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L. Az értekezés elozményei, témaja, célkitiizései

A kutatasom megkezdésének elézménye szakmai palyafutdsomhoz
vezethetd vissza.

A Nemzeti Ado- és Vambhivatalhoz, illetve jogeldd szervéhez az Ado-
¢és Pénziigyi Ellenérzési Hivatalhoz 2003. szeptember 10-én nyertem
felvételt. Az elmult tobb, mint hisz év alatt tobb szakteriileten is
megfordultam, igy dolgoztam az adoiigyi, a miikodtetési és jelenleg a
végrehajtasi szakteriileten. A betoltdtt munkakdreim is széles skalan
mozogtak, hiszen voltam iigyintéz0, szakigazgatdi tanacsado,
osztalyvezetd, foosztalyvezetd-helyettes és — jelenleg — végrehajtasi
igazgatohelyettes. A megismert szakmai teriileteknek, illetve a
betoltott munkakordoknek koszonhetéen nagy ralatdsom van a Nemzeti
Ado- és Vamhivatalnal folydé munkara.

Az elmult évtizedben olyan feladatokat végeztem (jog-koordinacios
¢és torvényességi feladatkor), amelyek egy-egy addjogi részteriilet, de
foleg az adodigazgatasi eljarasjog megismerésére adtak lehetdséget.
Szamtalan egyeztetésen, értekezleten vettem részt, amelyek okéan az
atlagosnal nagyobb ismeretem alakult ki a szabalyozas mikéntjérdl és
az azt befolyasold koriilményekrdl, a valtozasok iranyairdl. Hossza
évek ota tartok eldadasokat az addigazgatasi eljarasjogi témakorben,
hiszen kezdetben a volt Szolnoki Féiskola éraaddjaként, majd kés6bb
kiilonbdz6 szakmai egyesiiletek, kamarak altal felkért el6adoként,
oktatoként tevékenykedtem.

2019. szeptembere 6ta a Debreceni Egyetem Marton Géza Allam- és
Jogtudomanyi Doktori Iskola levelezé tagozatos hallgatoéjaként
kutatom ,,A kozigazgatasi hatosagi eljaras sajatossdgai a magyar
adoigazgatasban” témakoreét.

E vizsgalt téma vonatkozasaban egyrészt sziikséges megjegyezni,
hogy igen elvétve talalkozunk jelenleg a magyar jogtudosok kozott
olyannal, aki a kozigazgatasi hatosagi eljardas adoigazgatasi
sajatossagait kutatja, épp ezért a kutatasom iddszerliségét és
indokoltsagat e tény is adja.

Masrészt azért is érdemes foglalkoznunk ezzel a kérdéskorrel, mert az
ad6zas az a teriilet, amellyel valamennyi természetes személy, illetve
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jogi személyiséggel rendelkezO entitas, vagy egyéb szervezet
kapcsoltba keriil, igaz eltéré gyakorisaggal.

A PhD kutatds soran a kdzigazgatasi hatosagi eljaras sajatossagai
keriilnek feltarasra a mai magyar adoigazgatasi eljarasban.

A téma valamennyi adohatosagként eljard szerv — tehat mind az allami
ado- és vamhatosag, mind az 6nkormanyzati adohatésag — szamara
aktualis, mivel ravilagit arra a kérdésre, hogy az ado- és vamigazgatasi
eljaras elkiiloniilt szabalyozdsa az addhatésagok megvaltozott
szerepkorére és megnodvekedett feladatkdrére, valamint eljardsaira
figyelemmel indokolt-e.

A kutatas soran objektiv modon igyekszem bemutatni és elemezni a
jogalkalmazok rendelkezésére allo eszkozok rendszerét, az egyes
jogintézmények jellemzdit, amelynek keretében a joggyakorlas,
jogvédelem eszkozeinek feltarasa is megvalosul, elsdsorban az
adoigazgatas oldalardl, annak érdekében, hogy a témakor tudomanyos
¢és 0nallé eredménnyel torténd feldolgozasa megtdrténjen.

A kutatdsi kérdések megvalaszolasdhoz megvizsgalom a
kozigazgatasi eljards, ezen belill a hatosagi eljards fogalmat,
torténetileg és nemzetkozileg kialakult nagy rendszerekben. Ezt
kovetden és ebben helyezem el a magyar megoldast, reflektalva az
adoigazgatasi eljaras illeszkedéseire.

A vizsgélat elengedhetetlen eleme az altalanos kozigazgatasi
rendtartasrol sz6l6 2016. évi CL. torvény (a tovabbiakban: Akr.)! és
az adoigazgatasi rendtartasrol szolo 2017. évi CLI. torvény (a
tovabbiakban: Air.)> Osszevetése a hatdly és egyes — a téma
szempontjabol kiemelt — jogintézmények vonatkozasaban annak
vizsgalata érdekében, hogy miért lehet kivett eljaras az adohatosagi az
altalanos kozigazgatasi eljaras hatalya alol?

Az 9sszefoglaloban arra is keresem a valaszt, melyek azok az eljarasi
mozzanatok, jogintézmények, amelyek a kivett jelleget indokolttd

! A torvényt az Orszaggylilés a 2016. december 6-i iilésnapjan fogadta el. A kihirdetés
napja: 2016. december 14.
2 A torvényt az Orszaggytilés a 2017. november 14-i {ilésnapjan fogadta el. A kihirdetés
napja: 2017. november 22.
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teszik? Ennek kapcsan megvizsgalom azt a kérdést, hogy tekinthetjiik-
¢ altalanosnak azt a jogszabélyt (Akr.), amely hatilya ala nem
tartoznak az évente intézett 6sszes hatosagi ligyben sziiletett elséfoka
dontés® majd kétharmadat (C64%) kitevd ado- és vamhatosagi
elséfoku dontések*?

Természetes, hogy az indokok szdmbavétele nem lehet teljes kor,
illetve a vélaszok kell6en hatarozottak, egyrészt a feltett kérdések
»hagyvonalusaga”, illetve koncepcionalis jellege, masrészt a kutatas
kereteire is. {gy a dolgozat egyik jelentés korlatja, hogy annak
ellenére, hogy a digitalizacidé a hazai adodigazgatasi eljaras kapcsan
meghatarozo jelentdségii, az elektronikus eljarasokkal a dolgozat
mégis csak igen megszorito jelleggel foglalkozik, akkor is els6sorban
az alapvetd elveket érintéen. Ennek oka, hogy a digitalizacid
vizsgalata a teljesség igényével egy Onalld dolgozat keretei kozott
valdsulhat meg, amelyet éppen kollégam, dr. Szaldki Istvan végez
ugyancsak a Marton Géza Doktori Iskola keretei kozott. Tekintettel
arra, hogy a kutatdsainkat egyiitt kezdtiink, idében viszonylag
parhuzamosan haladtunk és a konferencia-el6adasok alkalmaval
rendszeresen figyelemmel kisérhettik az eredményeket, igy
kozvetleniil is érzékelhettem a digitalis adodigazgatasi eljaras, mint
témakor szertedgazod jellegét ¢és szoros Osszefonddasat az
adoigazgatasi eljarassal. Mindez arra 6sztonzott, hogy ezen elemmel
csak hangstlyozottan korlatozottan és szigortian az elvek szintjén
foglalkozzam, hiszen a jelen dolgozat fokusza nem az adoigazgatasi
eljaras fejlodése, hanem annak kivett jellege az 4ltalanos
kozigazgatasi eljarashoz képest.

3 Osszesen 52117513 db elséfoki dontés sziiletett 2021. 1. félévében — Online:
https://kormany.hu/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-program
(2021.11.23.) - sajat gyljtés

433334822 db elséfokli dontés sziiletett a Nemzeti Add- és Vamhivatalnal 2021. 1.
félévében —Online:
https://kormany.hu/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-program
(2021.11.23.) - sajat gyijtés


https://kormany.hu/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-program
https://kormany.hu/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-program
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A kutatas sordn jelentds probléma volt, hogy a sziikebb értelemben
vett téma — azaz az addigazgatasi eljaras kivett jellege — szakirodalma
minimalis, illetve a jogalkot6i indokolas is igen szlikszava®.

Ez azért is meglepd, mert az adoztatas — és annak szabalyrendszere —
kiemelt helyet foglalt el mindig is a magyar allamisagban®. Adok
el6irasa és beszedése nélkiil nem lett volna kialakithato és fenntarthato
az a vaz, amit kiilonboz6 formakban testet 61td allamgépezetnek is
nevezhetiink.

A mai addztatds elsddleges célja, hogy az allam (kdzponti
koltségvetés) és a helyi (teriileti) Onkormanyzatok kiadasaik
finanszirozasdhoz pénzbevételekre tegyenek szert. Az allami, illetve
helyi kotelezettségek miatti kiadasok finanszirozasanak fedezetét
elsédlegesen az adok biztositjak.

A téma mindenképp izgalmasnak tekinthetd, figyelemmel arra is,
hogy a kézelmultban tortént meg az addigazgatasi eljaras — kiilonalld
— Ujraszabalyozasa. Ezen kiviil az addigazgatasi eljarasok — akar az
allami ado- és vamhatosag, akar az onkormanyzati adohatosag’
folytatja le azokat — az allampolgarok széles korét érdeklik és érintik,
igy joggal mondhatjuk, hogy millidkat érinté kdzligyrdl van sz6. Néha
hallani lehet ennek hétkdznapibb megfogalmazasat is: két dolog biztos
az életben: az egyik, hogy az egyszer véget ér, mig a masik, hogy —
ennek eljoveteléig — adoznunk kell.

Leszogezhetd, hogy az adoztatas (igy az adoigazgatasi eljarasok) célja
a torvényben eldirt adok folyamatos beszedésének biztositésa,
tekintettel arra, hogy az 6naddzas rendszere nem minden esetben
parosul a kotelezettség Onkéntes, allami kényszert nélkiil6z6
teljesitésével.

5 Lasd Magyarorszdg Kormdanya: T/12233. szamu torvényjavaslat az altalanos
kozigazgatas rendtartasrol. 2016. Online:
https://www.parlament.hu/irom40/12233/12233.pdf (2021.12.21.); A jogalkot6 nagyon
szlikszavuan indokolja ezt a nagy horderejii dontést, hiszen csupan annyit jegyez meg,
hogy az ,ado- és vamigazgatasi eljarasok kivett jellegét — hasonléan a német
Jjogteriilethez — az eljarasok sui generis jogintézményekkel, fogalmakkal, eljarasi
logikaval torténd lefolytatasanak igénye indokolja.”

¢ Az elsd allami ad6 a census volt az Arpad-korban.

7 Lasd Air. 22.§.



https://www.parlament.hu/irom40/12233/12233.pdf

II. Az értekezés hipotézisei

A kutatas soran harom hipotézis keriilt megfogalmazasra. Az alapvetd
kérdések mentén a hatalyos jogszabalyi kornyezet, a nemzetkdzi
hattér megvizsgalasa, illetve az addigazgatasi eljaras szempontjabol
relevans  informaciok, témak, jogintézmények feldolgozasa
megtortént.

A hipotézisek mindegyike az adodigazgatasi eljaras kivett jellegére
kérdez ra kiilonbozé aspektusokbol, igy az elsé hipotézis generalis
értelemben kérdez ra a kivett jelleg indokaira mintegy a jogalkotas
koncepcionalis kérdéseként. A masodik ezzel Gsszefliggésben annak
konkrétumai alapjan vizsgalja a kivett eljaras kérdéskorét, mig a
harmadik hipotézis a mennyiségi szempontok jelentéségét firtatja.

Kutatasi kérdésként felvethetd tovabba mindezek alapjan annak az
értékelése is, hogy miként értékelheték a Magyarorszagon kialakult
kozigazgatasi modellek, illetve a jelenlegi altalanos eljarasi modell
mellett mi igazolhatja az adohatdsagi eljaras kivett kezelését és
mennyiben megérzendd a jelenlegi modell?

