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BEVEZETES

Ez a konyv,! mint az Institutiones Administrationis sorozat VIII. ko-
tete, a magyar kozigazgatasi biraskodas korszakait és az adott
korszakokban kialakult kozigazgatasi biraskodasi rendszer (vagyis
a kozigazgatasi biraskodds adott modellje) jellemzdit tekinti at.
A konyv {6 célja, hogy a 21. szdzadi kortdrs kozigazgatdsi birasko-
dasnak, ezen beliil féleg a kozigazgatasi birdi eljarasnak, azaz a koz-
igazgatdsi perjognak a megértését és megtanuldsat az elvi-torténeti
hattér bemutatasaval megalapozza és eldsegitse. A kozigazgatasi perjog
feldolgozasa, megértése ugyanis nem sziikitheto le az eljarasjogi kér-
dések kezelésére, noha azok is igen fontosak. Minden perrendtartdsnak
intenziv részét képezik a hataskori szabalyok, ez kiilondsen igaz a koz-
igazgatasi biraskodas eljarasi rendjére, amelynek ez kozponti kérdés-
kore. A kozigazgatasi dontések, cselekmények, hatarozatok, aktusok,
intézkedések (vagy éppen ezek hianya) torvényességének, azaz torvényes
megengedettségének a megitélése és a szitkséges jogkovetkezmények
megallapitasa kozvetlen alkotmanyos funkciot jelenit meg: a kozigaz-
gatas torvény ala rendeltségének biztositasat. Ez, mint tudjuk, a jogallam
alapvetd jellemzdgje. Olyannyira alapvetd, hogy e funkcid tényleges

Az Institutiones Administrationis sorozat VIII. kotete a szerz6 elemzésein, kutatdsain
alapul, és alabbi munkainak felhasznalasaval késziilt: PATyY1 Andrés (2002): Kozigazgatdsi
birdskoddsunk modelljei. Budapest, Logod Bt.; PATY1 Andras (2011): Kozigazgatds - Alkot-
mdny - Birdskodds. Gyér, Universitas-Gy6r Nonprofit Kft. 90-140.; PATY1 Andréas — VARGA
Zs. Andras (2009): Altaldnos kozigazgatdsi jog. Budapest-Pécs, Dialég Campus; PATYI
Andras - VARGA Zs. Andras (2012): Altaldnos kozigazgatdsi jog (az Alaptérvény rendsze-
rében). Budapest-Pécs, Dialég Campus; PATYI Andras (2010): A kézigazgatasi birdskodas
alkotményos hétterének eredete és jelentése. In BALoGH Elemér — HoMOKI-NAGY Méria
szerk.: Emlékkonyv Dr. Ruszoly Jozsef egyetemi tandr 70. sziiletésnapjdra. SZTE AJK. Szeged.
653-670.; PATYI Andras (2015): Megallapitdsok és tézisek a magyar kozigazgatdsi birds-
kodas korében. In Hack Péter — KIRPLY Eszter - KORINEK Lészl6 — PATYI Andras szerk.:
Gdlyapadbol laboratériumot. Tanulmdnyok Finszter Géza professzor tiszteletére. Budapest,
ELTE Eotvos Kiado. 307-316.
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létezése nélkiil jogallamrdl nem is igazan beszélhetiink. Amikor tehat
a kozigazgatasi perrendtartasrol vagy tagabb értelemben a kozigazgatasi
perjogrol beszéliink, mindenkor az egész kozigazgatasi biraskodast is
értjiik rajta, ha nem is mondjuk ezt mindig ki.

A kotet kéziratanak 2019 juliusdban tortént lezarasakor ismert
volt, hogy a kozigazgatasi birosagokrol sz6l6 2018. évi CXXX. tor-
vény bevezetését elhalasztottak, a mar megalkotott, hatalyba léptetd
2019. évi CXXXI. torvényt a kozigazgatasi birdsagokrol szol6 torvény
hatalybalépésének elhalasztasarol szolé 2019. évi LXI. torvénnyel ha-
talyon kiviil helyezték. Ismertek voltak ugyanakkor az Alkotmanybi-
résag hatarozatai is, amelyek a két emlitett torvény alkotmanyossagi fe-
lilvizsgalata targyaban sziilettek.? Magyarorszag Alaptorvénye (annak
hetedik mddositasa nyoman) tovabbra is rendelkezik a kozigazgatasi
birésagokrol, de azok tényleges feléllitasdig, azaz egyel6re bizonytalan
ideig, a kozigazgatasi jogvitak elbiralasat a rendes birésagok, legfels6bb
szinten a Kuria végzi. A kotet tehat nemcsak az Alaptorvény hetedik
modositasanak iménti emlitésével kezdédik, hanem, a jelenbe érkezve,
azzal is végzodik, keretbe foglalva mintegy 140 év torténéseit.

