsag targyat
képezd elvarasok, a hatdsagi jogalkalmazasi tevékenység sordn érvényesiilé alapelvekkel
egylittesen vizsgalva legteljesebben az alabbi, III. fejezetben mar szerepeltett tablazat és a
benne foglaltak szerint ragadhato meg.

Ennek megfeleléen, egyértelmiien megallapithato, hogy a hatosagi eljaras
atlathatosagat biztosito jogintézmények, intézkedések és erofeszitések visszavezethetoek
a kozigazgatasra vonatkozo alkotmanyos ¢és jogallami kovetelményekre és a vizsgalodas
eredményeire tekintettel az atlathatésag megteremtése a hatosagi jogalkalmazo
tevékenység, mint kozhatalmi jellegii tevékenység folyamataba e kovetelményeknek

végrehajtasat, érvényesiilésiik biztositasat jelenti és szolgalja.

242



Alapelv

Jogdllami kéovetelmény

Az atlathatésag targya

Joghoz kotottség, jogszeriiség elve
(torvény elotti egyenldség,

egyenld bandsmod)

A jogalkalmazas joghoz
kétottsege, a torvények kiemelkedo

szerepe

Elore tisztazott kovetelmenyek
mellett zajlo, joghoz kotatt,
részrehajlasmentes hatosagi

Jjogalkalmazasi tevékenység

Hatosagi tevékenység ellatasanak

elve (hivatalbdlisag)

A jogalkalmazas joghoz
kétottsége, a torvéenyek kiemelkedo
szerepe

Jogbiztonsdag elve

Kalkuldlhato, elére kiszamithato

eljaras és dontés

Ugyfélre vonatkozo alapelvek
(iigyfélorientaltsag, iigyfelek

kioktatdsa, stb.)

Jogbiztonsag elve
Alapvetd jogok érvényre juttatasa
— Tisztességes eljarashoz valo jog

és informacios jogok

Kovethet6 és megismerheto, elore
tisztazott kévetelmenyek mellett
zajlo, hatosagi jogalkalmazasi

tevékenység

Hatékonysdg elve

Jogbiztonsag elve
Alapveté jogok érvényre juttatdasa

— Tisztességes eljardshoz valé jog

Kalkulalhato, koltségtakarékos,
gvors és elore kiszamithato eljarads

és dontés

Részveteli ely

Jogbiztonsag elve
Alapveto jogok érvényre juttatdasa
— Tisztességes eljarashoz valo jog

és informacios jogok

Az érintettek bevondsa a hatosagi

dontéshozatalba

Jogorvoslat elve

Alapveté jogok érvényre juttatdasa
— tisztességes eljdarashoz, fliggetlen

Jjogorvoslathoz valo jog

Hatékony jogorvoslati lehetéség

1. tablazat - Az eljarasi alapelvek, a vonatkozo jogallami kovetelmények és a hatosagi eljarads
atlathatosaga targyanak kapcsoloddasi pontjai.
Forras: sajat szerk., figyelembevéve az OECD Sigma, 2014, i.m. dokumentumban szerepld

alapelveket.

1.3. Az eljaras atlathatésaga, mint a bizalomkeltés eszkoze

Az értekezés harmadik vizsgalati fokuszaként meghatarozva, foglalkoztam jelen disszertacio

létrehozdsa sordan a hatosagi eljaras atlathatosadgaval, cél-eszkéz viszonylatban is. Ezen

elgondolason végighaladva az atlathatosag, amelyet a hatosagi jogalkalmazd tevékenység

targykorében értelmeziink valdjaban nem 6nmagaban vald, hanem célra iranyitott, céltudatos

szabalyoz6i modell szerint kibontott eréfeszitések 0sszessége, amelynek kdzponti célkitlizése

a bizalomkeltésre iranyul, amely az allampolgarok ¢és egyéb jogi entitdsok hatdsagi

tevékenységbe és allamba vetett bizalmat hivatott novelni.

Ennek gyokerei visszavezetnek minket az atlathatosag altalanossagban vett fogalmanak,

az amerikai politikai és jogi kultiraban valo kialakuladsdnak gyokereihez: ebben a kornyezetben

¢s értelmezési spektrumon az atlathatosag még az erételjesen formalodo amerikai demokracia
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alapjainak letételét szolgalta és erdsen politikai szinezetli definicioként, programként lehetett
meghatarozni a torténeti vizsgalat eredményei alapjan, azonban jol kifejezte mar ebben az
idében is azt az iranyultsagot, hogy a modern allamok csak akkor tekinthetnek magukra
atlathatoként, ha nyilt kapcsolatot épitenek fel a mindenkori politikai hatalmat legitimalod
néppel, tarsadalommal, és folyamatos kommunikacioval, elszamoltathatosaggal biztositjak az
allami miikodés betekinthetéségét ennek érdekében. Igy valik értelmezhetdvé elsdként az
atlathatosag bizalomkeltd- és fenntarté hatdsa: az 4tlathatosdgnak erre a nyitottsagra,
betekintési, ellendrzési lehetoségre tekintettel demokratikus legitimalé hatasa lehet a kozvetett
demokratikus hatalomgyakorlasra épiilé alkotmanyos demokracidk tekintetében, s mint ilyen,
minden allamszervezet és kormanyzat szamara kulcsfontossagu lehet ezért az atlathatosag
alanyainak bizalmat felépiteni és fenntartani.

Masrészrol, ahogy azt a jelen értekezés empirikus felmérés tapasztalataibol és a
vonatkozo szakirodalomba foglalt primer jellegli felmérések eredményeibdl lesziirhetjiik az
atlathatésag egyes érvényesiilési platformjainak, kiemelten az egyedi hatdsagi tigyek
dontéshozatalara gondolva itt: kimutathato, hogy erételjes a kapcsolat mutathato ki az allamilag
szervezett tarsadalom Onkéntes jogkdvetése és az egyéni atlathatosagi érzetek magas szinti
reprezentacidja kozott. Ezek alapjan, alapvetden akkor varhato el az dllampolgarok és az egyéb
jogalanyok széles korétdl a hatdsagi eljarasban alakitott jogviszonyok tekintetében a nagyobb
foku onkéntes jogkdvetés, vagyis a hatosagi aktushoz vald igazodas, ha a hatdsagi jogalkalmazo
tevékenység kdzbizalom targyat képezi €s amennyiben az eljarasban szerepl6 tigyfelek képesek
arra, hogy értelmezni tudjak a hatésag dontésének indokait, megalapozasat. Nem véletleniil
latjuk ugyanezt a nagymintas lakossagi felmérés valaszainak elemzése soran iS: szinte
mindegyik valaszadd, elenyészo kivétellel, leginkabb akkor teljesiti a hatésagi dontés tartalmat
onként és szivesen, ha értelmezni tudja a hatdsagi dontés meghozatalanak szakmai és
jogszabalyi indokait.