A konkrét hipotézisek az alabbiak

1. Altaldnos vagy kiilonos szabdlyozdsra van-e sziikség az

adoeljarasban? A kiilonds szabalyozas indokolt, ellenben az
lehet-e egyuttal ,, altalanos”? (H1)

Ez a hipotézis altalanos értelemben szemléli az addigazgatasi eljaras
kivett jellegét és a 2017-ben bekdvetkezett valtozas dogmatikai
értelemben vett indokaira kérdez ra, amely a lex generalis — lex
specialis jelleget kivett eljarassa forditotta. Az altalanos és
koncepciondlis valaszok megtaldldsa torténeti és nemzetkozi
Osszehasonlitd vizsgalatok alapjan lehetséges, amely utdbbi korébe a
hazai rendszer tekintetében mintdul szolgdld német rendszer
vizsgalata egyértelmiien sziikséges. Ez a mintavétel egésziilt ki az
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osztrak rendszerrel, valamint a kontinentalis jogrendszer kapcsan
rendhagy6 mddon az amerikai rendszer elemzésével.

2. A konkrét eljarasi mozzanatok, jogintézmények, jogalkotoi
megoldasok a kivett jelleget indokolttd teszik. (H2)

Onmagéban az 4ltalanossagok szintjén azonban nehezen értékelhetd
az a valtozas, amely 2017-ben bekovetkezett. A kutatas elfeltevése,
hogy az adodigazgatasi eljaras kiillonlegessége olyan mértéket oltott,
amely miatt az altalanos kozigazgatasi hatdsagi eljards mogottes
jellege mar nem meg6rzendo a tovabbiakban.

3. A mennyiségi szempontok nem jelentenek érvet a kivett

elidrds kapcsdn és nem erodaljdk az Akr. generdlis jellegét

(H3)

A harmadik hipotézis arra kérdésre keresi a valaszt, hogy tekinthetjiik-
e altalanosnak azt a jogszabalyt (Akr.), amely hatilya ala nem
tartoznak az évente intézett sszes hatosagi ligyben sziiletett elséfoku
dontés® hozzavetblegesen kétharmadat kitevé ado- és vamhatosagi
els6fokt dontések avagy mennyiben domindlnak a mennyiségi
szempontok a kivett jelleg kapcsan? Ezen hipotézis vizsgalatdhoz
feldolgozom az OSAP hatosagi tigyekre vonatkozo statisztikai adatait,
amely alapjan megkisérlem a hipotézis igazolni vagy cafolni.

II1. A Kkutatasi modszerei és szerkezete

A téma feldolgozasa komplex megkozelitéssel és modszerrel
lehetséges (pl.  torténeti, nemzetkozi Osszehasonlitd, jogi-
jogszabalyelemzési moddszer, valamint a vonatkoz6 szakirodalom
szovegelemzése), amely soran megtorténik a jogalkalmazoi

8 Osszesen 133.499.409 db dontés szilletett elsé és masodfokon. Online:
https:/kormany.hu/kormanyzat/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-
program (2025.12. 28.) sajat gyijtés és 98.968.423 db els6foku dontés sziiletett a
Nemzeti Ado- és Vamhivatalnal, ami 74,13%-a a dontéseknek, azonban a 2021. 1. félévi
adatok alapjan az arany csak 64%.



https://kormany.hu/kormanyzat/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-program
https://kormany.hu/kormanyzat/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-program
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joggyakorlat, valamint a birdsagi €s alkotmanybirdsagi dontések
elemzése is. A dolgozat a kozigazgatdsi hatosagi eljaras mellett
tartalmaz egy kitekintést is az adoigazgatasi eljarasnak a
biintetdeljarassal vald Osszefliggése miatt, amelyet részben az
adohatosag sajatos pozicidja, részben az ado6zoi jogok kozott
megjelend onvadra kotelezés tilalma indokol, valamint az a
momentum, hogy ez az 6sszefiiggés megitélésem szerint hozzajarul az
altalanos kozigazgatasi rendtartastél vald megkiilonboztetéshez,
mintegy novelve a kivett eljaras indokaul szolgalé okokat.

A kutatas jelentds részében — a betoltott munkakdrombol kifolydlag —
elsésorban empirikus — tarsadalomtudomanyi értelemben vett modon
— kutatas elvégzésére keriilt sor, amely soran egyrészt a jogtudomanyi
kutatds hagyomanyos modszerei, azaz a normativ modszer, a
fogalomelemz6 modszer, valamint a jogtorténeti és jogdsszehasonlitd
elemzés  keriilt alkalmazasra, masrészt a  tételes jog
szabalyrendszerének és Osszefliggéseinek a vizsgalta tortént meg,
részben megfigyeléssel kiegésziilve. Fészabaly szerint az elméleti
hattérrel rendelkezé részeknél deduktiv, mig az elméleti hattérben
nem bovelkedd részeknél induktiv logika szerint épiilnek fel a
fejezetek.

A kutatas felépitése a kivetkezoképpen alakult:

L Kutatasi kérdés és hipotézisek, valamint alkalmazott
kutatasi modszerek megfogalmazasa

IL. A kozigazgatasi eljaras fogalma, a kozigazgatasi
modellek

III. Az adodigazgatasi eljaras és sajatossagai

IVv. Egyes altalanos  kozigazgatasi  jogintézmények
Osszevetése az adodigazgatasi eljaras jogintézményeivel

V. Az adodigazgatas kapcsolodasa a biintetdeljarashoz

VL Kovetkeztetések, 0sszegzés

Valamennyi fejezetben torekvés torténik a vizsgalati szempontok,
vagy hipotézisek felallitasara és megvizsgalasara, illetve arra, hogy a
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konkrét fejezetet érintéen a kovetkeztetések, meglatasok is
Osszegytujtésre keriiljenek.

Iv. Az értekezés 0ij tudomanyos eredményei

A dolgozat cimében is jelzett kozponti kérdés annak vizsgalata, hogy
az adodigazgatasi eljards esetében mi indokolja a kiilonallosagot
dogmatikai szempontbol. Ennek a kérdésnek a megvalaszoldsdhoz
vizsgaltam meg az olyan modellalkoté rendszereket, mint a német
vagy osztrak modell, amelyek kdzvetlen hatast is gyakoroltak hazank
jogalkotasara, de a dogmatikai érvek keresése érdekében kitekintettem
az amerikai irodalomra, ahol az utobbi évtizedekben jo néhany
dogmatikai kérdést vizsgald tanulmany jelent meg, amelyben foglalt
kérdések és valaszok allaspontom szerint tulmutatnak az adott
jogrendszer konkrét elemein.

A fent emlitett Osszehasonlitdé vizsgalatok alapjan az alabbi
kovetkeztetések vontam le a magyar rendszer vonatkozasaban,
amelyek megitélésem szerint szerepet jatszanak az addigazgatasi
eljaras kialakitasaban.

1. Torténetiség, illetve hagyomanyok fontossaga az addjogban

A dolgozatban bemutatott rendszerek is igazoltak a kozigazgatasi jogi
irodalomban’® szintén altalanosan ismert jellemz6t, hogy a pénziigyi
jog altalanossagban is korabban alakult ki, mint a kdzigazgatasi jog.
Magyarorszagon ez a kozigazgatasi irodalomban és oktatasban'® is

9 TAMAS Andras: ,Kozigazgatasi jog” in JAKAB Andras — FEKETE Balazs (szerk.):
Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia (Kozigazgatasi jog rovat, rovatszerkesztd:
BALAZS Istvan) http://ijoten.hu/szocikk/kozigazgatasi-jog (2018) [33].

10" példaként emlitheté a kozigazgatdsi jog oktatdsat tanszéki keretek kozott
Magyarorszagon el6szor a Nagyszombati Egyetemen szervezték meg, ahol a Politico-
Cameralistikai Tanszék kezdte meg a miikodését 1769-ben. ARVA Zsuzsanna: A
magyar kozigazgatas-tudomany. In BALAZS Istvan (szerk.): Kozigazgatds-elmélet.
Debrecen, DEAJK, 2020. (141-158.) 142. és ARVA Zsuzsanna: A kozigazgatas
kutatasanak intézményrendszere. In BALAZS Istvan (szerk.): Kozigazgatds-elmélet.
Debrecen, DEAJK, 2020. (159-174.) 159.
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visszatlikr6zédik, és mindez tettenérhetd volt az adoigazgatasi eljaras
tekintetében is.

Az amerikai irodalomban ez az elv igen hangsulyosan jelentkezett, de
a német rendszerben is a jogalkotas egyik f6 és eredeti szempontjat
kimondottan is az jelentette, hogy az adoigazgatasi eljaras elveit mar
évtizedekkel hamarabb ossze kellett allitani egy  kiilon
torvénykonyvben, majd ezt kovetéen és iddben ettdl a folyamattol
elvalva tortént meg a kozigazgatasi eljaras altalanos megalkotasa. Az
osztrak rendszerben pedig éppen forditott folyamatnak lehetiink tanti
ugyancsak a kiilonallésag megdrzése mellett, amelyre az 1938-1945
kozotti id6szak és az ebben az idészakban tortént jogszabalyi atvétel,
valamint annak 1945 utani megérzése is jelentds hatast gyakorolt.
Mindez az elézmény azonban nem kifejezett dogmatikai épitkezést
jelentett, hiszen egyet kell érteniink azzal a tobb ponton is
hangsulyozott elemmel, hogy a korai kodifikdcidé minden utt6rd
jellege ellenére elsésorban technikai szabalyok Gsszességét jelentette,
semmint a dogmatika megteremtését. A német irodalom ezt
kifejezetten is kiemelte, hiszen a RAO 100 éves évfordulajara késziilt
megemlékezés és valamennyi szakirodalom egyértelmti méltatassal és
elismeréssel emlékezett meg Enno Becker hatalmas munkajarol,
azonban azt is hangsulyoztdk, hogy a dogmatikai valaszok
megalkotasa ezt kovetden kezd6dott meg, amely egy sokkal lassabb
és kiérleltebb folyamat volt, amelynek nyoman eljuthattak az altalanos
kozigazgatasi eljarasi kodex megalkotasaig. Az 1970-es évek
irodalma'' ezt a dogmatikai hidnyt méar hangstlyosabban kérte
szamon a pénziigyi jogon, amelynek kapcsan azonban elismerték,
hogy az addigazgatasi jogi eljarasi kodexnek nem is ez a feladata,
hiszen ez az altalanos szabalyhoz kell, hogy k6tddjon. Azt azonban
sziikséges elismerni, hogy az, mind a kodexjelleg megalkotasa, mind
az egyes jogintézményekre vonatkozo szabalyok dsszegylijtése soran
mintat szolgaltatott a késobbi kozigazgatasi eljarasi kodex szamara is.

' ZIMMERMANN Noah: ,,Allgemeine” Dogmatik speziell fiir das Steuerrecht? In
KUBE, Hanno — REIMER, Ekkehart: Geprigte Feriheit 2022/23, Heidelberger Beitrdge
zum Finanz- und Steuerrecht, Bd 20. Berlin, 2023, 102-110.
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Magyarorszag vonatkozdsdban tényként rogzithetd, hogy Pénziigyi
Torvényszék felallitdsa megelozte a Magyar Kirdlyi Kozigazgatasi
Birosagot, ugyanakkor jelentds eltérés, hogy nagy torvényi szintii
adoeljarasi kodex hazankban a kozigazgatasi eljarasi torvényeket
megelézden nem jott 1étre, igy bizonyos mértékig eltérd utat jart be
hazank. Ennek ellenére a Pénziigyi Torvényszék felallitasa mégis egy
olyan jelentés mérfoldkd, amelyet kiemelni érdemes, ahogyan ezt a

kozigazgatasi irodalom a mai napig meg is teszi'2.

