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AZ ELJÁRÁSI SZABÁLYOK HELYE ÉS ÉRTELME A KÖZIGAZGATÁSBAN
1. Eljárás és eljárási szabályozás a közigazgatásban többféle van. Szamel Lajos még háromféle eljárást különböztetett meg: 
a) a hatósági (külső), 
b) a szervek egymás közti (belső) eljárása és 
c) az ügyvitel. 
Madarász Tibor komplex felfogása hatféle eljárás elválasztásához vezetett: 
a) hatósági (külső), 
b) jogalkotási, 
c) hierarchikus igazgatáson belüli (irányítási), 
d) mellérendeltségi viszonyokon belüli, 
e) szervezeten belüli (ügyviteli), 
f) testületeken belüli. 
Az ő felfogásuk alapul vételével és a jelenlegi közigazgatási tevékenységfajták alapján én nyolcféle eljárást szoktam megkülönböztetni, melyek közt több gyűjtőkategória és ez az elkülönítés nyilvánvalóan összefügg a közigazgatás tevékenységfajták szerinti felfogásával, és a tevékenység-osztályozások mikéntjével. Az én eljárástípusaim: 
a) hatósági, 
b) normaalkotási (ezen belül jogszabály-előkészítés és közjogi szervezetszabályozó eszköz alkotási), 
c) közigazgatási szervezeten belüli (irányítás, önkormányzatok közötti társulási, stb), 
d) intézményirányítási, 
e) gazdálkodó szervezetekkel kapcsolatos, 
f) tulajdonosi jogok gyakorlására irányuló, 
g) szerveken belüli, azaz ügyviteli, 
h) testületeken belüli, azaz ügyrend szerinti, 
i) a közigazgatási perek és nemperes eljárások.

Ez az osztályozás amiatt volt fontos, hogy hangsúlyozzam, előadásomban a hatósági eljárás szabályairól lesz szó. Ezen belül is annak általános és kódex-jellegű szabályozásra törekvő norma-együtteséről, a Ket.-ről

2. Az eljárás jogi szabályozottsága egyértelműen alkotmányossági kérdés. 
2.1. Egyrészt általában, mint a közigazgatás jog alá rendelésének alapvető módja.
A végrehajtó hatalom lassan fikcióvá válik, helyét elfoglalja a közigazgatási állam (Dwight Waldo: The Administrative State, 1948), melynek megteremtője és működtetője a modern közigazgatás. Ez terjedelme, kiépültsége és állandósága miatt az állam „magjának” is tekinthető – maga a „cselekvő” állam. A közigazgatás, mint lehetséges és tényleges bürokratikus hatalom cselekvési potenciálja korlátozást és ellenőrzést igényelt és igényel folyamatosan. Mivel a cselekvésre alkotmányos államban maga az Alkotmány és annak végrehajtására született alkotmányos jogszabályok [Vö: hatályos Alkotmány 77. § (2) bekezdésével] adnak felhatalmazást, a közigazgatási cselekvés ellenőrzése az alkotmány érvényesülését is szolgálja. Ez által biztosítható az Alkotmány (2012. januártól az Alaptörvény) valódi és feltétlen érvényesülése. 

2.2. A valódi (tényleges) joguralom a cselekvő közigazgatásban is a jog érvényesülésének és így a minden jog alapját képező Alkotmány érvényesülésének ellenőrzésén és kikényszerítésén múlik. Modern alkotmányos államokban ez a feladat – a jogállam követelményeként – a közigazgatási jogvédelem kiterjedt rendszerére, azon belül kiemelten a bíráskodásra hárul. 

Az alkotmánybírósági fogalomrendszerben hamar megjelent és folyamatosan jelen van a jogállam egyik alapkövetelménye, a közhatalom és ezzel a közigazgatás jog alá rendelése (rendeltsége): „A jogállamiság egyik alapvető követelménye, hogy a közhatalommal rendelkező szervek a jog által meghatározott szervezeti keretek között, a jog által megállapított működési rendben, a jog által a polgárok számára megismerhető és kiszámítható módon szabályozott korlátok között fejtik ki a tevékenységüket.” [56/1991. (XI. 18) AB határozat, ABH 1991, 454, 456]
2.3. Az alkotmányosságnak a közigazgatási működés terén értelmezhető aspektusának van egy további eleme, ez az általam felhatalmazási láncolatnak nevezett kapcsolat. A láncolat következik az 56/1991. (XI. 8.) AB határozatban írt követelményből. 