Mindez pedig ravildgit arra, hogy a hatdsagi eljards jogszeriiségét, és egyben
atlathatosagat biztosito jogintézmények, hatosagi tevékenységek és erdfeszitések a jogszabalyi
kovetelmények teljesitése mellett végsdsoron azt is szolgaljak, hogy a tarsadalom, annak
érdekeltjei, az ligyfelek képesek legyenek befogadni a kdzigazgatas, azon beliil a hatdsagi
eljarasokat végzd szervek tevékenységét, dontéseit. Igy kényszeresség helyett bizalomra épiilé
egylittmiikodés és partnerség 4ll fenn a hatdsag és tligyfelei kozott, amelynek segitségével az
allami feladatellatas eréforrasai ne feltétleniil az allami kényszer folytonos biztositasara, hanem
a hatdsagi jogalkalmazd tevékenység céljainak elérésére, a tevékenység sziintelen fejlesztésére

forditodhat.
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A fenti megallapitasok alapjan igazolhaténak tekintem, hogy a kozigazgatasi
hatésagi eljaras atlathatésaga a jogallami kovetelmények érvényre juttatasa mellett
alapvetden bizalomkeltésre iranyul a kormanyzati, azon beliil a hatosagi jogalkalmazas

soran.
1.4. Hatékonysag és gyorsasag kérdése az eljaras atlathatéosaga kapcsan

Az értekezés utolso hipotéziseként a disszertacio horizontalis szempontjaként megvizsgaltam,
hogy az atlathatésag megteremtése és fenntartasa a hatdsagi eljaras folyamataban milyen
kapcsolatban all az eljaras a hatosagi eljaras hatékonyabbd vagy gyorsabba tételére iranyulo
elképzelésekkel és intézkedésekkel. A hatékonysagot e vonatkozéasban, az el6z6 fejezetben mar
meghatarozott modon az alabbiak szerint hatarozhatjuk meg: kalkuldlhato, koltségtakarékos,
gyors és elore kiszamithato eljaras és dontés, de azt is latni kell, hogy a hatékonyndvelésre
iranyuld, az értekezésben megvizsgalt kormanyzati intézkedéscsomagok nem, vagy nem
feltétleniil ezt az alkotményos kovetelményekbdl kifejtett kovetelményt juttatjdk érvényre. A
gyorsasag pedig a hatosag eljaras targyat képezd ligy érdemi elintézésére forditott id6tartam
roviditését, vagy rovidiilését jelenti, a kotelezo jellegli eljarasi hataridé csokkentés, vagy az
iigyintézés menetének hatékonyabba tételébdl szarmazo idobeli nyereség altal.

A nemzetkozi szakirodalom, az értekezés megallapitasait 6sszeségében megvizsgalva
az alabbi megallapitdsokra juthatunk e tényezdk tekintetében:

e a hatOsagi eljaras atlathatosagdnak megteremtése soran alapvetd fontossaggal bir a
jogalkalmazé tevékenység kereteinek, igy az eljarasi hataridoknek az eldzetes
tisztdzdsa, annak érdekében, hogy kiszdmithato, elézesen kalkulélhato eljardsokra
szamithassanak a jogalanyagok. Ez ahogy a hatékonysag elvének érvényre juttatasabol
ered0 kiszdmithatdsag, kalkuldlhatdsadg az eljaras és a dontés tekintetében magaban
hordozza az 4tlathatosag ndvelésének lehetdségét,

e mindazonaltal a kormanyzat hatékonysagnoveld intézkedései megfeleld bevezetési
intézkedések nélkiil, az eljarasok — egyéb feltételek valtozatlanul hagyasa melletti —
gyorsitasa sziikebb hataridok eldirasaval az értekezésben kifejtett szempontrendszer €s
vizsgalddasok alapjan potencidlisan atlathatatlanabb viszonyokat eredményez, mintha
az eredeti koriilmények és kovetelmények kozott folytatnank le az eljards, arra
visszavezethet6en, hogy a hatosagnak nem marad megfelel6 ideje a hatosagi tigy érdemi
rendezésére, egyes eljarasi cselekmények végrehajtasa ellehetetlentiil, és az tigyfeleket

terheld kotelezettségek is szorosabbd, terhesebbé, sot szélsOséges esetben
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teljesithetetlenné (gondoljunk csak egy hidnypotlasi hataridé csokkentésére) teheti

azokat.

A fentiek alapjan onmagaban a hatdsagi eljaras hatékonyabba vagy gyorsabba
tétele nem noveli a hatosagi eljaras atlathatésaganak mértékét, ezek megvaldsitasa csupan
az egyik feltétele és nem a kiteljesedése az atlathatonak tekinthet6 hatésagi jogalkalmazasi

folyamatoknak.

2. Kovetkeztetések és javaslatok az értekezésben tett megallapitasokhoz

kapcsolédoan

2.1. Stratégiai, tervezési és jogalkotasi dokumentumok

Az értekezés megallapitasai és a jelen fofejezet 1. fejezetében szerepeltetett megallapitasokra
tekintettel az alabbi kovetkeztetéseket és javaslatokat fogalmazom meg a nemzeti és
nemzetkdzi tervezési, szabalyozasi €s stratégiai dokumentumokhoz kapcsoloddan:

1. Az egyes dokumentumok, tervezetek sokszor merében eltéré megkozelitésmoddal,
koncepcidval kozelitenek az atlathatésag elvaras- és kovetelményrendszeréhez,
amely megneheziti, egyes esetekben pedig el is lehetetleniti ezek kovetkezetes
atiiltetését a hatosagi jogalkalmazasra vonatkozd szabdlyozasba ¢és hatdsagi
gyakorlatba. Erre tekintettel elemi fontossagu lenne az atlathatéosag komplex,
holisztikus megkdzelitésére torekedni, még akkor is, ha az emlitett dokumentumok,
tervezetek, csak a hatosagi eljaras atlathatosaganak egy részteriiletét szabalyozzak.
Kiemelten fontos lenne az Aatlathatosag fogalméanak széles korben elfogadott
valtozatat elfogadni és ennek a fogalomnak az elemeit atiltetni a fenti
dokumentumokba, mert enélkiil az atlathatésag pusztan egy gyakran hangoztatott, de
bizonytalan tartalmi és igy kozigazgatasi szempontbdl alkalmazhatatlan
célkitiizésként, elvarasként, kovetelményként jelenik meg a tovabbiakban is. Ennek a
meghatarozasdhoz a szerzd jelen értekezés elkészitésével kivant hozzéjarulni a
hatosagi eljaras tekintetében értelmezhetd atlathatosagi kovetelmények kovetkezetes
vizsgélataval ¢s kimunkalasaval.

2. Kiilonosen fontos lenne a fentiekre tekintettel az atlathatosag fogalmanak,
tartalmanak tisztazdsa nemzeti szinten is, mert a koncepciondlis eltérések oda
vezetnek, hogy végiil az ezek alapjan kialakulo, eljarasjogi szabalyozasba, és foként

a hatdsagi eljaras gyakorlataba fragmentaltan, az eredeti céltol és beagyazottsagtol
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fiiggetleniil érnek el az atlathatésdg megteremtésére vonatkozo fejlesztési
valtoztatasok, amelyek épp ellentétes allapotokat, atlathatatlansagot hozhatnak 1étre.
Hibasnak tekinthetd az az koncepcionalis elképzelés, hogy az atlathatosag csak és
kizarolag az informacidszabadsaghoz kapcsolddd témakdrdk érvényesitésével
elérhetd a kormdanyzati tevékenység gyakorlatdba ¢és ennek kovetkezetes
megvalodsitdsa soran nincs szilkség mas elvarasok- ¢és  kovetelmények
megvalositasara. Az atlathatosadg valdjaban sosem, mar elsé emlitéseinél sem felelt
meg ennek a megszoritd értelmezésnek, mégis a vizsgalt koncepciondlis

dokumentumok egy része pusztan e teriilet szempontjabol kozelit az 4tlathatosadghoz.