Az allamigazgatési eljaras létrehozasat kovetden a rendszervaltas
utani idészakban torténtek jelentds valtozasok, amelyek a kiilon
eljarasi torvény l1étrehozasat hoztak, azonban az addigazgatasi eljaras
mar ebben az iddszakban is nehezen volt az egységes kozigazgatasi
eljaras kozé illeszthetd és ezért a kozigazgatasi eljarasi torvény
els6dlegessége nehezen volt megdrizhetd, igy az altalanos
szabalyokhoz képest vagy masodlagos, majd privilegizalt elsédleges
eljarasként kezelték a teriiletet'’. Ezen véltoztatott az Akr., amely a
nemzetk6zi megoldasokra tamaszkodva immar kivett eljarassa
mindsitette az eljarast.

A torténetiség alapjan allo kivételesség mellett sz616 normativ érvet
azonban az amerikai irodalom (Hickman) jogosan azzal cafolja'4,
hogy a jog mas teriileteinek is megvannak a maguk hagyomanyai, igy
O6nmagaban a torténeti kialakulas nem szolgalhat dogmatikai alapot a
kiilonallasra, viszont egy viszonylag erGs adalékot mégis adhat a
rendszer fundametumahoz.

2. Sajatos allami funkciok és specialis elvek

12 TAMAS 2018: [31] vagy PATYI Andras: A kozigazgatasi perrend az 1896-ban
létrehozott Kozigazgatasi Birdsag idészakaban. https:/kuria-birosag.hu/hu/kuriai-
dontesek/patyi-andras-kozigazgatasi-perrend-az-1896-ban-letrehozott-kozigazgatasi-

birosag (2025. 08. 03.). .
13 Lasd err8] CSAKI-HATALOVICS Gyula: Az Akr. szabélyainak primatusa az egyes

nemzetkdzi hatsok tikrében. In CSAKI-HATALOVICS Gyula (szerk.): Eljdrdsjogi
kodifikacio - nemzetkézi hatdsok: tanulmanyok. Budapest Patricinium, 2018, 129-130.
14 ZELENAK 2014: 1904-1905.
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https://kuria-birosag.hu/hu/kuriai-dontesek/patyi-andras-kozigazgatasi-perrend-az-1896-ban-letrehozott-kozigazgatasi-birosag%20(2025
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A kivételesség torténetiségen tuli, mas indokaként egyesek az un.
,valtozatos” szempontokra hivatkoznak. Ezek koziil kiemelkedik az
allam funkcidinak a figyelembevétele. Egyes szerzok az olyan, a
kozigazgatasi eljarastol torténd eltérést hivjak fel, mint a
pragmatizmus és rugalmassag'®, amelyek a korméanyzat adobeszedési
jatszott jelentds szerepet a torténeti kialakulasban mind a német, mind
az amerikai jogban, igy ezen szempont mindenképpen elismerést
érdemel, hiszen az allami feladatok ellatasa valamennyi kozjogi jogag
alapvetd jellemzdje és egyben f0 rendeltetése.

Ugyanakkor az olyan kivételességet hangstilyoz6 mas elemek, mint az
adobirsagok szigorusaga'’, vagy a specialis jogtechnikai szakértelem,
azaz a ,,bonyolultsag”, mar dogmatikainak nehezen lenne nevezhetd.
Az erre hivatkozd tanulmanyok maguk is hangsulyozzak, hogy az
adobirsagok esetleges szigorisaga részben relativ, részben a
szabalyozas jellemz6ibdl fakad, masrészt az adotdrvények kezelése
kevesebb nem jogi technikai szakértelmet igényel, mint szdmos nem
adoiigyi jogszabaly kezelése'®. Hickman pedig 6sszehasonlitd jellegii
érveléssel igazolja az adozasi és nem adozasi joggyakorlat
Osszevetésével — a jogtudomanyt és a szabalyozasi gyakorlatot
egymas mellé helyezve —, hogy az adodigazgatasi eljards valdjaban
miért nem kiilénleges ilyen szempontbo6l'.

A fenti érvek altalanossagban is képesek arra, hogy a kozigazgatasi
eljaras elsddlegességének elvét erodaljak. Ez az Gijabb iddszakban
bekovetkezett, a jogrendszerben altalanosan megfigyelhetd
differencialtsagnak koszonhetéen még inkabb tettenérhetd, hiszen
olyan teriiletek esetében is felmeriilhet a kiilonlegesség igénye, mint a
kornyezetvédelem vagy a gazdasagi igazgatas. Az amerikai szerzk
ezzel kapcsolatban arra hivjak fel a figyelmet, hogy valojaban nem is
az addjogaszok vélekednek leginkabb tigy, hogy az ad6 kiilonleges;

S MURPHY 2014: 22.

16 ZELENAK 2014: 1905

17 ZELENAK 2014: 1904-1905.
'8 ZELENAK 2014: 1905.

' HICKMAN 1914: 1600.
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hanem mas tertiletek szakértdi hajlamosabbak a kiilonlegesség mellett
érveket felhozni?®. A munkaiigy, az adoiigy, a tirsadalombiztositas és
a kornyezetvédelem teriilete mind olyan magas foku specializacioval
és jelent6s esetjoggal rendelkezik, amely eldsegiti a targyi
kivételesség kialakulasat?'.

Ahogyan ez a kiilfoldi kitekintésben is szerepelt, ezeket az érveket,
ellenérveket és kritikdkat figyelembe véve az amerikai irodalom
"adomyopia"-nak nevezte azt a "mitoszt”, amely azt képviseli, hogy
az addjog alapvetden kiilonbozik a jog mas teriileteitdl, ugyanakkor a
valtozatos érveken kiviil kifejezett dogmatikai indokot alig talal arra,
hogy valdban miért kiilonleges. Mindez jol ravilagit arra is, hogy
valdjaban jogalkotoi dontés a teriilet kivételesként kezelése vagy
annak a betagozasa a kozigazgatasi eljarasba, amely dontés azonban
szoros Osszefiiggésben all az allami funkciok ellatasaval.

3. Komplex megkdzelités, altalanos és kivételes helyett, masik
tertiletként torténd kezelés

A magyar megoldasban a hosszl ideig torténd egylittes alkalmazas
mintegy magaval hozta, hogy a kozigazgatasi elvek fel6l kozelitiink
az addjoghoz. A vizsgalt rendszerekben ez korantsem egyértelmi,
hiszen az amerikai jogban a birdsagi dontések ingadoznak a
kozigazgatasi elvek szdmonkérhetdsége kapcsan, mig a német
rendszerben a fent emlitett torténetiség elvét tiszteletben tartva jarnak
el, az osztrak rendszer kdzponti eleme pedig a birdi gyakorlat altal
aprolékosan kimunkalt jogallamisagi kritériumok, amelyek a konkrét
jogintézményekben is visszatiikr6zddnek, kiilonés tekintettel az
alapelvekre. Az amerikai irodalomban pedig a 2014 kortil feler6sodott
jogtudoményi vita egyik kompromisszumos irdnyzata’?> amiatt
javasolja a kivételesség elismerését, hogy ha az adoiigy kivételessége
nem is teljesen védhetd, de mégis jobban védhetd, mint a
kivételességparti ellenes kritikdk.

20 ZELENAK 2014: 1897.
21 ZELENAK 2014: 1913.
22 GREWAL 2014: 1632-1633.
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Ami bizonyosan megallapithatd, hogy a jogszabalyok értelmezése
nem kizarolag az adojog gyakorlasara jellemzé feladat. Ehhez
kapcsoloédoan kiemelkedden fontos figyelembe venni Patyi Andras
hatoésagi eljarasi jogra alkotott meghatirozasat®, valamint azon
iranyelvet, amelyet Hajas Barnabas is kiemelt?®, hogy a kivett
eljarasok csak olyan eljarasok lehetnek, amelyek egyéb jellemzoik
kapcsdn megfelelnek a hatdsagi eljards altalanos fogalmanak.
Leszdgezhetd, hogy az addigazgatasi eljaras dogmatikai attributumait
tekintve nem kiilonbozik a kozigazgatasi eljarastol.

Azok az elvek, amelyek valamely jogszabaly értelmezésére
vonatkoznak, a kodex értelmezésére is érvényesek. Az addjogi teriilet
egyediilallo 6sszetettsége azonban valdban tobbé teszi azt egy atlagos
teriiletnél®. Ritkan emlithetd olyan jogteriilet, amelynek az
eljarasjogat is egyszerre két torvény hatarozza meg. Ennek okan az
adott teriiletre jellemzd Osszetett jogszabalyokat masképp kell
értelmezni — mintegy transzszubsztantiv modon.

Paradox mddon ugyanakkor a jogrendszer jelenkori differencialtsaga
jelentésen erodalta az addjog specialitasat, hiszen egyediili jelentds
kivételként jelentkezett. Ezaltal egyet kell érteniink azon szerzok
megallapitasaval, akik arra is felhivjak a figyelmet, hogy a teriilet
kiilonlegesként kezelése valdjaban elzarta az adott teriiletet a jog mas
teriileteit6l, amely altal rontotta az addjog dogmatikai fejlodését (a
hatas valdjaban koOlcsondndsen is érvényesiil mas teriiletek
vonatkozasaban).

Ugyanakkor a vizsgalt orszagok mindegyikében jellemzo az erdteljes
kiilonallas még akkor is, ha nem kivett eljarasként kezelik az ad6jogot.

B PATYI Andras: A kdzigazgatasi hatosagi eljaras meghatérozasa és elhatérolasa més
eljarasoktol In: Patyi Andras: Hatosagi eljarasjog a kozigazgatasban. Dialog Campus
Kiado, Budapest—Pécs, 2012. 30.

2 HAJAS 2016.

% ZELENAK 2014: 1917.
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Ugy vélem, ez utobbi komplex megkozelités lehet az, amely a magyar
rendszer kapcsan is segitséget nyujthat a kiilonallas igazolasdhoz és
ekként a H1 hipotézis megvalaszolasahoz.

4. A hipotézisek igazolasa, 0sszegzés

A kutatas eddigi eredményei inkabb erdsitik, mintsem gyengitik a
hipotézisekben foglaltakat, igy a dolgozatban eddig megvizsgalt
dogmatikai és torténeti elemek, 6sszehasonlitd vizsgalatok és konkrét
jogintézmények alapjan megkisérelek valaszt talalni a hipotézisek
igazolasara.

4. 1. H1 hipotézis, azaz a dogmatikai kiilonallas

A dolgozat II. fejezetében megvizsgaltam, hogy a magyar jogalkotasi
folyamat soran kifejezett torekvés volt arra nézve, hogy az Akr. kédex
jelleget oltson, egyszerlsitsen a szabalyozason, keretszabalyokat
tartalmazzon, ezzel 1ényégében megtartva, illetve visszatérve az 1957
6ta alkalmazott szabalyozasi modellhez. Az Akr. hatalyanak
meghatarozasaban ugyancsak tetten érhetd volt ez a szemlélet: eltérés
csak a kivett szabalyok esetében megengedett, mikdzben a
privilegizalt szabalyokat a jogalkoté megsziintette. Mig a III. részben
a kiilfoldi mintavétel kapcsan a hangsulyosan iranyadd német és az
ezzel részben Osszefliggd szabalyozast alkalmazo osztrak megoldast
vizsgaltam meg, tovabba a dogmatikai érvek keresése korében
kitekintettem az amerikai rendszerre.

A kutatds eddig elért eredményei soraban els6ként azt lényeges
hangsulyozni, hogy a kivett eljarasi kor — jogalkotdé szempontjabol
torténd meghatarozasa — alapjaiban befolyasolja az altalanos
kozigazgatasi eljarasi torvény kodex jellegét. Az ekként torténd
szabalyozas csak akkor toltheti be ,,eredeti”, generalis szerepét, ha a
kiilonos eljardsi normak szdma nem novekszik, illetve valdban
indokolhat6 korben marad.
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A kovetkezd kérdés annak vizsgalata, hogy milyen okok miatt lehet
kivett eljards az adodigazgatdsi az altaldnos kozigazgatasi eljaras
hatalya alol.