Noha a magyar kozigazgatasi biraskodas a Pénziigyi Kozigazgatasi
Birésag mikodésének elindulasaval kezd6dott 1884-ben, ekkor még
csak egyes pénziigyi jogvitak tartoztak birdsagi hataskorbe. Teljesebbé
valt a biraskodas 1897-t6l, a Kozigazgatasi Birosag tényleges felallita-
satol. A ,modern magyar kozigazgatasi biraskodast létrehozo jogforras,
a magyar kiralyi kozigazgatasi birosagrol szolé 1896. évi XXVI. tor-
vénycikk torténeti alkotmanyunk egyik vivmanya” - allapitotta meg
az Alkotmanybirdsag 2015-ben.?

2 15/2019. (IV. 17.) AB hatdrozat (A kozigazgatasi birésagokrol szol6 2018. évi CXXX. torvény
egyes rendelkezései, valamint a kozigazgatdsi birdsagokrol szol6 térvény hatalybalépésérol
és egyes atmeneti szabalyokrol sz6l6 2018. évi CXXXI. térvény kézjogi érvénytelensége
targyaban benyujtott inditvanyok elbirélasarol) és a 22/2019. (VIL. 5.) AB hatarozat (A meg-
alkotott térvények egyes rendelkezései elleni utélagos normakontroll).

* 17/2015. (V1. 5.) AB hatarozat, Indokolds [87], megerdsitette tobbek kozott: 14/2018.
(IX. 27.) AB hatdrozat, Indokolds [20].
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BEVEZETES

Az 1896/97 utan létezett kozigazgatasi birésagi rendszer eléremu-
tato elemeit — az Alkotmanybirdsag mindenkire kotelez6 értelmezése
folytan — mint a torténeti alkotmany egyik vivmanyat kotelez6 értel-
mezési keretként kell figyelembe venniink. Bemutatasa és megismerése
ezért nemcsak a torténelmi érdeklédés kérdése pusztan, hanem az €16,
létez6 alkotmanyjog és kozigazgatasi jog alkalmazasanak is eszkoze.
Az alkotmanybirdsagi értelmezés 1896-hoz kotédése ugyanakkor jele
annak, hogy korunk mintha elfeledkezett volna a mtikodését 1884-ben
megkezdé Pénziigyi Kozigazgatasi Birosagrol annak ellenére, ,,hogy
a kozigazgatasi biraskodas elsé hazai intézménye, a hazai jogvédelem
terén attorést jelentd pénziigyi kozigazgatasi birosag volt™.*

4

StipTA Istvan (2017a): A pénziigyi kozigazgatasi birésdg archontolégidja. FORVM Acta
Juridica et Politica, 7. évf. 1. sz. 99.

13






I.

A MAGYAR KOZIGAZGATASI
BIRASKODAS 1884-1949 KOZOTT
(KOZIGAZGATASI BIRASKODASUNK
TORTENETI RENDJE)






1. ELINDULAS

A ,torténeti rend” vagy ,.torténeti modell” alatt szlik értelemben a magyar
kozigazgatasi biraskodas 1897-1949 kozotti idészakat, azaz a (magyar ki-
ralyi) Kozigazgatasi Birdsag fennallasat, mikodését, valamint az ezt sza-
balyozé torvényi rendelkezések rendszerét értjiik, amelynek kozvetlen,
rendkiviil szorosan idekapcsolddo elézményi id6szaka volt a Pénziigyi
Kozigazgatasi Birdsag miikodésének 13 éve, igy a torténeti korszak lé-
nyegében mar 1884-t6l datalhato.