2.2. Hatosagi eljarasra vonatkozé joganyag

Tekintettel arra, hogy az egyedi hatdsagi eljarasokat, és ezzel egyiitt azok atlathatdsagat

leginkébb a rajuk irdnyado nemzeti jogszabalyi kdrnyezet, és annak rendelkezései befolyéasoljak

kozvetleniil, ezért kiemelten fontosnak tekinthetd, hogy e tekintetben kovetkezetes, az

atlathatosag fejlesztésére irdnyuld jogalkotdi szandék ¢€s ennek megfeleld intézkedések

bontakozzanak ki, az alabbiak szerint:

atlathat6sagi szempontbol kiemelt fontossagu lenne a IV. féfejezetben meghatarozott
részvételi formak koziil elérni azt, hogy minden jelentdsebb, a hatdsagi jogalkalmazasra
vonatkozo jogszabaly-tervezet, koncepcid vonatkozasaban legalabb a tajékoztatasi szint
(amely nem egyenl6 a jogszabalyalkotasi javaslat torvényhoz6 szerv honlapjan vald
feltiintetésével) megvalosuljon, annak érdekében a varhatéan széles tarsadalmi
rétegeket vagy sziikebb, de jelentdsebben érintd érdekelti kor mar ebben a fazisban
tudomast szerezhessen az eldkészités alatt all6 valtoztatasok, ujitdsok tekintetében,
ezen til nagy jelentOséggel birna az atlathatosag fejlesztésében, ha ugyanezen
jogszabalyok megalkotasi, s6t a meglevd jogszabalyok mddositasi folyamataiban minél
magasabb foku tarsadalmi részvétel biztositana a jogalkotod, tehat nem csak a
tajekoztatas, hanem konzultacid, parbeszéd vagy partnerség valdsulhatna meg mar
ebben a fazisban is, elokészitve a lehetdséget a tovabbi egylittmiikddésekre a jogszabaly
végrehajtasa soran. Az ennek formdjara vonatkozd részletes javaslataimat a IV.1.
fejezetbe foglalt, 1. tdblazat keretében adtam kozre,

a szabalyozasi koncepciok tekintetében, a kiilonds és altalanos szabalyok alapjan
hangsulyt kell fektetni arra, hogy kiilonds eljarasjogi szabalyozéasra ¢&piild

jogrendszerekben nagy hangsulyt kell forditani arra, hogy az atlathatdsag alanyai
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megfeleld informdacid birtokaban legyenek a kozigazgatds rendszerei, a hatdsagi
jogalkalmazasi tevékenység és az Erintett {igy, iigytipus vonatkozd jogi szabalyai
tekintetében’’, mert az eligazodasi képességiik, és az eljaras megismerhetésége majd

erds korrelacioban lesz ezekkel a tényezdkkel®

, amelyek kozvetlentil befolyasoljak az
atlathatosagérzetiiket a disszertdcioban bemutatott empirikus eredmények alapjan.
Ebben a kérdéskorben azért is kell nagyon koriiltekintden eljarni a jogalkotonak és
jogalkalmazast végzo szerveknek, mert a kiilonb6zo eljarasjogi torvényekben hasonlo
jogintézmények jelenhetnek meg, apro, akar laikusok szamara rejtett kiilonbségekkel,
amelyek nagyban ronthatjak az allampolgdrok megitélését a hatdsagi tevékenység-
ellatassal kapcsolatban, még akkor is, ha minden szabaly szerint torténik. Ezekben a
jogrendszerekben még inkabb jelentdséggel bir az, hogy milyen terjedelmii joganyag
vonatkozik majd az adott iigyre és az milyen gyorsasaggal valtozik: gyorsan valtozo,
sokrétli joganyag tiikkrében csak nagy tobblet erdfeszitésekkel tarthaté ugyanazon a
szinten az allampolgarok atlagos atlathatosagi érzete (ld. empirikus kutatdsokra
vonatkozo fofejezet), mint egy stabil, kevés jogszabalybol all6 szabalyozasi rendszer’®,
altalanossagban is, de kiilonds szabalyozasra alapulé modellnél kivaltképp oda kell
figyelni a magasszintli normavilagossagra, a lehetdségekhez mérten egyszert, érthetd
kodifikaciora®®,

altalanos eljarasi szabalyokkal is rendelkez0 jogrendszerekben azonban éppen a kiilonos
szabalyokkal valo kapcsolodasi pontok preciz kozreadédsa az atlathatosag egyik fontos
eleme, annak érdekében, hogy az iligyfelek, pontosan, eldre kiszamithatoan
megbizonyosodhassanak rdla, hogy a hatdsagi tigy altal érintett élet- és jogviszonyok
tekintetében mely szabalyozas lesz az irdnyad6 tigylikben,

szintén az altalanos szabalyokkal meriil fel kovetelményként, hogy a szabalyok nem
valhatnak olyan szinten absztraktta, ,,alapelviessé¢”, hogy azok betartdsat a hatosagi
jogalkalmazd szerven vagy az eljards tovabbi szerepléin ne, vagy csak attételesen
lehessen szamonkérni, mert a jogi igények eziranyi érvényesitésének probléméaja
egyértelmiien atlathatosagi problémakat fog okozni®™,

ezzel egyiitt is fontosnak tekinthetd, hogy az atlathatésag alapelvi szinten (akar

altalanos, akar kiilonos szabalyozast vizsgalunk), expressis verbis kovetelményként is

97 Ennek moédszereirdl 1d. VI. fofejezet 2.1. pontjat.

%8 Lodge, M., 2004, i.m. 134-135. o.

9 Deighton-Smith, R., 2004, i.m. 66. 0.

80 Angol nyelvii szakirodalmakban és nemzetkdzi dokumentumokban ezt a kérdést ,,plain language drafting” kévetelményként interpretaljak.
Ld. pl. OECD, 2002., i.m. 31. 0. vagy Sullivan, R., 2001, i.m. 97. o.

801 Bugaric, B., 2004, i.m. 506-507. o.
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megjelenjen és igy biztositsa a vizsgalt szabalyozas értelmezésének megfeleld

crcr

lehetdséget biztosit, akkor a részletrendelkezések vagy az azokra vald hivatkozasi
lehetdség hianyaban, kozvetleniil felhivhatd legyen az alapelv, mint a szabalyozas

atfogo, elemi kdvetelmeénye.

2.3. Hatésagi jogalkalmazas szervezeti atlathatésaga

Annak ellenére, hogy az ligyfelek, a tarsadalmi érdekeltek nem taldlkoznak feltétleniil a

kozigazgatas belsd jogviszonyaival, back office jellegii tevékenységeivel, mégis az értekezés

megallapitdsai alapjan ezeknek kiemelt jelent6sége van abban, hogy végiil a hatosagi

jogalkalmazasi tevékenységet ellatd szervezetrendszernek mind a kdvetelmények és elvarasok

oldalabol, mind pedig a tarsadalmi érdekeltek megitélésébdl, atlathatosagérzetébdl kiindulva

milyen eredménnyel sikeriil megvaldsitania az atlathatésaghoz sziikséges feltételeket. Ennek

fejlesztésében az alabbi szempontokra hivnam fel a figyelmet:

a szervezeti atlathatésag szempontjabol szamos tényezok kell egyensulyban tartani
ahhoz, hogy az allami er6forrasokat hatékony felhaszndldsa mellett idealis feltételeket
¢s megfeleld6 motivaciot teremtsiink a kozigazgatds személyzete szamara a
kozigazgatds, V. fejezetben részletesen targyalt értéktartalmu tevékenységének
megvalositasa soran,