Ehhez egyrészt torténeti sikon keriilt megvizsgalasra a szabalyozas,
masrészt megtortént a magyar rendszer mintdjaul torténdé német és
osztrak szisztéma és annak torténete didhéjban toérténd bemutatasa,
amely mellett foglalkoztam az USA-ban kialakult dogmatikai vitaval
is. Ezek utdn a két nagy eljarasjogi jogteriilet hatdlyanak, egyes
jogintézményeinek, jogszabalyhelyeinek 0Osszehasonlitasa tortént
meg, majd megkiséreltem az dsszehasonlitas eredményeit levonni és
altalanos dogmatikai kdvetkeztetéseket kialakitani.

Mindezek alapjan Ugy vélem, hogy az addigazgatasi teriilet
kiilonallasa mind torténetileg, mind a jogszabalyok Osszetettsége és a
kozpénziigy  tarsadalmi és  gazdasdgi  jelentésége  miatt
kétségbevonhatatlan. Az allami ad6- és vamhatosag az egyetlen olyan
integralt kozigazgatasi szerv a kozigazgatds szervezetrendszerén
beliil, amelyik a koltségvetési bevételek folyamatos biztositasa,
beszedése és az adoelkeriilések visszaszoritasa érdekében adotigyi,
ellendrzési, vamszakmai, valamint végrehajtdsi és nyomozati
jogkdrrel is rendelkezik.

Epp ezek emiatt az eljarasok sordn olyan specialis rendelkezésekre is
sziikség van, amelyek sui generis jogintézményeket fektetnek le, vagy
akar mas eljarasokhoz is elvezetnek (pl. a bilintetdeljarashoz).

Ez a kiilonallas akkor is jelentkezik, ha nem kifejezett kivett
eljarasként kezeljiik a teriiletet, hiszen azon orszagokban, ahol az
altalanos kozigazgatasi hatosagi eljaras az adodigazgatds mogottes
joganyaganak mindsiil, ott is specialis szabalyok érvényesiilnek és az
adoigazgatas eljarasjoga lex specialis viszonyban all a lex
generalisnak mindsiilé kozigazgatasi hatosagi eljarassal.

A dolgozatban kifejtettek alapjan arra a kovetkeztetésre jutottam,
hogy annak vizsgalatdhoz tehat, hogy a specialis szabalyok milyen
mértékben érvényesiilnek €s igy van-e még konkrét jelentdsége a
hattérjogszabalynak, azaz mennyiben érvényesiil a lex generalis a
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specidlis tigyek kapcsan, nem lehet vélaszt talalni a konkrét
jogintézmények nélkiil. Ennek alapjan bar a dogmatikai érvek
nemzetkdzi értelemben meglehetdsen erdsek a kiilonallas mellett, a
magyar vonatkozasok kapcsan a H1 hipotézis allaspontom szerint
megalapozottan nem igazolhatdo a H2 nélkil, hiszen a két kérdés
egymassal szorosan Osszefligg az el6bbiek okan.

4. 2. H2 hipotézis, azaz a konkrét jogintézmények

A kivett jellegli szabalyozas indokoltsaganak egyik fokmérdje a
kiilonbozoségek szambavétele ¢és okainak feltérképezése. A
kiilonbozoségek megjelennek a szabalyozasban (mindkét nagy
eljarasjogi térvényben), igy a joggyakorlat soran is, foleg az
alapeljarasi és a jogorvoslati szabalyok teriiletén, amelyeket
részletesen igyekeztem bemutatni a dolgozat V. fejezetében. Bar a VI.
fejezet latszolag nem kapcsolodik szervesen ehhez az elemzéshez a
H2 hipotézis igazolasa kapcsan kitérek arra, hogy miért tartottam
fontosnak bemutatni ezt a részelemet is.

Tényként rogzithetd, hogy Magyarorszagon 2017-ig az altalanos
kozigazgatasi hatosagi eljaras lex generalis jellege érvényesilt az
adoigazgatasi eljardas vonatkozasdban, amelynek meglehetdsen
gazdag szabalyanyaga lex specialisnak mindsiilt az altalanos
kozigazgatasi hatosagi eljarashoz képest. Bar a dolgozat igyekezett
néhany konkrét jogintézmény kapcsan visszautalni a 2017 el6tti
szabalyozasra, ezen utalasok kapcsan is egyértelmi, hogy mindenkor
lényeges kiilonbség volt a két teriilet kdzott, igy a kérdés inkabb csak
fokozatinak és elvi elméleti jelentdségiinek mindsithetd, hiszen
mennyiségi szempontbol a kiilonallas tekintetében aligha tortént
jelentds valtozas.

Az adodigazgatas jelenlegi szabalyozasa 6nallo €s osztott, ellenben —
ezektdl fiiggetlenill — altalanosnak tekinthetd. Az Air. keretjellegi,
ténylegesen altalanosnak tekinthetd szabalyokat (igy pl. alapvetd
szabalyok, az ellendrzés, valamint a jogorvoslat témakore) tartalmaz,
mig az Uj Art. az adoztatast biztositd addigazgatdsi szabalyokat
taglalja.
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A kérdés tehat az, hogy meddig van értelme megorizni a mogottes
szabalyanyagot vagy 1Uj szabalyozast alkotni az adott teriiletre és ezzel
kivett eljarassa mindsiteni az adott eljarast.

A H2 hipotézis alapjan tehat azt vizsgaltam meg, hogy melyek azok a
konkrét eljarasi mozzanatok, jogintézmények, jogalkotoi megoldasok,
amelyek a kivett jelleget indokolttd teszik. A kutatds soran egyes
jogintézmények tételes és adott esetben torténeti Osszehasonlitasara is
sor keriilt, amely aldl éppen a digitalizacidé egésze jelent kivételt,
ugyanis ez utdbbi szempontot az alapelvek korében érintettem a
részletszabalyok vizsgalata nélkil. Ennek eredményeképpen
feltérképezésre keriiltek olyan relevans kiilonbségek, amelyek
megadjak a két nagy eljarasjogi rendszer kozotti eltéréseket. Sok
esetben a jogintézmények is mas alapokon nyugszanak, mas célokat
kivannak elérni, ezért masképpen keriilnek a kodexekben
kodifikalasra, ezaltal sui generis jogintézményekké valnak.

Megallapithatd volt — az eddigi vizsgalédasok alapjan —, hogy az
adoigazgatasi eljaras jogintézményei, szabdalyai specidlisabb
jellegiick, amely jellemvonas kiilonosen az alabbi teriileteken
jelentkezett

e az adoigazgatas digitalizacidjanak eltéré mértéke;

e az adoigazgatasi eljarasban fellelhetd {igyintézési hataridok
szélesebb spektruma;

e az adodigazgatasi eljarasok gyorsitasa (sziikebb korben
kezelve az iigyintézési hataridébe be nem szamitando
id6intervallumokat és a hataridé meghosszabbitasat);

e az adoigazgatasi eljaras  képviseleti  szabalyainak
soksziniisége;

e az adoigazgatas jogorvoslati rendszerének eltérd, garancialis
jellegli megoldasai (kétfoku elbiralas, feliigyeleti intézkedés
kérelemre is indithato, slyositasi tilalom, stb.);

e az addigazgatési eljaras biintetOeljarassal valoé kapcsolata,
Hkivetiilése”;
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e azadodigazgatasi végrehajtasi szabalyok altalanossa valasa (a
végrehajtasi eljarasok tekintetében az Avt. az altalanos
kodex, mogottes jogszabalyként jeldlve az Air.-t és az 1j
Art.-t).

Mindezek alapjan tigy vélem, a kiilonallas kérdésben a f6 motivumot
az Akr. kapcsan gyakran hangsulyozott egyszeriisités jelentheti. Az
Akr. a dolgozatban is kifejtett modon egy kifejezetten erdteljes
egyszerusitést kivant végrehajtani mind a jogszabalyi mennyiség
kapcsan, mind az eljards hossza kapcsan, azzal a nem titkolt
szandékkal, hogy a mar jogédszok jogaként emlegetett Ket-hez képest
visszatérjen a kozigazgatasi hatdsagi jogalkalmazas gyokereihez. Az
adoigazgatas oldalarol szemlélve a kérdést bar az egyszeriisités ebben
a formaban és ugyanilyen érvekkel nem meriilhetett fel a teriilet
Osszetettsége miatt, azonban konnyen belathato, hogy a kiilonallo
jogszabalyok mennyisége és mértéke miatt egyrészt egyre csokkent a
lex specialis jelentdsége, masrészt a jogalkalmazok munkaja
szempontjabol egyre nagyobb terhet jelentett az egyre ndvekvd
mennyiségii adoigazgatasi szabaly mellett tovabbi
hattérjogszabalyokat is alkalmazni. Az Akr. és Air. ikerjellege miatt
ez azt jelentette volna, hogy az adoiigyekben eljar6 jogalkalmazonak
immar harom jogszabalyt kellett volna egyszerre alkalmazni raadasul
Gigy, hogy az Akr. alig néhany szakaszat lehet csak figyelembe venni
az adoigazgatasi eljarasban. Ugyanakkor a ,,duplikalas” — mas sikon,
de — megmaradt, ezaltal negativan érintve az atlathatosag, a
kozérthet6ség, a konnyen kovethetéség — ujrakodifikalas soran — célul
kittizott kovetelményét.

A kiilonallas melletti érveket tovabb fokozza, hogy a teljes — és egyre
szélesedd — adoigazgatasi szabalyozasi spektrum tovabbi jogszabalyi
szinteken is nyugszik, komoly szakmai kihivast jelentve a
jogalkalmazdknak az értelmezés soran.

Ehhez jarulhatott az egyszerlisités masik eleme, amely a jogorvoslati
rendszert érintette €s amelyet az adoigazgatas terén nem kovetett a
jogalkoto azzal egyiitt is, hogy a jogorvoslati rendszer egésze teljesen
mas rendszerl, mint a kozigazgatisi hatosagi eljarasban. Igy
kifejezetten eltéréek a semmisségi okok, mas szabalyok
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érvényesiilnek a stlyositasi tilalom kapcsan és bizonyos mértékig
Osszefolynak az objektiv és szubjektiv jogorvoslatok.

Az Akr-t érinté masik egyszertisités, egyben hatékonysagnovel6 elem
volt a végrehajtasi rendszer atalakitdsa, amely miatt éppen az
adohatosaghoz keriilt jelentés részben a végrehajtas, igy ezen
szabalyanyag is jelentdsen Osszesziikiilt az Akr-ben, mikozben az
adohatosag altal foganatositandd végrehajtasi eljarasokrol a jogalkotd
ugyancsak kiilon torvényt alkotott 2017-ben (2017. évi CLIIL
torvény). Mivel a dolgozat a kozigazgatasi hatdsagi eljaras feldl
kozelitett a kérdéskorhdz, igy a dolgozatban nem szerepelnek az 1j
Art-ban kiilon fejezetben szabalyozott jogkdvetkezmények, amelynek
megfeleltetheté fejezet egyébként az Akr-ban egyaltalan nincs.

Ily modon tehat a kozigazgatasi hatosagi eljaras klasszikus harom
szakasza koziil kett esetében (jogorvoslat €s végrehajtas) is olyan
mértékll a kiilonbség, amely valoban kiilon jogszabalyt indokol,
illetve a mogottes jelleg esetén a valodi ,,mogottesség” veszett volna
el. Hasonl6 a helyzet Ausztriaban is, ahol ugyan a kivett eljarasokat
nem soroljak fel, azonban rogzitik, hogy az addigazgatasra kiilon
szabalyozas érvényesiil.