A Kiralyi Kozigazgatasi Birdsag létrejottét hosszu, mintegy két
évtizedes és igen termékeny jogtudomanyos vita eldzte meg, illetve
kisérte, a Birdsag otvenéves fennalldsa alatt terjedelmes joggyakorlatot
alakitott ki, a Birdsag létrejottét és mikodését tobb mint szaz tudo-
manyos igényti és megszamlalhatatlan publicisztikai munka kisérte,
természetesen eltérd szinvonallal. A tudomanyos jellegtiek kozott mind
tanulmanyokat, mind atfogo, szisztematikus mtveket talalhatunk.
A Birdésag miikodése megkezdésekor harom teljes korti kommentart
adtak ki, amelyek mind az eljarasi, mind a hataskori jogszabalyokat
bemutattak és kommentaltak, a harmincas, illetve negyvenes években
harom kiadast is megélt a Birosag addig kialakult joggyakorlatat be-
mutatd 1500, 1600 oldalas kétkotetes kommentar.

Az 1949-ben megsziintetett Kozigazgatasi Birosag levéltari irat-
anyaga sajnos megsemmisiilt az 1956-os forradalom és szabadsagharc
soran, de nem ez volt az oka annak, hogy évtizedekig nem foglalkoztak
vele komolyabban. A Kozigazgatasi Birdsag miikodésével, az altala
képviselt rendszerrel foglalkozé részletes tanulmanyok és elemzések
allnak ma mar rendelkezésiinkre, els6sorban Stipta Istvan jogtorténész
professzor jovoltabdl.
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Amennyire lehetséges és érdemes, tekintsiink vissza a multba!
Ezt mar csak azért is meg kell cselekedniink, hogy eleget tehessiink
a kozjogi biraskodas eszmei uttordje, a nagy Sir Edward Coke intel-
mének: ,Tanulmanyozzuk most 8si szerzéinket. Mert a régi mezékon
kell kisarjadnia az 4j gabonanak!™

! “Let us now peruse our ancient authors. For out of the old fields must come the new corne.”

4 Co. Inst. 109.
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2. A KOZIGAZGATASI BIRASKODAS ELVI
ES TUDOMANYOS ELOKESZITESE

2.1. A tudomanyos feldolgozas kezdeti 1épései

1. A magyar kozigazgatasi biraskodas nehéz indulasanak koriilményeit,
létrejottének eldzményeit, nemzetkozi modellvélasztasi lehetéségeit
és eseménytorténetét ma mar sok forrasbédl ismerhetjiik.? Erdemes
a f6bb elemzéseket és javaslatokat vazlatosan attekinteni.

A magyar kozigazgatasi birdskodas tehat két lépcsében jott létre
a 19. szazad utolsé negyedében. Els6 l1épcséfoka a Pénziigyi Koz-
igazgatasi Birosag létrehozdsa, masodik, egyben befejezének szant
foka a Kiralyi Kozigazgatasi Birdsag felallitasa volt (az alsofoku bi-
rosagok létesitésének elmaradasa miatt nem tekinthetd véglegesnek
ez a torvényhozasi 1épés). Az el6zéekben emlitett élénk tudomanyos
vita e két intézmény létrehozasahoz, illetve azok inditasahoz kapcso-
lédott. A korabeli jogirodalom, noha behatéan foglalkozott a pénz-
tigyi biraskodas targyaban benyujtott torvényjavaslatokkal is,> mar
e kiilon kozigazgatasi szakbirdsag létrejotte eldtt tisztazni és meg-
vitatni igyekezett a kozigazgatasi biraskodas elvi és altaldnos érvényt
alaptételeit. Szinte kozhelyszamba megy annak a ténynek emlitése,

2 StIpTA Istvan (2015): A kozigazgatasi birdskodas torténeti modelljei. Jogtorténeti Szemle,
17. évf. 3. sz. 40-45.; STIPTA Istvan (2016): Egyértelmii modellkapcsolatok? A kozigazga-
tasi biraskodas eurdpai véltozataihoz. Kozjogi Szemle, 9. évf. 4. sz. 10-15. Német nyelven
ad alapos attekintést: KUPPER, Herbert (2018): Verwaltungsgerichtsbarkeit in Ungarn.
In von BOGDANDY, Armin — HUBER, Peter M. - MARCUSSON, Lena Hrsg.: Handbuch Ius
Publicum Europaeum, Band VIII: Verwaltungsgerichtsbarkeit in Europa: Institutionen
und Verfahren. Heidelberg, C. F. Miiller. 729-738.; St1pTA Istvan (2019): A pénziigyi koz-
igazgatdsi birésdg tevékenysége (1884-1896), Budapest, Dialég Campus.

> Azelsd javaslatra lasd StipTa Istvdn (1997b): A pénziigyi kozigazgatasi birdskodas hazai
el6torténete. Acta Juridica et Politica, Tom. LII. Fasc. 9. Szeged, JATE AJK tudomanyos
Bizottsaga. 20. oldaldn jelzett muveket.