nagyon fontosnak taldlom kifejezni, hogy a szervezeti atlathatosagot garantélo kiilsé és
belsé szabalyozas tekintetében kiilonosen nagy figyelmet kell forditani ennek az
egyensulyi helyzetnek a megtalalasara: a jogszabalyi €s szervezeti szabalyozas legyen
elégséges az atlathatosagot korlatozd helyzetek kialakuldsanak megeldzéséhez, de
felesleges modon, kiterjedten ne szabalyozzon az dllam semmilyen tertiletet, mert annak
a szakirodalomban fellelhetd tapasztalatok, és jelen értekezésbe foglalt, V. fejezetben
bemutatott érvelés alapjan nem csak atlathatosagot, hanem hatékonysagot, szervezeti
moralt, motivaciot, és szdmos egyeb szervezeti tényezot rontd hatésa van,

azt is fontos felismerni e rendszerekben, hogy lehet barmilyen jo a szabalyozas és
barmennyire sulyos jogkovetkezményekkel fenyegetett, és kovetkezetes a szabalyoktol
valo eltérés szankciondlasa a szervezeti atlathatosag teriiletén, a rendszer legfontosabb
eleme majd az ember, a kozigazgatds személyzete lesz. Ennek megfeleléen az
atlathatosag fejlesztése tiikrében a legfontosabb, legsziikségesebb intézkedések e
személyzet kiilsO és belsO tényezok, eszkozok segitségével torténd motivalasan fog

alapulni. Ebben csak az egyik dimenzid, a feleldsségre vonas, a biintetés, de ennél
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sokkal fontosabb szerepet toltenek be a pozitiv motivalo tényezdk: a kdvetkezetes
kozszolgalati modell és életpalya, a korrupcionak elejét vevd méltanyos dijazas és
minden olyan eszkoz, amellyel a kozszolgalati dolgozokat a kdzigazgatas eldiranyozott
értékeinek elfogadasara, internalizacidjara sarkalljuk (kivaltképp ideértve: az integritas
iranyitasi rendszerek proaktiv miikodtetését, képzéseket, tréningeket, szervezeti

fejlesztéseket, szabalyozasi derugalizaciot, rugalmas foglalkoztatasi formakat).

2.4. Az eljaraskozi atlathatésag

Az eljaraskozi atlathatosag kiemelt jelentdséggel bir a teljes, hatdsagi eljarasra vonatkozo
atlathatosagi elvaras- és kovetelményrendszerbdl, hiszen — ahogy azt korabban megallapitottuk,
az eljaras atlathatosaganak legfontosabb alanyai, az tigyfelek, mégiscsak ezen egyedi hatosagi
ligyon keresztiil keriilnek kapcsolatba els6dlegesen a hatdsagi jogalkalmazoé szervekkel, ezen

eljaras tapasztalatai adjak majd megitélésiik alapjat.

24.1. Informacioforrasokra és az elektronikus kozigazgatasi megolddasokra

vonatkozo kovetkeztetések és javaslatok

A hatosagi eljarast megel6z6, ahhoz kapcsolodd és az eljardst kovetd informaciok,
informécioforrasok tekintetében az aldbbi kovetkeztetések €s javaslatok tehetéek meg:

e miutan a kozigazgatasi hatésagi eljarasra vonatkozo anyagi ¢€s eljarasi, altalanos és
kiilonos jogi szabalyozas laikusok szamara kifejezetten bonyolult rendszert hoznak
l1étre, a normaanyagba foglalt szabalyok pedig rendszerint magas komplexitasuak,
annak érdekében, hogy minden, a szabalyozas hatalya ala vont jog- és életviszony
megfeleld szabalyozast kapjon, ezért kifejezetten nagy szerepe lesz az
informéacioforrasok tekintetében az iligymenetleirdsoknak, tajékoztatd anyagoknak és
korményzati tajékoztatdsoknak. E anyagok segitségével a tarsadalmi érdekeltek, a
leendd tigyfelek elézetes informaciokat nyerhetnek az eljarasrdl és az arra vonatkozo
szabalyokrol, amely el6feltétele a kiszamithato, megismerhetd eljarasnak,

e ¢ tekintetben legfontosabb kovetkeztetés és javaslat, hogy ezeknek az anyagoknak
mindenképpen meg kell maradniuk kdzérthetdnek, attekinthetdnek, kovetkezetesnek és
rovidnek, ellenkezd esetben nem tudjdk betdlteni az atlathatdsag kialakitasdba
szerepiiket,

e clgondolkodtatd eredményeket latunk az empirikus felmérés alapjan — az ligysegéd

szolgaltatasoknak a valaszadok sokkal kisebb jelentdséget szentelnek, mint mas
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tényezoknek a hatdsagi eljarassal kapcsolatban, s ebbdl levonhato olyan kdvetkeztetés
1s, hogy e szolgaltatasok nem feltétlentil tudtak eddig teljességgel betdlteni a szerepiiket
¢s fejleszteni sziikséges a tarsadalmi beagyazottsagat, ismertségét a lehetdségnek,

a kapcsolattartds sordn egy kényes egyensulyt kell megvaldsitania a hatdsagi
jogalkalmazdé szervnek (és nem mellékesen a tevékenység-ellatast segité kormanyzati
elektronikus tigyfélkapcsolati rendszereknek): egyszerre kell biztositani a gyors, helytdl
¢s 1dotol fiiggetlen rendelkezésre allast, iigyintézést az allampolgarok szdmara,
mikdzben az értekezés megallapitasai szerint a kommunikacionak meg kell ériznie a
személyesség momentumat is, annak érdekében, hogy atlathaté maradjon az eljaras, erre
tekintettel komoly erdfeszitéseket kell tenni: egyrészt a hagyomanyos iligyintézés
tovabbi elektronizaldsa és digitalizacidja iranyaba, masrészt az elektronikus ligyintézés
soran olyan kiegészité szolgaltatdsok megvalositasara, amely a sziikségesnek tiind
személyes kapcsolatot erdsiti vagy legalabb helyettesiti,

a dontések vonatkozasaban pedig mind a teoretikus megkdozelités, mind az empirikus
felmérés eredményei alapjan a hangstlynak az érthetéségen, a megalapozottsagon, a

teljesithetdségen kell lennie az 4tlathatdsag biztositasa érdekében.