A ténylegesen a jog/törvény alá rendelt közigazgatásról akkor beszélhetünk, ha annak cselekvései és a cselekvés eredményei (az aktusai) jogi felhatalmazással bírnak és annak keretein belül mozognak. 

A jogi (törvényi és rendeleti) felhatalmazásnak pedig alkotmányosnak kell lenni mind tartalmi, mind formai szempontból. Értelemszerűen kettéválasztható és az elkülönült AB léte folytán ketté is válik a felhatalmazás alkotmányos (vagy esetleg törvényi) megfelelőségének vizsgálata, továbbá a következmények levonása és az egyedi közigazgatási aktusnak a felhatalmazásnak való megfelelősége. Értelemszerűen az alkotmánytól eredő felhatalmazási lánc végén elhelyezkedő, de a közvetlen vagy közvetett felhatalmazó jogi normának (ez utóbbiak pl. az eljárási szabályok) meg nem felelő, azáltal meg nem engedett közigazgatási aktus az Alkotmányt/Alaptörvényt is sérti. Az ilyen aktusok/határozatok/döntések érvénytelenítése vagy hibáik orvoslása az alkotmányosság helyreállítását szolgálja, a tényleges joguralom elérését célozza. 

A (hatósági) aktusokra vonatkozó közvetett felhatalmazásnak értelmezhetők a (hatósági) eljárási szabályok, részben általános karakterük miatt. A közigazgatási aktus/határozat az érintettek számára kötelező jellegű. Az eljárási normák betartatásának a közigazgatási aktus vagy határozat alkotmányos legalitása és az alkotmányosság további összetevőjeként értelmezett demokratikus legitimáció érdekében van jelentősége. Úgy is értelmezhetőek, mint az aktuskibocsátás/döntéshozatal feltételei: a hatóság a neki adott hatáskört azzal a feltétellel kapja/kapta, hogy az egyedi ügyben való döntés/intézkedés során betartja ezeket a kötelező cselekvési lépéseket és azok sorrendjét. 