A MAGYAR KOZIGAZGATASI BIRASKODAS ELMELETE ES TORTENETE

hogy a kozigazgatasi biraskodas eszmei, tudomanyos el6készitésében
Concha Gy6z6 uttord szerepet jatszott 1877-ben megjelent munkaja-
val.* Ugyanebben az évben jelent meg egy masik atfogoé jellegii m is
Gruber Lajos tollabdl, aki e miivében foglalta 6ssze a Jogtudomdanyi
Kozlonyben megjelent résztanulmanyait.> Mint Gruber irja: ,[M]agyar
irodalmunk a kézigazgatasi biraskodast illet6leg eddigelé sem eredeti,
sem dtiiltetett egyetlenegy értekezéssel sem szolgal, mely a targyat oly
behatéan megvizsgalta volna, mint érdemelné, s egyetlen egy mun-
kénk sem létezik, mely a fenndll¢ kiilfsldi jogot feltiintetné.” Igy nem
is meglepd annak megallapitasa, hogy a ,korai dualizmus parlamenti
vitainak egyik kesert tanulsdga volt, hogy az alkotmanyjogi kérdések
felvetésénél, a kormany eldterjesztéseinek elkészitése soran, a képvi-
sel6i inditvanyok megfogalmazdsakor tudomanyos szempontok alig
jatszottak szerepet”.’

A kozigazgatasi birésagok (biraskodasi rendszerek) ,,osztalyoza-
sanal” a torténeti modell id6szakaban kiemelked6 szerep jutott annak,
hogy milyen szervezet latja el ezt az allami funkciét. Martonyi Janos
négy osztdlyba sorolta a kozigazgatasi biraskodast végzé szervek szem-
pontjabdl az orszagokat: 1. A sullyal a rendes birdsagok altal végzett
kozigazgatasi biraskodas rendszere (angolszasz allamok és az Gket
kovetdk). 2. Az aktiv kozigazgatas szervezetét6l nem vagy csak to-
kéletleniil elvalasztott szervek itélkezése a kozigazgatas miikodésével
kapcsolatos tigyek zomében (francia rendszer, néhany mas allamban
is kovetik). 3. A kozigazgatasi jogvitas iigyek tobbségének a rendes

ConcHa Gy6z6 (1877): A kizigazgatdsi birdskodds az alkotmdnyossig és az egyéni joghoz
vald viszonydban. Budapest, Athenaeum Nyomda.
GRUBER Lajos (1877): A kozigazgatdsi birdskodds eszméje, kellékei és alakzatai Eurd-
pdban, kiilonos tekintettel Magyarorszdgra és e kérdés parlamentdris sorsdnak torténetére
hazdnkban. Budapest, Athenaeum Nyomda. E kényv inkébb a korabeli hatalyos kiilfoldi
jogi szabalyozast igyekezett bemutatni (Franciaorszagtol kezdve Olaszorszagon és Ang-
lidn keresztiil a német Landok és Ausztria joganyagdig bezérolag), elemzései a Conchanal
tapasztalt elméleti mélységet nem mindenben érik el.
¢ GRUBER (1877):i. m., X.
StipTA Istvan (1997a): A kozigazgatasi birdskodas elézményei Magyarorszagon. Jogtudo-
mdnyi Kozlony, 52. évf. 3. sz. 121.
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birdsagoktol és az aktiv kozigazgatasi szervektdl egyarant elvalasztott
kozigazgatasi birdsagok altali eldontése (német-osztrak rendszer).
Es végiil: 4. A fenti szervezeti megoldasok kiilonbozd elemeit nagy-
jabol egyforma adagolasban keverd vegyes rendszerek (Olaszorszag,
Spanyolorszag, Svajc).® Természetesen egy-egy ilyen jogvédelmi rend-
szernek tobb mas jellemzdjét is figyelembe kell venni akar jogrendszer-
tani besorolasandl, akar egyszerten egy adott jogrendszeren beliili
szerepének bemutatdsakor. Mégis vegyiik el6re a magyar kozigazgatasi
biraskodas torténeti modellje elemzésekor a szervezeti megoldas kér-
dését, hangsilyozva, hogy allaspontunk szerint onmagdban ez a koriil-
mény még nem jellemez egy kozigazgatasi jogszolgaltatasi rendszert.