24.2. Ugyféli  jogok és kotelezettségek  érvényesiilésére  vonatkozo

kovetkeztetések és javaslatok

Az eljarasban szerepld felek legfontosabb jogosultsagait €s kotelezettségeit az ligyféli jogallas

fogja biztositani, erre tekintettel az értekezés vizsgalddasai alapjdn az aldbbiakat lehet

megallapitani:

a szabalyozas és joggyakorlat kulcspontja maga az tigyféli jogallas —a jogalkotonak egy
egyensulyi allapotot kell 1étrehoznia ennek szabalyozasaban az atlathatésag magas
szintli megvalositasa érdekében: egyrészt azokban az tigyekben, amelyek jelentdségiik
miatt nagy tarsadalmi érdeklddésre tarthatnak szamot, vagy sziikség van arra, hogy a
hagyomanyos tigyfél, iigyfelek mellett mas szerepldk is az eljaras részeivé valjanak, ott
minél inkabb nyitottabb tigyfélfogalom szolgalja az atlathatosag megvaldsulasat. Ezzel
szemben azonban a visszaélések elkeriilése érdekében ki kell rekeszteni az eljarasokbol
azokat, akikre az adott {igy nem tartozik, mert jelenlétiik épphogy negativan hathat az

eljaras atlathatosagara,
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nem szabad azonban figyelmen kiviil hagyni azt sem, hogy a hatasteriileti lakossag,
illetve a civil szervezetek fellépésének bizonyos jol lehatarolhatod {igycsoportokban
kiemelt, s egyben kozérdek érvényre juttatasara is iranyuld szerepe van, e szereploknek
kétségkiviil jelen kell lenniiik a hatosagi eljaras soran, részvételik egy jogallami
berendezkedés mellett nem mell6zheto,

a sziikebb ligyfélfogalommal dolgozd szabalyozasi modellek esetén is kialakulhat
kivalo egyiittmiikodés a hatosagi szervek és az érdekvédelmi tevékenységet ellato
tarsadalmi csoportosulasok, civil szervezetek kozott, azonban ez sokkal inkabb a
jogalkalmazd szerv hozzaalldsan alapul, amely természetszeriileg bizonytalanabb
joggyakorlatot, kisebb eljarasi atlathatésagot eredményez, mintha eleve a jogszabalyi
rendelkezések altal, a feltételek fenndllta esetén tovabbi mérlegelés nélkiil

kertilhetnének ezek a szervezetek a hatosagi eljaras résztvevoi kozé.

24.3. Dontési atlathatosdagra vonatkozo kovetkeztetések és javaslatok

A lefolytatott vizsgalatok alapjan az alabbi kovetkeztetéseket lehet megfogalmazni a hatdsagi

dontéshozatalban soran alkalmazott alternativ modszerek vonatkozasaban:

a diverzifikalt dontéshozatali modszerek, s ezen beliil mediacid alkalmazhaténak
bizonyul kozjogi, hatdsagi jogviszony keretében is. A magénjogi viszonyokhoz vald
kotottségérdl valod felfogas meghaladotta valt, a modszer talzott egysiki szemléletének
eredményének tekinthetd,

azokban a hatosagi eljarasokban, ahol mar alkalmazast nyertek a mediativ, kozvetitd
jellegli technikdk, ezek mind kivaléan miikodnek, tartalmilag magasabb értékiive,
konnyebben kovethetdbbé, ligyfélkozpontava teszik az eljarasok lefolyasat. Eppen ezért
0sztondzni kell mas eljarastipusokban is bevezetését, ha arra az ligytipus ligyeinek
természete altalanossagban lehetdséget teremt, s nem ellentétes az eljaras alapvetd
céljaval,

az automatikus dontéshozatalra, kivaltképp a mesterséges intelligenciaval torténd
dontéshozatalra tekintettel az adekvat szabdlyozasi kornyezet kialakulasaig az
elsédleges alkalmazasi teriiletként a mérlegelést nem, vagy csak korlatozott mértékben
igénylé tgyek csoportjait lehet tekinteni, hiszen ezeken a teriileteken a gyors,
kovetkezetes dontéshozatal varhatdéan még tovabb uniformizédlja a jogalkalmazasi

tevékenységet. A tovabbi részletes kovetkeztetések a vonatkoz6 fejezetben tettem meg.
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2.5. Hatdsagi jogalkalmaz6 szervek eljarason kiviili kommunikéacids tevékenysége

A kutatdsi témat a fenti, elméleti és gyakorlati elemzések tiikrében megkozelitve

megallapithato:

napjaink kozigazgatdsi szerveinek minden korabbindl proaktivabb formaban kell
nyitnia a tarsadalomra, a tarsadalmi valtozasokra és felismerni az iranyaba mutatkozo
tarsadalmi igényeket. Ezek eldl elzarkozni, a tarsadalom ilyen iranya fejlodését
megakasztani, vagy egy-egy orszag tekintetében lemaradni a nemzetkozi trendektél
nem jo megoldas, amely csak hatraltatja a tarsadalmi igények érvényesiilését, de nem
szabhat végsd soron gatat azoknak,

a kozigazgatasnak ennek megfelelden minden olyan lehetdséget meg kell ragadni —
legyen az technikai vagy szabalyozasi — amely a rendelkezésre all mar jelenleg is és
lendithet a kozigazgatasi tevékenység atlathatosagan és annak kommunikacidjan,
ennek megfelelden az 4tlathatosdg noveléséhez tovabb kell fokozni az online
kornyezetben valo jelenlétet, ki kell terjeszteni a szervezet eredményeirdl,
torekvéseir6l, rendelkezésre allo online informaciok korét, ezek nyilvanossagra
hozatala nem a szervezet bizalmas informacionak kiteregetését szolgalja, hanem sokkal
inkdbb a sokszor hangsulyozott iligyfélkozpontisag elérését, a kozigazgatas
tarsadalmasitasat, és ezaltal egy pozitivabb szervezeti kép kimutatasat az atlathatosag
jegyében,

nagy fontossagot kell tulajdonitani a naprakészségnek - meg kell értenie és stratégiai
célkitlizései kozé kell juttatnia az egyes szerveknek azt, hogy egy informacids
tarsadalomban, ahol a lezajlé tarsadalmi folyamatok mozgatorugodja és {6 értéke a
leheté legfrissebb informacid, nem megengedhetd, hogy ebbe a rendszerbe ugy
csatornazza be magat egy kozigazgatasi szerv, hogy nem a legfelkésziiltebb imazst

sugarozza magarol, mert az szakmai hitelességét ashatja ala.

2.6. Specialis és atipikus eljarasok atlathatosaga

A nem hagyomanyos, specidlis €s atipikus eljarasok atlathatosdgaval kapcsolatban az alabbi

kovetkeztetéseket €s javaslatokat tudom megtenni:

a VIII. féfejezetben meghatarozott megallapitasok mellett kiilondsen fontos kiemelni,
hogy az atipikus hatosagi eljarasok esetén a szabaly- és garanciarendszer felépitése,

kiilondsen annak egyszerlisitése nem jarhat a garancidlis szabalyok félretételével, a

253



vonatkozo szabalyozasi és értelmezési feladatok egyontetii agazati eljarasjogra vald
haritdsaval. A garancialis szabalyok definidlasanak ésszerti és logikus szintere éppen az
altalanos eljarasjogi szabalyozds (ahol ez rendelkezésre all), amely igy minden
igazgatasi teriilethez tartozé hatosagi ellendrzés tekintetében egyértelmil
kovetelményeket tamaszt a hatosaggal és az ligyfelekkel szemben, atlathatova téve a
legfontosabb kovetelményeket,

a koztestiiletek €s eljarasaik atlathatosagaval kapcsolatban sem allapithatunk meg mast:
a koztestiiletek miikodésének alapvetd feltételeihez kell visszanytlni akkor, amikor
azok szervezetének atlathatosagat kivanjuk megragadni. A legfontosabb feltételeket
els6sorban a rajuk vonatkoz6 jogi szabdlyozéds, majd a belsd szabalyozottsag és
megfeleld miikodési folyamatok jelentik, hiszen ezek egylittes, magasszintli
megfeleltethetdsége esetén beszélhetiink az elméleti szinten vett teljes atlathatdsagrol,
amely az idedlis allapotot tiikrozi, s ehhez képest a realis miikddés minden esetben
negativ iranyba tér el. Az egyes feltételek nem fliggetlenithetok egymadstol, azok

kdlcsonodsen erdsitik — gyengitik egymas hatasait a szervezet atlathatosaga tekintetében.
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3. Utoszé