Bar ugyancsak a konkrét jogintézményeket érintd, de mégis a
kiilonallas mellett sz0lo érv a biintetdeljarassal valdo Gsszefonddas.
Ugyan az eljarasok dsszekapcsolasa valamennyi olyan {igyben kérdés,
amelyben az adott tényallas valamilyen kozigazgatasi szankcid
alkalmazasat is indokolja, mikdzben biincselekményt is megvalosit, a
két hatosagi eljaras kozott azonban 1ényeges kiilonbség az a szervezeti
vonas, hogy az adohatosag egyben szabalysértési €s nyomozohatosag
is lehet, amely az eljarasok &sszefonodasanak kérdését sokkal
direktebben és kdzvetlenebbiil érinti.

Osszességében tehat igy vélem, hogy a H1 és H2 hipotézis egymastol
nehezen valaszthatd el, hiszen ebben az esetben a jogalkoto egy régdta
specialis jellemzoékkel bird teriiletet emelt a kivett eljarasok kozé,
amely altal az egyszertisitést és hatékonysag-novelést mint célkitlizést
teljesithette ki. Mindezen megfontolasok alapjan allaspontom szerint
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a H1 és H2 hipotézis egyarant igazolhat6 a dolgozatban kifejtettek
alapjan.

4. 3. H3 hipotézis, azaz az altalanossag a szamadatok tiikrében

Az  Akr.  altalanos  szabalyozasnak  tekinthetd,  annak
hangsulyozasaval, hogy a hatdlya alda tartozd eljarasok
vonatkozdsdban mindenképp. A jogalkotds folyamatidban régota
torekvés volt arra nézve, hogy az Akr. kodex jelleget &ltson,
egyszerusitsen a szabalyozason, keretszabalyokat tartalmazzon, ezzel
lényégében megtartva az 1957 o6ta alkalmazott szabalyozasi modellt.

Az Akr. hatalydnak meghatérozasaban is tetten érhetd ez a szemlélet:
eltérés csak a kivett szabalyok esetében megengedett. A kivett
eljarasok tipusa és szamossaga azonban meghatdrozd annak
megitélése soran, hogy egy eljarasi kodex mennyiben mindsiil
valdban altalanosnak. Ebben rejlik a vélasz igazi kulcsa. Egy rosszul
meghatarozott kivett eljarasi kor, alapjaiban ashatja ala a torvény
kodex jellegét. Az ekként torténd szabalyozas csak akkor tdltheti be
eredeti” szerepét, ha a kiillonds eljarasi normak szdma nem
novekszik, illetve valoban indokolhatd korben marad. Itt sziikséges
megjegyezni, hogy vannak olyan nézetek, amelyek a szabalyozas
mélyebb és tartalmi elemzésével, illetve funkcidjanak vizsgalataval
azt vetitik el6re, hogy az altalanos ,,jellemvonas” csupan latszolagos,
igy az ,igenlé” valasz ragyogasa tompabb. A ,sziikségesség és
aranyossag” kozigazgatasi fokmérGje szerinti ,jogszeriiség ¢és
hatékonysag” vizsgalata mas eredményt is felvillanthat?®.

Allaspontom szerint azonban egy masik — ado- és vamigazgatasi —
aspektusbol nézve a kérdést az hangstlyos, hogy az altalanos eljarasi
kodexek korabbi, egészen 2017. december 31-¢ig tartd egyeduralma
és ,,mogottes-elsddlegessége” megszint azzal, hogy az ado- és
vamhatosagi eljaras — tobbek kozott — kivett eljarasnak mindsiil 2018.
januar 01-jét6] kezdve, amivel teljesen Gnjarova valt. Az Akr. ezzel

26 F. ROZSNYAI Krisztina — HOFFMAN Istvan — BENCSIK Andras: Az altalénos
eljarasi szabalyok — Jogtudomanyi K6z16ny 2021. 7-8, 309.
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kétségkiviil egy hatalmas , territorium” felett veszitette el befolyasat,
amelynek mértéke a szamadatok alapjdn igazolhaté vagy annak
tiinhet.

A H3 hipotézis tehat valdjaban ugyancsak a kivételesség ¢és
altalanossag viszonyara kérdez 14 a szamadatok alapjan. Igy
figyelemmel a fentiekre, a kutatas soran a kivett eljarasok tipusanak
és szamossaganak vizsgélata nélkiilozhetetlen volt. Ebbe a kivett
korbe tartozik az ado- és vamhatdsagi eljaras is, melynek vizsgalata —
a Dbetoltott munkakdrb6l is adédéan — empirikus, normativ
moédszerekkel tortént meg.

Ezen szamadatokat a IV. fejezet 20. alfejezetében gyQjtdttem Ossze
oly médon, hogy az adatok alapjan kdvethetdk legyenek a 2018-ban
bekovetkezett eljarasjogi valtozasok, igy a gytjtést 2017-t61 kezdtem
meg. A szamadatok azonban nehezen vizsgalhatok a jogszabalyi,
szervezeti és mas valtozasok figyelembevétele nélkiil. Igy 1ényeges
tényez6 egyrészt az allamigazgatds rendszerében 2020-ban
bekovetkezett hatdskori valtozas, amely a jarasi hivatalok, illetve a
fovarosi és varmegyei kormanyhivatalok kozott zajlott. A masik
jelentds tényez6, hogy az Akr. hatosagi tigy fogalmaba tartozo tigyek
kigytijtése is nehézségeket okoz. Ugyan a jarasi hivatali, valamint a
fovarosi és varmegyei kormanyhivatalok hatosagi iigyeinek kore
viszonylag egyértelmii, a helyi 6nkormanyzatok esetében érdemes
megjegyezni, hogy a jegyzé helyi adohatdsagként is eljar, amely
tigyeket masodfokon a fovarosi és varmegyei kormanyhivatal biralja
el, amely igyek kifejezetten jelentés kort tesznek ki a helyi
onkormanyzatoknal feltiintetett és a statisztikdban Akr. alaptnak
mindsitett adatok kozott. Ezen helyi adoligyek hozzavetdlegesen az
iigyek felét teszik ki.

Bar jelentds mértékben nem modositja a szamadatokat, de érdemes azt
is megjegyezni, hogy a tdblazatban a jarasi és kormanyhivatali tigyek,
valamint az 6nkormanyzati iigyek mellett a rendérséget és a MAK -ot
vettem figyelembe, holott mas szervek is birdlnak el hatdsagi tigyeket.
Ezek azonban egyrészt nem szdmottevoek, masrészt nem is feltétlentil
tartoznak az Akr. hatalya ala, igy a GVH vagy az MNB eljarasa
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ugyancsak a kivett eljarasok kozé sorolhatd. Mas oldalrdl viszont a
NAYV statisztikai esetében is megjegyzendd, hogy egyrészt a szoros
értelemben vett adohatosagi iligyek a statisztikai adatoknak
hozzavetdlegesen a felét teszik ki, mikdzben egyre jelentdsebb részt
alkotnak a vameljarasi ligyekben hozott dontések — egyrészt
koszonhetden a vamkezelést igénylo kiscsomagrendelések ugrasszeri
novekedésének.

Mindezen elemeket figyelembe véve is megitélésem szerint azok a
szamadatok, illetve sajat feldolgozasu elemzések is, amelyek évekre
visszanyuloan keriiltek kigyijtésre, 0sszeallitasra, ezzel — e kdrben
mennyiségi szempontok szerint — bizonyitjak azt, hogy az adohatdésagi
eljarasok (és az azokban hozott dontések egyre ndvekvo)
szamossagukat tekintve valoban folényben vannak a tobbi
kozigazgatasi eljaras szamahoz viszonyitva. Az ado- és vamigazgatasi
tigyek 2022-t61 kétség kiviil ugrasszeriien emelkedni kezdtek azzal
egyiitt, hogy a novekedés mas teriileteken is megfigyelhetd volt és a
szignifikans novekedés a vamszakmai részt érintette. A mar emlitett
torzitd tényezok ellenére is megallapithato, hogy a kivett eljarasok
koziil az ado- és vamigazgatasi ligyek szamossagukat tekintve
meghaladjak az Akr. alapjan intézhet6é kozigazgatasi hatésagi iigyek
koret.

Az adohatosagi eljarasok szamossagukat tekintve tehat valoban és
egyértelmiien folényben vannak a tobbi kozigazgatasi eljaras
szamahoz képest valamennyi vizsgalt évet tekintve, tehat mind az
Akr. hatalyba 1épése el6tti iddszakban, mind utana.

Kérdéses azonban, hogy ezek a szamadatok mennyiben jelentik az
Akr. generalis jellegének a megkérddjelezését. Magyarorszagon ez a
kérdés vélhetéen azért meriil fel, mivel a kiillonvalasztas most elészor
tortént meg €s sokkal erdsebb hagyomanyai voltak a lex specialis-lex
generalis jellegli szabdlyozasnak. Bar konkrét adatokat a német
dogmatikdban nem vizsgéaltam, de vélhetéen az allami miikodés
altalanos torvényszertiségei miatt volumenét tekintve hasonlo
aranyokkal taldlkozhatndnk még akkor is, ha a konkrét statisztikai
adatok képzése mas és mas. fgy jelentds torzitd tényezo, hogy mit
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mindsitiink eljardsnak az adohatésag vagy a kozigazgatas
szempontjabol és mennyiben sziikséges kifejezett dontéssel zarni egy
iigyet. gy bar a statisztikai adatok 6ncélu dsszevetése féleg kiilonbozé
jogrendszerek és allamok kozott csak alapos vizsgalat utan lehetséges,
amely jelen esetben nem tdrtént meg, annyi azonban mégis
kijelenthetd, hogy a német adojogi eljarasi irodalomban jellemzéen
nem meriilt fel a kozigazgatasi hatosagi eljarasi kodex generalis
jellegének megkérddjelezése.

A szamadatok vizsgalata alapjan ugy vélem, hogy Onmagaban az
OSAP-statisztikdkban  elérheté szamadatok alapjan nehezen
igazolhatd egy teriilet altalanossdga, hiszen egyrészt az adatok
képzése is eltéré lehet, masrészt sok tekintetben a dogmatikai
szempontok sokkal jelentésebbek és ahogyan ezt a német irodalomban
is jelezték, az altalanos kozigazgatasi hatosagi eljarasi jog egészen
mas szintjén mozog az altalanossignak, amely alapjan az Akr.
valdban egy generalis kodex jellegét 6lti ma is és kifejezetten annak
mindsiil. Az igazsdghoz az is hozzatartozik, hogy a hatosagi ligyek
abszolit szdmai helyett egészen mas képet kapnak akkor, ha az
iigytipusok szerint végeznénk el a szamitast.
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I. Background to the dissertation Topic and objectives

The background to my research can be traced back to my professional
career.

I was hired by the National Tax and Customs Administration and its
predecessor, the Tax and Financial Control Administration, on
September 10, 2003. Over the past twenty years, | have worked in
several areas, including taxation, operations, and currently
enforcement. My positions have also varied widely, as I have been an
administrator, technical director advisor, department head, deputy
head of department, and currently deputy director of enforcement.
Thanks to the professional areas I have become familiar with and the
positions I have held, I have a broad overview of the work carried out
at the National Tax and Customs Administration.

Over the past decade, I have performed tasks (legal coordination and
legality) that have given me an insight into specific areas of tax law,
but mainly into tax administration procedural law. I have participated
in countless consultations and meetings, which have given me a
greater than average knowledge of how regulations work, the
circumstances that influence them, and the directions in which they
are changing. I have been giving lectures on tax administration
procedural law for many years, initially as a lecturer at the former
Szolnok College, and later as a speaker and instructor invited by
various professional associations and chambers.

Since September 2019, I have been researching the topic of "The
Specifics of Administrative Authority Procedures in Hungarian Tax
Administration" as a correspondence student at the Marton Géza
Doctoral School of Political Science and Law at the University of
Debrecen.

With regard to the topic under investigation, it should be noted that it
is very rare to find Hungarian legal scholars researching the specific
features of administrative authority procedures in tax administration,
which is why my research is timely and justified.
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On the other hand, it is also worth addressing this issue because
taxation is an area that affects all natural persons, legal entities, and
other organizations, albeit with varying degrees of frequency.