A m. kir. Kozigazgatasi Birdsagot tehat az akkori legfelsébb bi-
rosaggal, a Curiaval azonos szintd, egyetlen foku, fiiggetlen kiilon-
birosagként szervezte meg az 1896. évi XXVI. tv. 1. és 2. §-a. Az 5. §
pedig gondoskodott arrél, hogy a birak allamf6i kinevezéssel nyerjék
el tisztségiiket,’ és a Birosag felerészben kozigazgatasi, felerészben biréi
képesitésii egyénekbdl alljon."

2.2. A szervezeti kérdés kezdetei

Az a kérdés, hogy Magyarorszagon a rendes torvényszékeket ru-
hazzak-e fel a kozigazgatasi szervek intézkedése folytan keletkezett
jogvitak targyaban torténd itélkezéssel, vagy erre kiilon szervet 1éte-
sitsenek, csak azutan meriilhetett fel, hogy a kozigazgatasi biraskodas

MARTONYI Jdnos (1960): Allamigazgatdsi hatdrozatok birésdgi feliilvizsgdlata. Budapest,
Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado. 58. 3
»A kézigazgatési birdsag itélbirait a ministerium el6terjesztésére O Felsége a kirdly ne-
vezi ki.”
»Az itélébiraknak felerészét a magasabb birdi hivatalok viselésére képesitett egyének so-
rabol (1869:1V. tc. 6. és 7. §-ai és 1891: X VII. tc. II. Fejezete) kell kinevezni. Az itélobiraknak
masik felerészét az 1883:1. tc. 3. § értelmében kozigazgatasi hivatalok viselésére képesitett
azon egyének sorabol kell kinevezni, kik valamelyik kozigazgatdsi d4gazat fogalmazasi
szakdban mdr 5 évig szolgéltak, s ezen szolgalati id6b6l legalabb 3 évet magasabb hivatali
alldsban toltéttek.”
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szitkségességét altalanosan elfogadtak, illetve ennek a fajta birasko-
dasnak a minimalis el6feltételei a magyar allam jogrendszerében
megjelentek.

1. Roviden utalhatunk az 1848-as kezdetekre is, hiszen mind
kozponti szinten, a leendd ,alladalmi tandcs” funkcidéinak meghata-
rozasaban, mind a megyékben felallitott ,kozépponti valasztmanyok”
toredékes kozjogi biraskodasi funkcidiban fellelhet6k egyfajta koz-
igazgatasi (vagy inkabb kozjogi) jogszolgaltatas kezdetei.!! Igazabdl
azonban az dllamhatalmak elvalasztasara vonatkozo elvnek a magyar
kozjogba torténd étiiltetése (azaz a biraskodasnak a kozigazgatastol
minden fokon torténd elvélasztasa, az 1869. évi IV. tc. 1. §-aba foglalt
rendelkezés) utan sziilethettek valaszok a biraskodds mikéntjére.'?
A kiilonbirosagkeént 1étesitett Pénziigyi Kozigazgatasi Birésag meg-
szervezéséig, illetve az annak felallitasarol szol6 térvényjavaslat nyil-
vanossagra hozatalaig a leend6 kozigazgatasi birdsag jellege (is) nyitott
kérdésnek szamitott. Az dllamhatalmak elvélasztasat éppen kimondd
torvényhozas alsohazaban tobbszor is, még képviseldi inditvany for-
madjaban is napirenden volt az, hogy e tevékenység az orszag rendes
torvényszékeinek hataskorébe tartozzék. A birdsagi szervezeti torvény
vitaja soran mar 1869-ben 6nallo bizottsagi inditvany javasolta a biro-
sagi hataskort kiterjeszteni a kozigazgatasi intézkedések elleni jogvé-
delemre.® Es bar maga a birdsagi torvény kizérta azt, hogy a birésagok
és a kozigazgatasi hatosagok egymds hatdskiorébe avatkozzanak (1869.
évi L. tc. 1. §), egyes torvények mégis megengedték késébb valamely
kozigazgatasi hatarozat birosag eldtti megtdmaddsdt.'* S6t a birdsagi

1 StiprA (1997a): i. m., 117-118.; NEMETHY Kéroly (1897): A kizigazgatdsi birésdgokrél szol6
torvény magyardzata. Budapest, Pesti Konyvnyomda Rt. 4.

MARTONYI Jdnos (1947b): Az 6tvenéves Kozigazgatasi Birosag. Virosi Szemle, 33. évf.
3-4.sz.187-201. 188.