3. Hagyományosan alapkérdés van: mennyiben lehet szabályozni az eljárást, és mennyiben lehet ennek általános (közös, vagyis minden ügyben irányadó) szabályait megalkotni? Van egy harmadik is: mennyiben lehet-e szabályokat betartatni? Betartatni csak azt lehet, ami az adott élethelyzetre (ügyre) vonatkoztatható. 
A Ket tárgyi hatály-szabályai meglehetősen összetettek, a maguk egészében (a kivett, részlegesen kivett, privilegizált eljárásokon keresztül) egy „rugalmasan elsődleges” szabályozást adnak ki. Ennek rendszere sem állandó, az eredeti szabályozáshoz képest már többször változott. A szabályozás egyik alapvető hatása, hogy az eljárási szabályok egy része a Ket. olvasásakor láthatatlan. Igaz ez a Ket. alapján alkotott eltérő szabályokra (melyekhez képest a Ket. szubszidiárius) és az úgynevezett „illegális” (felhatalmazás nélküli) eltérő szabályokra is. Mindezek mellett a szabályozás elvi rendje lényegében változatlan, de kisebb eltérések vannak. Miközben nem feledkezhetünk meg arról, hogy a tárgyi hatályt rögzítő szabályok között egy-egy szónak vagy kifejezésnek nagy a jelentősége, komplett ágazatok, ügyek százezrei kerülnek be vagy éppen ki a Ket. hatálya alá/alól (Pl. társadalombiztosítási ügyek, ingatlan-nyilvántartási ügyek).
4. A tárgyi hatály-szabályok nem ritka változása is azt jelzi számunkra, hogy a szabályozás meglehetősen instabil.
Ha a Ket. módosításokra számokban tekintünk, hajlamosak vagyunk a két nagy novellára koncentrálni (2008-as megalkotással és 2009-es hatályba lépéssel a 2008. évi CXI. törvény és 2010-es megalkotás mellett 2011-es hatályba lépéssel a 2010. évi CXXVI. törvény, mely sajnos nem is önálló novella volt, hanem a kormányhivatalokról szóló törvény része. De nem feledkezhetünk meg a vacatio legis idején kiadott 2005. évi LXXXIII. törvényről sem. Sőt a lényegi változás gyakran nem a közvetlen módosítókban, hanem a salátatörvényekben és a saláta-kormányrendeletekben van. A 2005. évi LXXIII. törvény is és a 2009. évi LVI. törvény (Szolgtv.) valójában nagy salátatörvény volt. 
Ha belepillantunk a legújabb módosítás tervezetébe, mely közigazgatási egyeztetés alatt áll, megdöbbenünk, hogy milyen sok rendelkezést is érintene. Nem számolva azt, amikor egy-egy fejezet vagy alfejezet címét állapítja meg, 52 ponton avatkozik be tételes módosítással, melyben van: komplett új fejezet kerülhet megalkotásra a közigazgatási bírság kiszabásának eljárásjogi alapjairól; újraszabályozott fejezet lehet a hatósági ellenőrzés, a teljes végrehajtás és az eljárási költség; megfigyelhető egyes eljárási jogintézmények teljes újraszabályozása (közvetítő), vagy részleges újraszabályozás (fellebbezés).
Ezek mellett további kisebb módosítások („helyébe lép” jellegű tételes módosítás útján) olyan kiemelkedő jelentőségű kérdést érintenek, mint a törvény elsődlegessége. A 12. § (3) bekezdés e) pontja esetén a törvény vagy kormányrendelet „jogszabály” (azaz bármely jogszabály) léphet, vagyis bármely jogszabály közigazgatási hatósági jogkör gyakorlására jogosíthat fel egyéb szervezetet, köztestületet, személyt, így egyben a 12. § (4) bekezdés alapján ez a bármely jogszabály határozhatja meg azokaz ügyeket, melyekben a törvény alkalmazandó! Több lényeges helyen a tervezet visszatér a „bármely jogszabály” általi eltérés lehetőségéhez. A Ket elsődlegessége várhatóan tovább gyengül, hiszen az e módosításokkal érintett §-ok száma több mint hetven, az összességében érintett §-ok száma száz fölött van. 
Instabilitás mellett hangsúlyozni kell, hogy párhuzamos eljárásrendek alakulnak ki: az eljárás megindulásakor hatályos szabályok irányadóak az eljárás egészére. (A Legfelsőbb Bíróság K. IV., azaz IV. számú közigazgatási felülvizsgálati tanácsában nemrég tárgyaltunk még az Áe. hatálya alatt indult ügyet.) A jelenség oka elég nyilvánvaló megítélésem szerint, a kormányzati/közpolitikai közvetlen, rövid távú érdek a közigazgatás működésének hatékonyabbá, gyorsabbá tétele, közvetlen és azonnali eredményre törekvés erősebb a jogrendszer stabilitása iránti szakmai, össztársadalmi igénnyel. Pontosabban egyszerre van jelen az igény arra, hogy a kormányzat mindent gyorsan oldjon meg jogszabállyal és az, hogy a jogszabályok ne változzanak sokat/sokszor. 

5. Az eljárási szabályok egyik fő célja: a végleges döntés meghozatalának, és ha kell, kikényszerítésének, elősegítése (biztosítása). Így az egyik kiemelkedő jelentőségű jogintézmény: a jogerő. A jogerőhatások közt a lényegesebb az anyagi jogerő, a megváltoztathatatlanság. Ami megváltoztatható, nem végleges, nem jogerős, pontosabban: ha megváltoztatták, akkor nem volt (nem lehetett) jogerős. A hatósági eljárás és a rá épülő, a hatósági határozat alaki jogerejét érintő és anyagi jogerejét esetleg beállító közigazgatási per egymásra tekintettel, együtt és egyszerre szabályozandó. A közigazgatási hatósági eljárás és a per logikai, anyagi jogi és eljárás-technikai egységet alkotnak. Ezt az alapigazságot a magyar jogalkotás huszonegy éve nem képes befogadni. A közigazgatási per nem jó helyen van a Pp XX. fejezetében és nemcsak azért, mert ezt a megoldást szocialista jogtól kaptuk.
6. A határozat megváltoztatása (vagy megsemmisítése) persze történhet a közigazgatás szervezetén belül is, de ez elvileg sosem végleges: nem vezet önmagában (feltételek nélkül) anyagi jogerőhatáshoz. A szervezeten kívüli megváltoztatás a bíróság által történik. Ez végleges, megváltoztathatatlan is lehet. Ennek feltételei az eljárási szabályok tényleges érvényesüléséhez különösen lényegesek. A még hatályban lévő Alkotmány 50. § (2) bekezdése a közigazgatási határozatok törvényességének ellenőrzéséről szól, a Pp.és a Ket. jogszabálysértésre hivatkozással engedi meg a közigazgatási határozat bírósági felülvizsgálatát, míg a Ket. 111. § (1) bekezdése értelmében a határozat (végzés) csak az ügy érdemére kiható eljárási szabály megsértése esetén helyezhető hatályon kívül. 