During my PhD research, I will explore the specific features of
administrative authority procedures in today's Hungarian tax
administration.

The topic is relevant to all bodies acting as tax authorities — i.e., both
the state tax and customs authorities and the municipal tax authorities,
as it highlights the question of whether the separate regulation of tax
and customs administration procedures is justified in view of the
changed role and increased responsibilities of the tax authorities and
their procedures.

In my research, I strive to objectively present and analyze the system
of tools available to law enforcement agencies and the characteristics
of individual legal institutions, within the framework of which the
exercise of law and and the exploration of legal protection tools,
primarily from the perspective of tax administration, in order to ensure
that the topic is addressed with scientific and independent results.

To answer the research questions, I examine the concept of
administrative procedure, including official procedure, in large
systems that have developed historically and internationally. I then
place the Hungarian solution in this context, reflecting on the
adjustments of the tax administration procedure.

An essential element of the examination is the comparison of Act CL
of 2016 on General Administrative Procedure (hereinafter: Akr.)' and
Act CLI 0f 2017 on Tax Administration Procedure (hereinafter: Air.)?
in terms of their scope and certain legal institutions that are
particularly relevant to the topic, in order to examine why the tax
authority's procedure may be exempt from the scope of the general
administrative procedure.

! The law was adopted by the National Assembly at its session on December 6, 2016.
Date of promulgation: December 14, 2016.

2 The law was passed by the National Assembly on November 14, 2017. Date of
promulgation: November 22, 2017.
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In the summary, I also seek to answer the question of which procedural
elements and legal institutions justify the exclusion. In this context, I
examine the question of whether we can consider the legislation (Akr.)
to be general, which does not cover first-instance decisions made in
all official cases handled annually® and two-thirds (64%) of first-
instance decisions made by tax and customs authorities* ?

Naturally, the reasons cannot be exhaustive, nor can the answers be
sufficiently definitive, due to the "broadness" and conceptual nature
of the questions asked, on the one hand, and the scope of the research,
on the other. Thus, one of the significant limitations of the thesis is
that, despite the fact that digitization is of decisive importance in the
context of domestic tax administration procedures, the thesis deals
with electronic procedures only in a very limited way, and even then
primarily in terms of basic principles. The reason for this is that a
comprehensive examination of digitization could only be carried out
within the framework of a separate thesis, which is currently being
written by my colleague, Dr. Istvdn Szaloki, also within the
framework of the Marton Géza Doctoral School. Given that we started
our research together and proceeded relatively in parallel, and that we
were able to regularly monitor the results during conference
presentations, I was able to directly perceive the diverse nature of
digital tax administration procedures as a topic and their close
interconnection with tax administration procedures. All this
encouraged me to deal with this element only in a strictly limited and
principled manner, since the focus of this paper is not on the
development of tax administration procedures, but on their distinctive
nature compared to general administrative procedures.

A significant problem during the research was that there is minimal
literature on the topic in the narrower sense, i.e., the special nature of

3 A total of 5,211,7513 first-instance decisions were made in the first half of 2021.
Online: https://kormany.hu/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-
program (November 23, 2021) - own collection

4 33,334,822 first-instance decisions were made by the National Tax and Customs
Administration in the first half of 2021 — Online:

https://kormany.hu/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-program (23
November 2021) — own collection
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tax administration procedures, and the legislative justification is also
very brief® .

This is surprising because taxation — and its regulatory system — has
always played a prominent role in Hungarian statehood® . Without the
imposition and collection of taxes, it would not have been possible to
establish and maintain the framework that we can refer to as the state
apparatus in its various forms.

The primary purpose of taxation today is to generate revenue for the
state (central budget) and local (regional) governments to finance their
expenditures. Taxes are the primary source of funding for
expenditures related to state and local obligations.

The topic is certainly an exciting one, especially given the recent re-
regulation of tax administration procedures. In addition, tax
administration procedures — whether carried out by the state tax and
customs authority or the local tax authority” — are of interest and
concern to a wide range of citizens, so it is fair to say that this is a
public issue affecting millions of people. Sometimes we hear a more
colloquial version of this: there are two certainties in life: one is that
it will end, and the other is that — until that happens — we have to pay
taxes.

It can be stated that the purpose of taxation (and thus tax
administration procedures) is to ensure the continuous collection of
taxes prescribed by law, given that the self-assessment system is not
always accompanied by the voluntary fulfillment of obligations
without state coercion.

II. The hypotheses of the dissertation are as follows

> See Government of Hungary: Bill No. T/12233 on the rules of general public
administration. 2016. Online:_https://www.parlament.hu/irom40/12233/12233.pdf (21
December 2021); The legislator gives very little explanation for this far-reaching
decision, merely noting that "the special nature of tax and customs administration
procedures — similar to the German legal system — is justified by the need to conduct
the procedures using sui generis legal institutions, concepts and procedural logic."

® The first state tax was the census in the Arpad era.

7 See Air. 22.8.
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During the research, three hypotheses were formulated, which
examined the current legal environment and international background
in terms of fundamental questions, as well as processing information,
topics, and legal institutions relevant to tax administration procedures.

Each of the hypotheses examines the selective nature of tax
administration procedures from different angles. The first hypothesis
examines the reasons for the selective nature in general terms, as a
conceptual question of legislation. The second examines the issue of
selective procedures in relation to the specifics, while the third
hypothesis examines the significance of quantitative aspects.

Based on all this, another research question that can be raised is how
the administrative models developed in Hungary can be evaluated, and
what, in addition to the current general procedural model, can justify
the separate treatment of tax authority procedures and to what extent
should the current model be preserved?

The specific hypotheses are as follows

1. Is general or specific regulation necessary in__tax

proceedings? Can specific regulation be "general"? (HI)

This hypothesis looks at the nature of tax administration procedures
in general and asks about the dogmatic reasons for the change that
happened in 2017, which turned it into a lex generalis — lex specialis
type of procedure. General and conceptual answers can be found on
the basis of historical and international comparative studies, the latter
of which clearly require an examination of the German system, which
serves as a model for the Hungarian system. This sampling was
supplemented by the Austrian system and, unusually for the
continental legal system, by an analysis of the American system.

2. The specific procedural elements, legal institutions, and
legislative solutions justify the selective nature of the study.

(H2)
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However, the change that took place in 2017 is difficult to assess at
the level of generalities alone. The research assumes that the
specificity of tax administration procedures has reached such a degree
that the underlying nature of general administrative authority
procedures can no longer be preserved.

3. Quantitative considerations do not constitute an argument in
favor of the excluded procedure and do not erode the general
nature of the Akr. (H3)

The third hypothesis seeks to answer the question of whether we can
consider the legislation (Akr.) can be considered general if it does not
cover approximately two-thirds of the first-instance decisions made
by tax and customs authorities in all administrative cases handled each
year® , or to what extent do quantitative considerations dominate in
relation to the excluded nature? To test this hypothesis, I will process
the OSAP's statistical data on administrative cases, on the basis of
which I will attempt to confirm or refute the hypothesis.

II1. Research methods and structure

The topic can be approached using a complex approach and
methodology (e.g., historical, international comparative, legal and
legislative analysis, and textual analysis of relevant literature), which
also involves an analysis of legal practice and court and constitutional
court decisions. In addition to administrative authority proceedings,
the thesis also includes an overview of tax administration proceedings
in connection with criminal proceedings, which is partly justified by
the specific position of the tax authority partly due to the prohibition
of self-incrimination among taxpayers' rights, and partly due to the

8 A total of 133,499,409 decisions were made in the first and second instances. Online:
https:/kormany.hu/kormanyzat/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-
program (28 December 2025) own collection and 98,968,423 first-instance decisions
were made by the National Tax and Customs Administration, which is 74.13% of the
decisions, but based on data from the first half of 2021, the ratio is only 64%.



https://kormany.hu/kormanyzat/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-program%20(2025
https://kormany.hu/kormanyzat/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-program%20(2025
https://kormany.hu/kormanyzat/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-program%20(2025
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fact that, in my opinion, this connection contributes to the distinction
from general administrative procedure, thereby increasing the reasons
for the procedure in question.

Due to my position, a significant part of the research was primarily
empirical in nature, in the sense of social science, using traditional
methods of legal research, i.e., the normative method, conceptual
analysis, and legal history and comparative legal analysis, and on the
other hand, the examination of the system of substantive law and its
interrelationships, supplemented in part by observation. As a general
rule, the chapters are structured according to deductive logic in the
sections with a theoretical background and inductive logic in the
sections without a rich theoretical background.

The structure of the research was as follows:

L. Formulation of research questions and hypotheses, as
well as the research methods used

IIL. The concept of administrative procedure,
administrative models

1. Tax administration procedures and their characteristics

Iv. Comparison of certain general administrative legal

institutions with the legal institutions of tax
administration procedures

V. The connection between tax administration and criminal
proceedings
VL Conclusion, summary

Each chapter attempts to establish and examine research questions or
hypotheses, and to collect conclusions and insights relevant to the
specific chapter.

IV. New scientific findings of the dissertation

The central question indicated in the title of the thesis is to examine
what justifies the separateness of tax administration procedures from
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a dogmatic point of view. To answer this question, I examined model-
building systems such as the German and Austrian models, which
have had a direct impact on Hungarian legislation, but in order to find
dogmatic arguments, I also looked at American literature, where quite
a few studies examining dogmatic issues have been published in
recent decades, and in my opinion, the questions and answers
contained therein go beyond the specific elements of the given legal
system.

Based on the above-mentioned comparative studies, I have drawn the
following conclusions regarding the Hungarian system, which, in my
opinion, play a role in the development of tax administration
procedures.

1. The importance of history and traditions in tax law

The systems presented in the thesis also confirmed a generally known
feature in administrative law literature® , namely that financial law in
general developed earlier than administrative law. This is also
reflected in administrative literature and education'® in Hungary, and
it was also evident in tax administration procedures.

This principle was very prominent in American literature, but in the
German system, one of the main and original aspects of legislation
was that the principles of tax administration procedures had to be
compiled in a separate code decades earlier, and then, separately from
this process, the general creation of administrative procedures took
place. In the Austrian system, we can observe the opposite process,
with the preservation of separateness, which was significantly

® TAMAS Andras: "Administrative Law" in JAKAB Andras — FEKETE Balazs (eds.):
Internet Encyclopedia of Law (Administrative Law section, section editor: BALAZS
Istvan) http://ijoten.hu/szocikk/kozigazgatasi-jog (2018) [33].

10 One example is that administrative law was first taught at the departmental level in
Hungary at the University of Nagyszombat, where the Department of Politico-
Cameralistics began operating in 1769. Zsuzsanna ARVA: Hungarian Public
Administration Science. In BALAZS Istvan (ed.): Public Administration Theory.
Debrecen, DEAJK, 2020. (141-158.) 142. and ARVA Zsuzsanna: The Institutional
System of Public Administration Research. In BALAZS Istvan (ed.): Public
Administration Theory. Debrecen, DEAJK, 2020. (159-174.) 159.
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influenced by the period between 1938 and 1945 (') and the adoption
of legislation during this period, as well as its preservation after 1945.
However, all these antecedents did not represent an explicit dogmatic
construction, as we must agree with the point emphasised on several
occasions that, despite its pioneering nature, early codification was
primarily a collection of technical rules rather than the creation of
dogma. German literature has explicitly highlighted this, as the
commemoration of the 100th anniversary of the RAO and all the
specialist literature remembered Enno Becker's enormous work with
clear praise and recognition, However, they also emphasized that the
creation of dogmatic responses began after this, which was a much
slower and more mature process, leading to the creation of the general
administrative procedure code. The literature of the 1970s!! called for
this dogmatic gap to be filled more emphatically in financial law, but
it was recognized that this was not the task of the tax administration
procedural code, as it had to be linked to the general rule. However, it
must be acknowledged that both the creation of the code and the
compilation of rules relating to individual legal institutions served as
a model for the subsequent administrative procedure code.