Az atlathatésag fogalma jelentdsen megvaltozott eredeti gyokereihez képest. A jellemzden
politikai jellegii, elvarasként megjelend fogalom és hozza kapcsolodo, elszamoltathatosaggal
egyiittesen kibontakozo iranyzat az atlathatosag jellegébdl adoddan hamar jogi elemekkel
gazdagodott, azonban kdvetkezetes szétvalasztasuk ritkan valosul meg az altalam megvizsgalt
egyes szakirodalmi munkakban. Kiilonosen igaz ez a hatosagi eljarasra is vonatkoztathato
jellemzok tekintetében, ahol a szakmai, politikai és jogalkotdsi dokumentumok jelentdsen
eltéré fogalmi megkozelitéssel €s sok esetben jelentds hidtusokkal kozelitik meg a témakort.
Mikdzben az allamszervezet, a kormdnyzat mitkkddésének atlathatosaga részletes és gazdag
szakirodalommal rendelkezik, akézben az ezek tevékenységében markans szerepet betdltd
kozigazgatas €s a hatosagi jogalkalmazasra vonatkozé tudomanyos megallapitasok hidnyosak,
st kifejezetten kevés tudomanyosan is megalapozott koncepcid érhetd el ebben a témaban.

Ennek ellenére, a jogilag is értelmezhetd atlathatdsagi definicid megalkotésa, az egyes
fogalmi elemek megalapozédsa, az atlathatosag targyanak és alanyanak tisztdzdsa azonban
elkeriilhetetlen annak érdekében, hogy az atlathatosdgnak valodi jogi érvényesiilést lehessen
biztositani, abban az igen tag tarsadalmi kornyezetben, amelyben e kdvetelményrendszernek
érvényesiilnie kell, hogy valéban mikodd jogallami, alkotmanyos kovetelményrdl
beszélhessiink. Kiilondsen igaz ez a kozigazgatasra, és a hatdsagi jogalkalmazas folyamatara,
ahol a joghoz kotottség elvének athatd érvényesiilése miatt, azok a kovetelmények valnak
atliltethetové a gyakorlatban, amelyek jogi szabalyozast nyernek. Erre tekintettel kifejezetten
fontosnak talaltam az atlathatosag kdvetkezetes, a jogtudomanyi elemzés modszereivel torténd
elemzését és a megallapitasok hatosagi jogalkalmazasi kdrnyezetben valo vizsgalatat, hiszen ez
hozzéjarulhat az egyedi hat6sagi jogalkalmazasi tevékenységek és folyamatok atlathatosdganak
fokozéasahoz.

Fontos megjegyezni, hogy az atlathatosag, tekintettel az annak alakuldsaban mutatkozo
szubjektiv elemekre, az atlathatosag alanyaiban kialakulé érzetekre, latszolag nehezen
megkozelithetd és elérhetd kovetelményként, elvarasként harul a hatésagi jogalkalmazasi
tevékenységre és annak ellatdira. Mindez azonban nem jelenti azt, hogy megkérddjelezhetd
lenne annak kovetelményként valo fennallasa, vagy azt, hogy a jogallami kovetelménynek is
tekinthetd elvaras, elvarasrendszert ne kellene teljesiteni a hatésagi jogalkalmazas
gyakorlatdba. Az atlathatosag, annak allampolgarokban, tigyfelekben kialakulo érzete
kvantitativ értelemben nehezen mérheté jelenség, de mindez nem azt jelenti, hogy

altalanossagban az atlathatosag ne lenne szamonkérhet6 a kozigazgatas gyakorlataban.
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Az atlathatosag fejlesztésébol, fenntartasabol eredd intézkedéseket lehet olyan
megkdzelitésbol szemlélni, amely az ujszeri kovetelményeket, viszonyokat negativ
tendenciaként értékeli, s annak a kozigazgatds miikodése soran felmeriild tobbleteréforras
sziikségletére, a valtoztatdsok bevezetésekor torvényszerlien észlelhetd rendszeridegen
jellegére koncentral. Ha azonban az atlathatosagi kovetelmények megvaldsitasa mentén
megujuld viszonyokat és hatosagi gyakorlatot, mint a kdzigazgatas fejlesztési mozgatorugoit
értelmezziik, s kényszerli feladat helyett lehetdségként tekintiink ezekre, azok a hatosagi
jogalkalmazas magasabb fokl szabalykovetése mellett, fontos innovacids tényezdként
hathatnak kozre a mindenkori kozigazgatasi rendszerek hatékonyabba, nyitottabba,
igyfélorientaltta tétele soran. Jelen értekezés szerzoje erre tekintettel adja kozz¢ jelen munkat,
bizva abban, hogy a disszerticioban foglalt megallapitasok ¢és kovetkeztetések

hozzajarulhatnak e szemlélet erdsitésé¢hez.
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https://www.ksh.hu/stadat_files/jov/hu/jov0008.html (2021.04.27.)

KSH: STADAT - 221.21. A lakonépesség nem, megye ¢és r1égid szerint.
https://www.ksh.hu/stadat_files/nep/hu/nep0034.html (2021.04.27.)
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https://ssrn.com/abstract=3386914 DOI: http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3386914 (2021.04.27.)
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(2021.04.27.)

UK Government: Good Law. https://www.gov.uk/government/collections/good-law#good-

law-speeches- (2021.04.27.)

UNDP: Who We Are. https://www.undp.org/content/undp/en/home.html (2020.03.31.)

Wukich, C. — Mergel, I.: Closing the Citizen-Government Communication Gap: Content,
Audience, and Network Analysis of Government Tweets.
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Yunyue, P.: 5 Principal Challenges of Public Participation. https://wesolve.app/5-principle-

challenges-of-public-participation/ (2021.04.27.)

Zack, A. M.: Enhancing the use of ADR in administrative litigation: some encouragement from
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%20IN%20ADMINISTRATIVE%20LITIGATION%202d.pdf (2021.04.27.)

Felhasznalt jogi jellegii dokumentumok jegyzéke
1. Hazai jogszabalyok

A Magyar Koztarsasag Alkotmanya, 2. § (1) bek.

Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.) B) cikk (1) bek., N) cikk (1), (3) bek., H) cikk,
X1 cikk (1) bek., XXIV. cikk, (1) bek., XXV1I. cikk, XXVIII. cikk (7) bek.

1957. évi IV. térvény az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyair6l, 1. § (5) bek.