Mindez egy Legfelsőbb Bírósági KK állásfoglalás (KK 31) megállapításaira épül, mely szerint: „Eljárási jogszabálysértés miatt csak akkor van helye hatályon kívül helyezésnek, ha az eljárási jogszabálysértés jelentős, a döntés érdemére is kihat, s a bírósági eljárásban nem orvosolható.” Ez a KK vélemény a 6/2010. (XI. 25) Közigazgatási Jogegységi Határozat b) pontja értelmében 2010. november 25-től nem alkalmazható. A később megalkotott új KK vélemény [1/2011. (V. 9) KK vélemény] szerint az ügy tárgya és az ügy érdeme nem azonos fogalmak, az ügy tárgyával közvetlen összefüggésben lévő eljárási szabály megsértése is hatással lehet az ügy érdemére. Leginkább az ügyféli jogok, az ügyfélnek az ügy tárgyát képező jog/kötelezettség iránti viszonya, az ügy tárgyával kapcsolatos konkrét jogai és jogos érdekei. Ha ezeket az eljárási szabály megsértése érintette, akkor ez kihat az ügy érdemére. Fontos az is, hogy nemcsak a másodfokú eljárásban megnyilvánult eljárási szabálytalanságokra lehet hivatkozni. Valamint az, hogy az ügyfél fellebbezett/hetett nem teszi az elsőfokú eljárást jogszerűvé. 
De vajon tudható-e előre, hogy melyek az ügy érdemére kiható eljárási szabálysértések? A tudomány mai állása szerint sajnos ez legtöbbször csak az adott ügy konkrét körülményei alapján dönthető el. Az eljárási határidő túllépése egyik ügyben vezethet érdemre kiható eljárási szabálysértés megállapítására, másikban nem, ugyanígy az ügyféli jogok biztosítása is.
Előttünk áll tehát az eljárási szabályok 3 rétege. Vannak: 
1) a semmisségi szabályok – ezek bírói és közigazgatási jogkövetkezményt viselnek; 
2) az ügy érdemére kiható eljárási szabályok – megsértésük bírói és közigazgatási következményt okoz (bírói gyakorlat alakítja ki, időben elválik az ügytől, nehézkes, sokszor okafogyottá válhat);

3) „csak” közigazgatási jogkövetkezményt viselő – kisebb jelentőségű szabályok (megsértésük nem vezet a bíróság általi felülvizsgálatra – nem válik kérdésessé a felhatalmazási láncolat megsértése. (Ezek változása nem annyira érdekes a jogrend szempontjából – noha a közigazgatás hétköznapjai okán ez kiemelten jelentős). 
7. Konklúzió, vagyis a fenti vázlatos felvetések alapján kimondható követelmények:
· kevesebb eljárási szabály(a kevesebb több) kell;
· szigorúbb eljárási szabályok kellenek (maga a Ket. mondja meg, hogy mely szabályai megsértése hat ki az érdemre – ez nem vitatható, előre tudható, egyértelmű, instant);
· állandóbb eljárási szabályok kellenek (legyen idő megtanulni, elmélyíteni, érteni és az igazgatottakkal megértetni – ha hallom, elfelejtem, ha látom emlékezem, ha csinálom, megértem);
· magas szintű eljárási szabályok kellenek (csak törvény és csak kivételesen kormányrendelet, nem bármely jogszabály);
· teljes körű eljárási szabályok kellenek (a közigazgatási pert is magába foglaló szabályozás), követve a közigazgatás és igazságszolgáltatás egy minisztériumba történt kormányzati egyesítését is.
A fentieket követeli a tényleges, de egyben hatékony joguralom megteremtése és fenntartása a közigazgatásban. A hatékonyság és a jog uralmának párhuzamos és magas szintű fenntartása olyan állapot, melynek eléréséről már Magyary Zoltán és kortársai (így id. Martonyi János és Szontagh Vilmos) is sokat írtak. A jövőben elérendő kívánatos állapotnak tartották.
Itt az idő, mert elődeinknek is tartozunk ezzel, hogy a jövő el is kezdődjön!