13 Strpta (1997a): i. m., 117-118.

Igy a népszdmlalasrdl sz616 1869. évi I11. tc. 3. §-a, mely a népszamléldsi adatkdzlés el-
rendelése és végrehajtdsa targyaban hozott kozigazgatasi hatarozat rendes birdsag eldtti
alanyi jogsérelemre alapitott megtamadasat tette lehetévé, hat honapos keresetinditési
hatdridével; az els6 folyamodasu birésagok rendezésérél szolo 1871. évi XXXI. tc. 15-26. §§
allapitanak meg egyes kozigazgatasi dontések ellen birdi utat; a valasztoi névjegyzék elleni
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gyakorlat sem volt egészen kovetkezetes. Concha Gy6z6 megallapitasa
szerint a semmitdszék a birdi hataskor (jurisdictio) kizartsaganak
mindazon esetekben val6é megallapitdsa mellett, amikor kozigazgatasi
hatarozat folytan tamadt az igény, vagy az tigy elbiraldasa kozigazgatasi
utra tartozott, mégis megengedte az épitési engedéllyel (tehat koz-
igazgatdsi intézkedéssel) megsértett maganjogok biréi védelmét."
A kozségi torvényjavaslat 1871-es képvisel6hazi vitajaban pedig mar
szavazas zajlott egy egyéni inditvany alapjan arrdl, hogy a vitas koz-
igazgatasi tigyekben a rendes birdsagok donthessenek. A Haz szoros,
119:116 aranyu szavazassal vetette el Tisza Istvan inditvanyat.'s

2. Ugyanakkor az 1870-es évtized nem hozott eredményt ebben
a jogallam kiépitése szempontjabdl igen fontos kérdésben. A Tisza ve-
zette ellenzék hatalomra keriilése utdn nem tamogatta a kozigazgatas
birdi ellendrzés ala helyezését. A kozigazgatasi bizottsagokrol szo6lo
1876. évi VI. térvénycikk a kormanyzat szerint kettds céllal sziiletett.
Egyrészt az allamigazgatasi és az onkormanyzati érdekek helyi egyez-
tetésének elvégzésére volt hivatott, masrészt ettdl vartak a kozigazgatasi
biraskodas problémajanak megoldasat.” Hiszen részben fellebbviteli
forumként mikodott egy sor tigyben (cselédiigy, gyamiigyek, nép-
iskolai tigyek, egyes adoiigyek, katonakotelezettség aldli felmentések
stb.), masrészt a hataskori vitak tertileti szinten valo eldontését végezte.
Ugyanakkor a kozigazgatasi bizottsag eljarasa nem volt kontradikto-
rius, és a fellebbezéseket gyakran azok a tisztvisel6k biraltak el, akik
azt els6 fokon hoztdk, azaz sem fiiggetlen, sem elfogulatlan nem volt.
A kozigazgatasi bizottsagok az akkori kormany allitasaival szemben
nem voltak képesek az dllampolgarok hatékony jogvédelmét ellatni,

felszolalasok targydban a kozépponti valasztmany dontésétdl szamitott tiz napon beliil
a Curidhoz intézhet6 fellebbezést adott az 1874. évi XXXIIL. tc. 50. §-a.

15 ConNcHA (1877): i. m., 20.

16 CoNcHA (1877): i. m., 16.; STIPTA (19974): i. m., 120.

7 Stipta (1997a): i. m., 121.
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amint ezt a févarosi bizottsagnak éppen a jogvédelem hianyardl ki-
alakitott elvi allaspontja titkrozte is.'®