1977. évi 23. tvr. a természetvédelemrdl szolo 1961. évi 18. torvényerejii rendelet
modositasarol

1981. évi L. torvény az allamigazgatasi eljards altalanos szabalyairdl sz6l6 1957. évi IV. térvény

modositasarol és egységes szovegérol, 3. § (4) bek.
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1995. évi LIIIL torvény a kornyezet védelmének altalanos szabalyairol, 98. § (1)
1996. évi LIII. torvény a természet védelmeérdl, 65. § (1)

1997. évi CLV. torvény a fogyasztovédelemrol, 46. § (2)

1999. évi CXXI. torvény a gazdasagi kamarakrol

1999. évi LXXXIV. torvény a kozuti kozlekedési nyilvantartasrol, 33/A. § (2)

2001. évi LXXXI. térvény a kornyezeti iigyekben az informacidhoz valé hozzaférésrol, a
nyilvanossagnak a dontéshozatalban torténd részvételérdl €s az igazsagszolgaltatdshoz valo jog

biztositasarol sz6l6, Aarhusban, 1998. junius 25-én elfogadott Egyezmény kihirdetésérdl
2002. évi LV. torvény a kozvetitoi tevékenységrol, 2. § (1) bekezdés

2003. évi CXXV. torvény az egyenld banasmadrol és az esélyegyenldség eldmozditasarol
2004. évi CXL. torvény a kozigazgatasi hatosagi eljaras €s szolgaltatas altalanos szabalyairdl
2004. évi XXXIV. torvény kis- €s kozépvallalkozasokrol, fejlodésiik eldémozditasarol

2005. évi CLXIV. torvény a kereskedelemrdl, 8. § (1)

2006. évi XCVIIL. tv. a biztonsadgos és gazdasagos gyogyszer- és gyogyaszatisegédeszkoz-

ellatas, valamint a gyogyszerforgalmazas altalanos szabalyairol, 18/A. § (3)
2007. évi CXXVILI. torvény az altalanos forgalmi adorol, 169. § dc) pont

2007. ¢évi XVII. torvény a mezdgazdasagi, agrar-vidékfejlesztési, valamint haldszati

tamogatasokhoz ¢és egyéb intézkedésekhez kapcsolddo eljaras egyes kérdéseirdl 55. § (6)

2008. évi CXI. torvény a kozigazgatasi hatosagi eljards és szolgaltatds altalanos szabalyairol

sz0l6 2004. évi CXL. térvény modositasarol

2008. évi XLVIIL. torvény a gazdasagi reklamtevékenység alapvetd feltételeirdl és egyes
korlatairdl, 26. § (2)

2009. évi CLV torvény a mindsitett adatok védelmérdl

2009. ¢évi CXXXI. torvény az Eurdpa Tanacs kozérdekii adatot tartalmazd iratokhoz valo

hozzaftérésrdl sz616 Egyezményének kihirdetésérol

2010. évi CLXXXV. torvény a médiaszolgaltatasokrdl és a tomegkommunikaciorél, 22. § (2)-
(3),63.8,65.§

2010. évi CXXX. torvény a jogalkotéasrol
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2010. évi XLIIIL. torvény, 2-4. §§
2011. évi CLXXIV. toérvény 46. § (39) bek.
2011. évi CXII. torvény 26. §

2015. évi CLXXXVI. torvény a kozigazgatasi biirokraciacsokkentéssel 0Osszefiiggd

torvénymodositasokrol
2016. évi CL. torvény az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol
2018. évi LIV. torvény az tizleti titkok védelmérdl, 1. §

1005/2003. (1.30) Korm. rendelet a kozigazgatasi hatosagi eljaras altalanos szabalyairol szolo

crer

314/2005. (XII. 25.) Korm. rendelet a kornyezeti hatasvizsgalati és az egységes

kornyezethasznalati engedélyezési eljarasrol
61/2009. (XI1I. 14.) IRM rendelet a jogszabalyszerkesztésrol
185/2009. (IX. 10.) Korm. rendelet a hatésagi kozvetitokrol, 8.§ (3)

441/2015. (XII. 28.) Korm. rendelet az egyes kormanyrendeleteknek a kozigazgatasi

biirokraciacsokkentéssel 0sszefliggd modositasarol

181/2017. (VII. 5.) Kormanyrendelet a vizsgaloallomas engedélyezésének részletes eljarasi
szabalyair6l, 16-18. §§

1352/2015. (VL. 2.) Korm. hatdrozat a kozigazgatdsi perrendtartasrol szolo torvény és
az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo torvény eldkészitésével Osszefiiggd egyes

feladatokrol

2012/2015. (XII. 29.) Korm. hatarozat az internetrdl és a digitalis fejlesztésekrdl sz6l6 nemzeti
konzultacié (InternetKon) eredményei alapjan a Kormany altal végrehajtand6 Digitalis Jolét

Programjarol

T/12233. szamu torvényjavaslat

2. Kiilfoldi jogszabalyok

1967. évi 71. sz. torvény 14. cikk (2) (Szlovékia)
Administrative Procedure Act of US, 1946 (1946-0s amerikai eljarasi térvény)
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Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991. BGBI. Nr. 51/1991 8.§ (1991-es osztrak
eljarasi torvény)
Bundesgesetz vom 21. Juli 1925 {iber das allgemeine Verwaltungsverfahren (Allgemeines

Verwaltungsverfahrensgesetz — A.V.G.) (1925-6s osztrak eljarasi torvény)

Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, Art. 20 (1)-(2) (1949-es
német alkotmany)

Ley de Bases sobre el procedimiento Administrativo, 19 October 1889. (1889-es spanyol
eljarasi torvény)

Obwieszczenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 marca 1980 r. w sprawie ogloszenia
jednolitego tekstu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego

(A lengyel miniszterelnék 1980. marcius 17-i bejelentése az 1960. junius 14-i térvény - a

Kozigazgatasi Eljarasi Kodex egységes szovegének kozzétételérol.)
Ustawa z dnia 14 czerwca 1960, Art. 28, 31. (Lengyelorszag Kozigazgatasi Eljarasi Kodexe)

Verwaltungsverfahrensgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. Januar 2003
(BGBI. I S. 102), das zuletzt durch Artikel 5 Absatz 25 des Gesetzes vom 21. Juni 2019 (BGBI.
I S. 846) gedndert worden ist. (2003-as német eljarasi torvény és annak 2019 juaniusi

modositasa)

Zakon €. 500/2004 Sb. spravni fad (2004. évi 500.sz kozigazgatasi eljarasi kodex, Szlovakia)
27.§ (3)

3. Nemzetkozi szervezetek dokumentumai és egyéb koncepcionalis dokumentumok

A Bizottsag jelentése a Tanacsnak, az Eurdpai Parlamentnek, az Eurdpai Gazdasagi és Szocidlis
Bizottsagnak ¢és a Régiok Bizottsdganak (2007. januar 24.) — Az adminisztrativ terhek
csokkentésének cselekvési programja az Europai Unioban [COM(2007) 23]

Az Egyesiilt Nemzetek Szervezetének 2003. évi Korrupcio elleni Egyezménye
Az Europa Tanacs CM/rec(2007)7. szdmu ajanlas

Az Eurdpai Parlament és a Tandcs [EU] 2016/679. rendelete [2016. aprilis 27.] a természetes

személyeknek a személyes adatok kezelése tekintetében torténd védelmérdl és az ilyen adatok
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szabad aramlasardl, valamint a 95/46/EK rendelet hatalyon kiviil helyezésérdl [altalanos

adatvédelmi rendelet] 22.cikk (1) bek.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2003/35/EK iranyelve (2003. majus 26.) a kdrnyezettel
kapcsolatos egyes tervek és programok kidolgozasanal a nyilvanossag részvételérdl, valamint
a nyilvanossag részvétele és az igazsagszolgaltatashoz valo jog tekintetében a 85/337/EGK ¢és

a 96/61/EK tanacsi iranyelv médositasarol

Az Europai Parlament és a Tanacs 2006/123/EK Iranyelve (2006. december 12.) a bels6 piaci
szolgaltatasokrol 42-43. cikk

Az Eurodpai Unio Alapjogi Chartdja. 21. cikk (1) bek. és 26. cikke, 47. cikke

Az Europai Uniorol szolé szerzédés (EUSz.) 2. cikk, az Eurdpai Unié miikodésérdl szolo

szerz6dés (EUMSz.) 10. cikk
CLREA Recommendation 424 (2008) (2018. november 7.) CG35(2018)14final

CLREA Resolution 435 (2008) (2018. november 7.) CG35(2018)14final
Council of Europe: Guidelines for civil participation in political decision making. Strasbourg,
CoE, 2017. IV. rész

Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye, 14. cikk

European Governance: A White Paper. Brussels, 25.7.2001, COM(2001).
Magyary Program (MP 11.0).