In Hungary, it can be stated as a fact that the establishment of the
Financial Court preceded the Hungarian Royal Administrative Court,
but at the same time, there is a significant difference in that a
comprehensive tax procedure code at the level of law was not created
in Hungary prior to the administrative procedure laws, so to a certain
extent, Hungary took a different path. Nevertheless, the establishment
of the Financial Court is still a significant milestone that is worth
highlighting, as administrative literature continues to do to this day'?

' ZIMMERMANN Noah: "Allgemeine" Dogmatik speziell fiir das Steuerrecht? In
KUBE, Hanno — REIMER, Ekkehart: Gepréagte Feriheit 2022/23, Heidelberger Beitrige
zum Finanz- und Steuerrecht, Bd 20. Berlin, 2023, 102-110.

12 TAMAS 2018: [31] or PATYT Andréas: Administrative procedure during the period
of the Administrative Court established in 1896. https:/kuria-birosag.hu/hu/kuriai-
dontesek/patyi-andras-kozigazgatasi-perrend-az-1896-ban-letrehozott-kozigazgatasi-
birosag (03.08.2025).


https://kuria-birosag.hu/hu/kuriai-dontesek/patyi-andras-kozigazgatasi-perrend-az-1896-ban-letrehozott-kozigazgatasi-birosag%20(2025
https://kuria-birosag.hu/hu/kuriai-dontesek/patyi-andras-kozigazgatasi-perrend-az-1896-ban-letrehozott-kozigazgatasi-birosag%20(2025
https://kuria-birosag.hu/hu/kuriai-dontesek/patyi-andras-kozigazgatasi-perrend-az-1896-ban-letrehozott-kozigazgatasi-birosag%20(2025
https://kuria-birosag.hu/hu/kuriai-dontesek/patyi-andras-kozigazgatasi-perrend-az-1896-ban-letrehozott-kozigazgatasi-birosag%20(2025
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Following the establishment of the administrative procedure,
significant changes took place in the period after the change of regime,
which led to the creation of a separate procedural law. However, even
during this period, the tax administration procedure was difficult to
integrate into the uniform administrative procedure, and therefore the
primacy of the Administrative Procedure Act was difficult to
maintain. so the area was treated as secondary to the general rules, and
then as a privileged primary procedure!® . This was changed by the
Akr., which, relying on international solutions, now classified the
procedure as an exempt procedure.

However, Hickman rightly refutes the normative argument in favor of
historical exceptionalism in American literature'* by pointing out that
other areas of law also have their own traditions, so historical
development alone cannot serve as a dogmatic basis for separation,
but it can still provide a relatively strong addition to the foundations
of the system.

2. Specific state functions and special principles

Beyond historical exceptionalism, other reasons are cited for the
various points of view. Among these, consideration of the functions
of the state stands out. Some authors point to deviations from
administrative procedure, such as pragmatism and flexibility,'> which
also emphasize the government's tax collection function.'® This
argument undoubtedly played a significant role in the historical
development of both German and American law, and therefore
deserves recognition, as the performance of state tasks is a
fundamental characteristic and main purpose of all branches of public
law.

13 See Gyula CSAKI-HATALOVICS: The primacy of the rules of the Akr. in light of
certain international influences. In Gyula CSAKI-HATALOVICS (ed.): Codification of
procedural law — international influences: studies. Budapest Patricinium, 2018, 129-
130.

14 ZELENAK 2014: 1904-1905.

S MURPHY 2014: 22.

16 ZELENAK 2014: 1905



38

At the same time, other elements emphasizing exceptionality, such as
the severity of tax penalties!” or special legal expertise, i.e.,
"complexity," can hardly be called dogmatic. Studies referring to this
also emphasize that the possible severity of tax penalties is partly
relative and partly due to the characteristics of the regulation, while
the handling of tax laws requires less non-legal technical expertise
than the handling of many non-tax laws'® . Hickman uses comparative
reasoning to justify why tax administration procedures are not actually
special in this respect by comparing tax and non-tax legal practice,
placing jurisprudence and regulatory practice side by side."

The above arguments are generally capable of eroding the principle of
the primacy of administrative procedure. This is even more evident in
the recent period, thanks to the differentiation that can be observed in
the legal system in general, as the need for special treatment may arise
even in areas such as environmental protection or economic
administration. In this regard, American authors point out that it is not
actually tax lawyers who are most likely to consider taxation to be
special, but rather experts in other fields who are more inclined to
argue in favor of special treatment.?’ The fields of labor, taxation,
social security, and environmental protection all have a high degree of
specialization and significant case law, which contributes to the
development of substantive exceptionality.?!

As mentioned in the foreign overview, taking these arguments,
counterarguments, and criticisms into account, American literature
has called the "myth" that tax law is fundamentally different from
other areas of law "tax myopia," but at the same time, apart from
various arguments, it finds little dogmatic justification for why it is
truly special. All this clearly shows that treating this area as an
exception or integrating it into administrative procedure is in fact a

17 ZELENAK 2014: 1904-1905.
'8 ZELENAK 2014: 1905.
1 HICKMAN 1914: 1600.
20 ZELENAK 2014: 1897.
21 ZELENAK 2014: 1913.



39

legislative decision, which is closely related to the performance of
state functions.

3. A complex approach, treating it as a separate area rather than as
general and exceptional

In the Hungarian solution, the long-term joint application has led to
an approach to tax law from the perspective of administrative
principles. This is by no means clear in the systems examined, as court
decisions in US law fluctuate on the accountability of administrative
principles, while the German system respects the principle of
historicity mentioned above, and the Austrian system is centered on
the criteria of the rule of law meticulously developed by judicial
practice, which are also reflected in specific legal institutions, with
particular regard to fundamental principles. In American literature,
one compromise position in the legal debate that intensified around
2014?? proposes recognizing the exceptional nature of tax matters on
the grounds that, even if the exceptional nature of tax matters cannot
be fully defended, it can still be defended better than the arguments of
those who oppose the exceptional nature of tax matters.

What can be stated with certainty is that the interpretation of
legislation is not a task specific to the practice of tax law. In this
regard, it is extremely important to take into account the definition of
administrative procedural law formulated by Andras Patyi, already
cited in Chapter 11>, as well as the guideline highlighted by Barnabas
Hajas?* , that exempted procedures can only be procedures that
correspond to the general concept of administrative procedure in terms
of their other characteristics. As stated in the summary of Chapter II,
tax administration procedures do not differ from administrative
procedures in terms of their dogmatic attributes.

22 GREWAL 2014: 1632-1633.

% Andras PATYI: Defining administrative authority proceedings and distinguishing
them from other proceedings In: Andréas Patyi: Authority proceedings law in public
administration. Dialég Campus Publishing House, Budapest—Pécs, 2012. 30.

2 HAJAS 2016.
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The principles that apply to the interpretation of a piece of legislation
also apply to the interpretation of the code. However, the unique
complexity of tax law does indeed make it more than just an average
area® . It is rare to find an area where procedural law is determined
by two laws at the same time, so the complex legislation characteristic
of that area must be interpreted differently — in a trans-substantive
manner, as it were.

Paradoxically, however, the current differentiation of the legal system
has significantly eroded the special nature of tax law, as it was the
only significant exception. We must therefore agree with the authors
who point out that treating this area as special has in fact isolated it
from other arecas of law, which has hampered the dogmatic
development of tax law (the effect is in fact mutual in relation to other
areas). At the same time, strong separation is characteristic of all the
countries examined, even if tax law is not treated as a separate
procedure, which is the case in the area

I believe that this latter complex approach may also help to justify the
separation in the Hungarian system and thus answer hypothesis H1.

4. Verification of hypotheses, summary

The results of the research so far tend to reinforce rather than weaken
the hypotheses, so I will attempt to find answers to the hypotheses
based on the dogmatic and historical elements, comparative studies,
and specific legal institutions examined in this paper.

4. 1. Hypothesis H1, i.e., dogmatic separation

In Chapter II of this thesis, I examined whether there was an explicit
effort in the Hungarian legislative process to give the Akr. the
character of a code, to simplify the regulations, to include framework
rules, thereby essentially retaining or returning to the regulatory model
applied since 1957. This approach was also evident in the definition

2 ZELENAK 2014: 1917.



41

of the scope of the Akr.: deviations were only permitted in the case of
excluded rules, while the legislator abolished privileged rules. While
in Part III I examined the German solution, which is emphatically
authoritative in relation to foreign sampling, and the Austrian solution,
which applies regulations that are partly related to it, I also looked at
the American system in the context of searching for dogmatic
arguments.

Among the results achieved so far in the research, it is important to
emphasize that the scope of the excluded procedures — as defined from
a legislative perspective — fundamentally influences the nature of the
general administrative procedure code. Regulation in this manner can
only fulfill its "original" general role if the number of special
procedural norms does not increase and remains within a truly
justifiable scope.

The next question is to examine the reasons why tax authority
procedures may be excluded from the scope of general administrative
procedures.

To this end, the regulation was examined from a historical perspective,
and the German and Austrian systems, which served as models for the
Hungarian system, were presented in a nutshell, along with the
dogmatic debate that developed in the United States. After that, I
compared the scope of the two major areas of procedural law, their
individual legal institutions, and their legal provisions, and then in this
chapter I attempted to draw conclusions from the comparison and
formulate general dogmatic conclusions.

Based on all this, I believe that the separateness of the field of tax
administration is unquestionable, both historically and due to the
complexity of the legislation and the social and economic significance
of public finances. The state tax and customs authority is the only
integrated administrative body within the public administration
system that has tax, control, customs, enforcement, and investigative
powers in order to ensure the continuous provision and collection of
budget revenues and to combat tax evasion.
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For this very reason, special provisions are needed in these
procedures, which establish sui generis legal institutions or even lead
to other procedures (e.g., criminal proceedings).

This distinctiveness also applies if we do not treat the area as an
explicit separate procedure, since even in countries where general
administrative authority procedures are considered to be the
underlying legal basis for tax administration, special rules apply and
the procedural law of tax administration is lex specialis in relation to
administrative authority procedures, which are considered lex
generalis.

Thus, although in my opinion special regulation of tax procedures is
justified in view of the particular legal, social and economic
significance of taxation and the diversity and specificity of
administrative procedures, in order to further prove or refute this, it is
necessary to examine the scope of the two major areas of procedural
law and to compare their individual legal institutions, in addition to
historical and international comparisons. It is also essential to take into
account the references made by the legislator, taking an international
perspective.

Based on the arguments presented in this paper, I have come to the
conclusion that in order to examine the extent to which special rules
apply and thus whether the background legislation still has any
specific significance, i.e., to what extent lex generalis applies in
special cases, it is not possible to find an answer without specific legal
institutions. On this basis, although the dogmatic arguments in favor
of separation are quite strong in an international context, in the
Hungarian context, in my opinion, hypothesis H1 cannot be justified
without H2, as the two issues are closely related for the reasons
mentioned above.

4. 2. Hypothesis H2, i.e. specific legal institutions

One measure of the justification for the exclusionary nature of the
regulation is to take stock of the differences and identify their causes.
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The differences appear in the regulations (in both major procedural
laws) and thus also in legal practice, especially in the area of basic
procedural and legal remedy rules, which I have attempted to present
in detail in Chapter V of this thesis. Although Chapter VI does not
appear to be directly related to this analysis, in connection with the
verification of hypothesis H2, I discuss in detail why I considered it
important to present this sub-element as well.

It can be stated as a fact that, until 2017, the general administrative
authority procedure in Hungary was governed by lex generalis in
relation to tax administration procedures, the relatively rich body of
rules of which was considered lex specialis in comparison with the
general administrative authority procedure. Although the thesis
attempted to refer back to the pre-2017 regulations in relation to a few
specific legal institutions, it is clear from these references that there
was always a significant difference between the two areas, so the issue
can be considered more of a matter of degree and of theoretical
significance, since in quantitative terms there has been little
significant change in terms of separation.