2.3.Az 1877-es év jelentdsége

1. A kozigazgatasi bizottsagokkal 6sszefiiggd vitak idején valésagos
szellemi attorésként jelent meg Concha Gyézoének, a kolozsvari
egyetem fiatal professzordnak' a konyve. A monografia alkotmany-
elméleti és kozjogi dogmatikai alapokon allitotta fel a rendes birésagok
kozigazgatasi jogszolgaltatasra vonatkozo hataskorének alapkovetelmé-
nyét. Sulyos egyszeriisités lenne azonban, ha e monografia értékelését
kizardlag a kozigazgatdsi biraskodds szervezete koriili kérdésekre
sziikitenénk le. A kétetben ugyanis a kozjogi, kozigazgatasi biraskodas
valamennyi alapkérdését elemzi a szerz6. Az allamhatalmak megosz-
tasa és helyes értelmezése, a kozigazgatasi jog jogi jellege, az egyéni
jogok szerepe és jellege a kozigazgatasban, a biré dllamhatalmi szerepe,
a kozjog és maganjog elvalasztasa, valamint olyan szakjogi kérdések,
mint hogy a kozigazgatasi biraskodas megallapitasi vagy marasztalasi
kereset és itélet rendszerére épiiljon-e, egyaltalan ,kereset” vagy ,,pa-
nasz” felel-e meg jobban a kovetelményeknek, az alapjogok és a koz-
igazgatasi biraskodas Osszefliggése, illetve a kozigazgatasi és a biras-
kodasi tevékenység 6sszekapcsolhatd-e. Az is ellentmondana e munka
maig hato tizenetének, ha a rendes birdsagok kozigazgatasi hataskorét
illetéen egyszertien az angol rendszer szészoldjaként mutatnank be.
Concha valéban helyeselte az angol megoldast annyiban, amennyiben
az a rendes birdsagokra bizza a ,,kozviszonyokbol” folyd jogvitak el-
biralasat, de kifejtette azt is, hogy az angol rendszer a kontinensen

¥ Streta (1997b): i. m., 12.

Concha Gy6z6 élete és munkassdga attekintésére lasd Kor Gyula bevezeté tanulmanyat.
In ConcHA Gy6z6 (2019): Politika. 1. kétet. (Allamtudomanyi klasszikusok, sorozatszer-
keszté: PATYI Andrds - TROCSANYI Laszl6) Budapest, Dialog Campus.
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nem (igy Magyarorszdgon sem) alkalmazhat6.?’ O a kézigazgatasi
biraskodas kettds (dllamjogi és az egyéni jogokkal Osszefiiggd) meg-
alapozasa mellet jutott erre az allaspontra.

2. A kozigazgatasi biraskodas — mint irja - szisztematikus (azaz
rendszerszintli) hatdssal van az allamra: a kozigazgatasi birdaskodas
a torvényhozds és a végrehajtas kozotti harmonia betetézését jelenti
(az allamnak tudniillik nem lehet kétféle akarata: mig az egyik a tor-
vényben kifejezett, a masik a végrehajtasban érvényesiil6 akarat).
Concha szerint a torvények végrehajtasa a miniszteri felelésséggel
csak a legmagasabb szinten és csak dltalanossagban van biztositva.
A mindennapi életben a kozigazgatds szintjén ez csak a kozigazgatasi
biraskodassal lehetséges. Ez az allamjogi alap a kozigazgatasi birasko-
dast ugyanakkor teljeskértien még nem magyarazza meg. Kell hozza
a ,maganjogias” megalapozas, amely az egyéni érdekkel is foglalko-
zik.*' Ez a maganjogias megalapozas az egyéni érdeksérelem figyelem-
bevétele. Az ezen alapulo, a kozigazgatasi pert elindité magankereset
az egyéni érdeksérelem figyelembevétele hianyaban felesleges is lenne,
azaz az allamjogi alap egyszertien hivatalbdli eljarast tenne sziiksé-
gessé. Ilyen azonban egyik jogrendszerben sincsen, s6t. Concha Gy6z6
szerint tehat mind a kizardlag dllamjogi magyarazata a kozigazgatasi
biraskodasnak, mind a kizarélag egyéni jogallasbol fakado, azzal 6sz-
szefiiggh magyarazata ,elvont, egyoldalu theoretizalds”. Az allamjogi
alap a kozigazgatasi biraskodasnak csak kiilsé oka, és csak a kozjognak
az egyén szamdra meghagyott akaraturalom terén beliil, az egyéntél
tiiggd kikényszerithetGsége magyarazza meg a létrejottét és a miko-
dését.”

3. A kozigazgatas és a biraskodas elvalasztasanak lényegét te-
kintve (amely szerinte abban all, hogy egyik se végezzen olyan feladatot,
amely alapfeladataval ellenkezik, azaz a kozigazgatas semmiképpen