Magyary Program (MP 12.0).

OECD A dontéshozatalban valo allampolgari részvétel jo gyakorlatinak kodexe.

CONF/PLE(2009)CODE1

OECD Recommendation of the Council for Enhanced Access and More Effective Use of Public
Sector Information [C(2008)36]

OECD Recommendation of the Council on Open Government [C(2017)140] I-11.

Recommendation of the OECD Council on Improving Ethical Conduct in the Public Service,36
Including Principles for Managing Ethics in the Public Service. 1998. OECD/LEGAL/0298

UN General Assembly Resolution 58/4.

UN General Assembly Resolution 66/288.
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4. Hazai és kiilfoldi alkotmanybirosagi dontések

46/1991. (IX.10.) AB hatarozat, ABH 1991, 211, 214., Indokolas II
56/1991. (XI. 8.) AB hatarozat, ABH 1991, 454, 456., Indokolas III.1.
6/1999. (IV. 21.) AB hatarozat, ABK 1999, aprilis 107, 109., Indokolas II.2.
9/1992. (1. 30.) AB hatarozat, ABH 1992, 59, 61.

11/1992. (11I. 5.) AB hatarozat, ABH 1991, 77, 79.

32/1992. (V. 29.) AB hatarozat, ABH 1992, 182, 184.

953/B/1993. AB hatarozat, ABH 1996, 432., 435.

22/1994. (IV.16.) AB hatarozat ABH 1994, 127, 132. 11.1.

34/1994. (V1. 24.) AB hatarozat, ABH 1994, 177, 180.

60/1994. (XI1I. 24.) AB hatarozat, ABH 1994, 342, 355., Indokolas IV. 2) b)
2868/1995. AB hatarozat, ABH 2001, 795, 797.

1283/B/1995. AB hatarozat ABH 1997/619 2.1.

72/1995. (XII. 15.) AB hatarozat ABH 1995/351. 3.

23/1998. (VI. 9.) AB hatarozat, ABH 1998, 182, 186.

49/1998. (XI. 27.) AB hatarozat, ABH 1998, 372, 382.
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szamu melléklet — Az empirikus felmérés kérdésjegyzéke
1. kérdésblokk — Demografiai adatok

e Hany éves On?

e Milyen nemii?

e Milyen tipusu tevékenységet végez f6foglalkozasként?

e Magyarorszagon €1?

e Melyik megyében ¢€1?

o A telepiilés, ahol ¢l vagy jellemzden tartozkodik, melyik telepiiléstipushoz tartozik?
e Mekkora az atlagos havi nett6 atlagjovedelme?

e Vett részt az elmult 5 évben hatosagi eljarasban?
2. kérdésblokk — Az atlathatésag korbehatarolasa

e Mi jut elészor az eszébe, ha az atlathatosag szora gondol? (szabadszavas kitoltés)

e On szerint, elvarhato az allamtél és az éallami szervezetektdl, hogy atlathatéan

miikodjenek?

e Mit gondol az atlathatosag, jogi kotelezettségként jelenik meg az 4llam és allami

szervezetek feladatellatasa soran?

e On szerint, ez igaz a hatdsagi eljarast lefolytatd jogalkalmazo szervekre is?

3. kérdésblokk — Informacioforrasok és részvétel

e Ha a kozeljovoben kellene meginditania egy kérelemre induld hatosagi eljarast

(gondoljon egy épitési engedély kérelmezésére példaul), honnan informaldédna

els6dlegesen a legfontosabb szabalyokrol, az eljaras menetérdl?

e Mennyire taldlja érthetdnek a hazai hatosagi eljarasra vonatkozo jogszabalyokat?

e Mennyire taldlja érthetdnek a hazai hatosagi eljarasra vonatkozd kormanyzati és

hatdsagi tdjékoztatd anyagokat, tajékoztatdsokat?

e Ha kapna az e-mail fidkjaba vagy a postaladajaba egy levelet, hogy vegyen részt egy

hatosagi eljarasra vonatkoz6 jogszabaly megalkotasaban, véleményezésében, szivesen

részt venne benne? Ha igen, milyen feltétellel?

e Mit gondol, részt vesz ma a hazai hatdsagi eljarasra vonatkozd szabalyozas

megalkotasaban a tdrsadalom valamilyen forméaban?
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4. kérdésblokk — Az atlathatésag tényez6i

e Mit gondol, mekkora szerepe van az alabbi megoldasoknak abban, hogy az On
szamara atlathato legyen az eljaras folyamata?
1. Ertesités kiildése az eljaras megkezdésérdl és barmely eljarasi cselekményrél,
Anyanyelvének hasznélata az eljarasban, ha az nem a magyar,

Betekintési lehetdség az eljaras iratanyagaban,

2

3

4. A hatosagi ligyintézo tajékoztatasa,

5. A hatosagi tigyintézo felkésziiltsége,

6. Elektronikus vagy emberi ligysegéd tevékenysége,

7. Bevonas a hatosagi dontéshozatalba, az On szempontjainak figyelembevétele
a dontés kialakitasakor,

8. A hatosag dontésének érthetdsége,

9. A hatosagi dontésének megalapozottsaga, részletes indokolasa,

10. A hatdsag dontésének végrehajthatosaga, betarthatosaga,

11. A hatoséagi szerv részrehajlas mentes dontése, korrupciomentessége.
5. kérdésblokk — Kozvetlen eljarasi tapasztalatok

e Korabbi valasza alapjan mar részt vett eljarasban. Milyen mindségben tette ezt?

e Ha ki kellene emelnie a legfontosabb tényezoket, amelyek segitették megérteni, atlatni
az eljaras menetét, melyek lennének azok (akar a fentiek koziil)?

e Tud olyan tényezét azonositani, amely rontotta a hatosagi eljaras atlathatosagat az On

megitélése szerint?
6. kérdésblokk — Az atlathatésag mértékét befolyasolo tovabbi tényezék

e Ha On igazsagtalannak, jogtalannak talalna a hatésag dontését, melyik jogorvoslati
lehetdség rendelkezése alldsa esetén érezné jobban azt, hogy a hatosagi eljaras
atlathatosaga biztositott?

e Szivesebben teljesiti On a hatdsag dontésében foglaltakat, ha bemutatasra keriil és
ezaltal megértheti a hatosagi dontés meghozatalanak szakmai és jogszabalyi indokait?

e Mit gondol, elektronikus kornyezet lefolytatott eljardsok esetén jobban atlathatd az On

szdmara a hatosagi eljaras?
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On mikor tekinti tlathatonak a hatdsagi szerv hatésagi eljarason kiviili (altalanos)
kommunikécio6jat?

Osszeségében mennyire tartja atlathatonak a hatosagi eljarasokat Magyarorszagon?
Mit gondol, mi korlatozza leginkdbb a hatdsdgi eljardsok atlathatosagat
Magyarorszdgon? (szabadmezds kitdltés)

Lenne még barmilyen kiegészités — észrevétel vagy tapasztalat, amelyet szivesen

hozzatenne a felvett kutatasi adatokhoz? (szabadmezds kitoltés)
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