The current regulation of tax administration is independent and
divided, but regardless of this, it can be considered general. The Air.
contains rules that are framework in nature and can be considered
general (e.g., basic rules, control, and legal remedies), while the Art.
discusses tax administration rules that ensure taxation.

The question is therefore how long it makes sense to retain the
underlying rules or to create new regulations for the area in question
and thus classify the procedure in question as an exempt procedure.

Based on hypothesis H2, I examined the specific procedural elements,
legal institutions, and legislative solutions that justify the exclusionary
nature of the procedure. During the research, I also conducted a
detailed and, in some cases, historical comparison of certain legal
institutions, with the exception of digitization as a whole, as I
addressed the latter aspect in the context of basic principles without
examining the detailed rules. As a result, I identified relevant
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differences that distinguish the two major procedural law systems. In
many cases, legal institutions are based on different principles and aim
to achieve different goals, which is why they are codified differently
in the codes, thus becoming sui generis legal institutions.

Based on the investigations to date, it has been established that the
legal institutions and rules of tax administration procedure are of a
more specific nature, a feature that is particularly evident in the
following areas

e the varying degrees of digitization of tax administration

e a wider range of administrative deadlines in tax
administration procedures;

e the acceleration of tax administration procedures (in a
narrower sense, dealing with time intervals not included in
the administrative deadline and the extension of the
deadline);

e diversity of rules on representation in tax administration
procedures;

e different, guarantee-based solutions in the tax
administration's legal remedy system (two-tier assessment,
supervisory measures can also be initiated upon request,
prohibition of aggravation, etc.);

e the connection between tax administration procedures and
criminal proceedings, their "projection”;

e the generalisation of tax administration enforcement rules
(with regard to enforcement procedures, the Avt. is the
general code, with the Air. and the new Art. designated as
underlying legislation).

Based on the above, I believe that the main motive behind the issue of
separation may be the simplification often emphasized in connection
with the Akr. As explained in the thesis, the Akr. sought to implement
a particularly powerful simplification in terms of both the volume of
legislation and the length of proceedings, with the undisguised
intention of returning to the roots of administrative law enforcement
as opposed to the Ket, which is already referred to as the law of
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lawyers. From the perspective of tax administration, although
simplification in this form and with the same arguments could not
arise due to the complexity of the area, it is easy to see that, on the one
hand, the significance of lex specialis has been diminishing due to the
quantity and extent of separate legislation and, on the other hand, the
increasing amount of tax administration rules and the application of
additional background legislation have placed an increasing burden on
the work of law enforcement officials. Due to the twin nature of the
Akr. and Air., this would have meant that law enforcement officials
dealing with tax matters would have had to apply three pieces of
legislation at the same time, even though only a few sections of the
Akr. can be taken into account in tax administration proceedings. At
the same time, since the "duplication" remained, albeit on a different
level, this had a negative impact on the requirements of transparency,
comprehensibility, and ease of understanding that had been set as
goals during the recodification process. The arguments in favor of
separation are further reinforced by the fact that the entire — and ever-
expanding — spectrum of tax administration regulations is based on
further levels of legislation, posing a serious professional challenge
for law enforcement officials in their interpretation.

This may have been compounded by another element of simplification
affecting the legal remedy system, which the legislator did not follow
in the field of tax administration, even though the legal remedy system
as a whole is completely different from that of administrative authority
proceedings. Thus, the grounds for nullity are expressly different,
different rules apply to the prohibition of aggravation, and objective
and subjective legal remedies converge to a certain extent.

Another simplification affecting the Akr, which also increased
efficiency, was the restructuring of the enforcement system, as a result
of which a significant part of enforcement was transferred to the tax
authority, thus significantly reducing the scope of the Akr, while the
legislator also enacted a separate law in 2017 (Act CLIII of 2017) on
the enforcement procedures to be implemented by the tax authority.
Since the thesis approached the issue from the perspective of
administrative authority proceedings, it does not include the legal
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consequences regulated in a separate chapter of the Art, for which
there is no corresponding chapter in the Akr.

Thus, in two of the three classic stages of administrative authority
proceedings (legal remedy and enforcement), the difference is such
that it really justifies separate legislation, and in the case of underlying
nature, the true underlying nature would have been lost. The situation
is similar in Austria, where, although the excluded procedures are not
listed, it is stipulated that separate regulations apply to tax
administration.

Although it also concerns specific legal institutions, the argument in
favor of separation is the intertwining with criminal proceedings.
Although the linking of proceedings is an issue in all cases where the
facts of the case justify the application of some form of administrative
sanction while also constituting a criminal offense, there is a
significant difference between the two administrative procedures in
terms of their organizational features, as the tax authority can also be
an administrative and investigative authority, which affects the issue
of combining procedures much more directly and immediately.

Overall, therefore, I believe that hypotheses H1 and H2 are difficult to
distinguish from each other, since in this case the legislator has
included an area with long-standing special characteristics among the
excluded procedures, thereby achieving the objectives of
simplification and increased efficiency. Based on all these
considerations, 1 believe that both hypotheses HI and H2 can be
justified on the basis of the arguments presented in this paper.

4. 3. Hypothesis H3, i.e., generality in light of the figures

The Akr. can be considered a general regulation, with an emphasis on
the procedures falling within its scope. In the legislative process, there
has long been an effort to make the Akr. code-like, simplify the
regulations, and include framework rules, thereby essentially
maintaining the regulatory model that has been in place since 1957.
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This approach is also evident in the definition of the scope of the Akr.:
deviations are only permitted in the case of excluded rules. However,
the type and number of excluded procedures are decisive in assessing
the extent to which a procedural code can truly be considered general.
This is where the real key to the answer lies. A poorly defined set of
excluded procedures can fundamentally undermine the code-like
nature of the law. Regulation of this kind can only fulfill its "original"
role if the number of special procedural norms does not increase and
remains within a truly justifiable range. It should be noted here that
there are views which, based on a deeper and more substantive
analysis of the regulation and an examination of its function, predict
that the general "characteristic" is only apparent, thus dampening the
brilliance of the "affirmative" answer. An examination of "legality and
efficiency" according to the administrative yardstick of "necessity and
proportionality” may reveal a different result?® .

However, in my opinion, from another perspective—that of tax and
customs administration' —it is important to note that the previous,
until December 31, 2017, monopoly and "underlying primacy" of the
general procedural codes ceased to exist with the introduction of the
tax and customs authority procedure, among other things. This is
because tax and customs procedures have been classified as exempt
procedures since January 1, 2018, among other things, making them
completely autonomous. The Akr. has undoubtedly lost its influence
over a huge "territory," the extent of which can be verified or appears
to be verifiable based on the figures.

Hypothesis H3 therefore also questions the relationship between
exceptionality and generality based on the figures. In view of the
above, it was essential to examine the type and number of procedures
excluded during the research. This excluded group also includes tax
and customs authority procedures, which were examined using
empirical and normative methods, as required by my position.

% Krisztina F. ROZSNYAI - Istvin HOFFMAN — Andrds BENCSIK: General
procedural rules — Jogtudomanyi K6zlony 2021. 7-8, 309.
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I collected these figures in Chapter IV, Subsection 20, in such a way
that the procedural changes that took place in 2018 could be traced
based on the data, so I started collecting them in 2017. However, the
figures are difficult to examine without taking into account legislative,
organizational, and other changes. Thus, one important factor is the
change in jurisdiction that took place in the state administration
system in 2020 between the district offices and the capital and county
government offices. Another significant factor is that it is also difficult
to collect cases that fall under the concept of official cases under the
Akr. Although the scope of official cases handled by district offices
and metropolitan and county government offices is relatively clear, in
the case of local governments, it is worth noting that the clerk also acts
as a local tax authority, whose cases are reviewed in the second
instance by the metropolitan and county government offices, and these
cases constitute a significant proportion of the data reported by local
governments and classified as Akr-based in the statistics. These local
tax cases account for approximately half of all cases.

Although it does not significantly alter the figures, it is worth noting
that in addition to district and government office cases and local
government cases, I have also taken into account the police and the
MAK, even though other bodies also adjudicate official cases.
However, these are not significant, and they do not necessarily fall
within the scope of the Akr. (Act on the Competition Authority), so
the proceedings of the GVH (Competition Authority) or the MNB
(National Bank of Hungary) can also be classified as excluded
proceedings (). On the other hand, it should also be noted in the case
of NAYV statistics that, on the one hand, tax authority cases in the strict
sense account for approximately half of the statistical data, while a
significant proportion, nearly 40% is accounted for by decisions in
customs proceedings, thanks to the rapid increase in small parcel
orders requiring customs clearance.

Taking all these elements into account, in my opinion, the figures and
analyses compiled and processed by us, which have been collected
and compiled over many years, prove, from a quantitative point of
view, that tax authority procedures (and the increasing number of
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decisions made in them) are indeed superior in number to other
administrative procedures. Tax and customs administration cases will
undoubtedly increase sharply from 2022 onwards, although growth
has also been observed in other areas, with a significant increase in
the customs sector. Despite the distorting factors mentioned several
times, it can be concluded that, in terms of their number, tax and
customs administration cases exceed the scope of administrative
authority cases that can be handled under the Akr.

In terms of numbers, tax authority procedures are clearly and
unequivocally predominant over other administrative procedures in all
the years examined, both before and after the Akr. came into force.

However, it is questionable to what extent these figures call into
question the general nature of the Akr. This question presumably
arises in Hungary because the separation has taken place for the first
time and there were much stronger traditions of lex specialis-lex
generalis regulation. Although I have not examined specific data in
German dogmatics, it is likely that, due to the general laws of state
operation, we would find similar proportions in terms of volume, even
if the specific statistical data were different. Thus, a significant
distorting factor is what we classify as a procedure from the point of
view of the tax authority or the public administration and to what
extent it is necessary to close a case with an explicit decision. Thus,
although a self-serving comparison of statistical data, especially
between different legal systems and states, is only possible after
thorough examination, which did not take place in the present case, it
can nevertheless be stated that the general nature of the administrative
authority's procedural code has not typically been questioned in
German tax law literature.

Based on an examination of the figures, I believe that it is difficult to
prove the generality of an area based solely on the figures available in
the OSAP statistics, since, on the one hand, the data may be generated
differently, and, on the other hand, dogmatic considerations are much
more significant in many respects, and, as indicated in German
literature, the general administrative procedural law operates at a
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completely different level of generality, on the basis of which the Akr.
still has the character of a general code today and is expressly
classified as such. Instead of the absolute numbers of administrative
cases, we would get a completely different picture if we performed the
calculation according to case types.

As a law enforcer, I expressly support the view that the application of
the Akr. as underlying legislation has become less prominent over
time due to the ever-increasing number of special rules, and that even
before 2017, it significantly eroded the lex generalis nature of the Ket.
(Ae.) lex generalis in relation to tax administration, which has become
increasingly hollow and lost its significance. In my opinion, the
change that took place in 2017 was a gradual step in a process that
created a clear situation and brought about simplification, taking into
account the aspects of law enforcement, while strengthening the
protection of taxpayers' rights, particularly with regard to the detailed
rules of the legal remedy system. with particular regard to the detailed
rules of the legal remedy system. Based on all this, I personally
consider the solution to be desirable and worth preserving, even
though it has led to a numerical decrease in the number of official
cases falling under the scope of the Akr.

Instead of the figures, I find the academic position that examined what
the two areas might lose as a result of the separation more noteworthy.
I am convinced that, in this respect, tax administration procedures
cannot be separated from administrative law, as ignoring the
principles developed there and further refined by international trends
would be a serious scientific loss for tax law as well. In this regard, all
the systems examined in the international overview confirmed that it
is highly desirable to preserve the interaction between the two
procedures in terms of principles and fundamental legal institutions.
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