2 ConcHA (1877):i. m., 112.
2 ConcHA (1877): i. m., 103.
2 CoNCHA (1877): i. m., 105.
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ne itélkezzen jogok léte vagy nemléte felett) Concha ramutat a kozigaz-
gatasi biraskodds angol rendszerének helyességére: a rendes legfébb bi-
résag, a King’s Bench itél, és igy abban a rendszerben a kozigazgatasi jog
a kozonséges jognak a tobbivel egyenl egyik aga.” A porosz és osztrak
rendszer megoldasat, amely a kozigazgatasi jogvitak feletti dontést
olyan birésagokra bizza, amelyeket a kozigazgatas befolyasa, hatalma
alol kivettek, elvileg nem utasitja el. Véleménye szerint ugyanakkor az,
hogy a rendes torvényszékek mellett szervezett kiilonbirdsagokként
szervezték meg Oket, arra utal, ,mintha a kozigazgatast meghatarozo
jogot [...] a kozigazgatasi jognak jogi elemeiben rejl6 alapelvnek lényeges
kiilonbsége miatt kellett volna mas férum védelme ala helyezni, mintha
a kozigazgatasi jog, kiilsé anyagatol eltekintve, a jog altal érvényre emelt
szabadsag, akaraturalom legf6bb elvével ellentétben, valamely més, nem
tudom ming féelv altal lenne uralva, s ennélfogva annak kiszolgaltatasa
az emlitett akaraturalom elve szerint alakult maganjogot administralé
koztorvényi birésagokra nem bizathatnék”. E megoldas kompromisz-
szumos jellegét kidomboritva jegyzi meg: ,,Csak a megalakulas kiilsé
feltételeinek kényszerit6 hatalma, semmi esetre sem a kozigazgatasi bi-
raskodas alapelve sziilte a kozigazgatasi birdsagoknak mai 6sszeallitasat,
s a kozigazgatasi jog felett valo itélkezési hatalomnak a kozonséges bird-
sagoktol részben vagy egészben valo elvonasat.” A biraskodds szerepét
alapvetének tartva kifejti, hogy a kozigazgatasi biraskodas bevezetése
és a kozjogok birdi védelmének elismerése nemcsak az allamok etikus
jellegének a kifejez8dése és fokméréje, hanem olyan alapkovetelmény,
amely a modern parlamentarizmusbdl és az allamhatalomnak az al-
kotmanyos alapjogokkal vald korlatozasabol fakad. Ez mar alapjaiban
megvaltoztatta az allam jellegét, ,,még inkabb fogja azt tenni a kozjogok
birdi védelme, az dllamot egyszer( uralmi, hatalmi szervbol 6nmagat

»  CoNcHA (1877): i. m., 113-114. Megjegyzem, hogy Concha tanulményénak irdsakor, mint-

hogy a tront kirdlynd toltotte be, az emlitett torvényszéket helyesen Queen’s Benchnek
hivtak.

26



A KOZIGAZGATASI BIRASKODAS ELVI S TUDOMANYOS ELOKESZITESE

mérsékld, magat egyéneiben élének, ezeket magaval egyenld becsiinek
tudo és a birdsag altal ilyennek is akard jogi uralomma alakitva”.**

4. Concha Gy6z6 muvének megjelenésével egy idore esik ugyan-
akkor a kozigazgatasi szakbirosagok létesitésére vonatkozo igény
térnyerése is. Mind Kuncz Ignac cikksorozata a Jogtudomdnyi Koz-
lonyben, mind Gruber Lajos emlitett munkaja is e véleményen volt,
mar ami a tudomanyos szereploket illeti.

A rendes birésagok hataskorérdl szolva Gruber megjegyzi, hogy
egyébként egyetlen korabeli megoldas koveti ezt a rendszert, az olasz.
Angliat 6 azért nem veszi ide, mert ott az adminisztraci6 és az igazsag-
szolgéltatas nincsen elvalasztva egymastol, és csak a legfels6bb fokon
van Anglidban a kozigazgatési biraskodas a rendes birdsagra bizva. Igy
aztan Gruber maga is csatlakozik a ,,specialis kozigazgatdsi iurisdictio”
hiveihez.”” Felfogasa szerint nekik, azaz a kozigazgatasi torvényszékek
hiveinek, feladatuk a rendes birésagok hataskorét (,jurisdictiojat”)
partolokkal megvivni. Vivien, korabeli francia szakiré érvrendszerére
épitve, aki természetesen ellenezte a rendes birésagok kozigazgatasi
hataskorét, megallapitja, hogy a rendes birésagok azért nem alkal-
masak e feladatra, mert nincsen szakismeretik, mert nem ismerik
a kozigazgatasi jogot, és mert eljarasukban teljes maganjogi szemlélet
uralkodik az allam helyzetét illetGen. Szakszer(iség alatt f6leg a szerte-
agazo és Osszetett tételes jogi anyag ismeretét értve, illetve azt, hogy
a maganjogi biro a célszeriiség és a méltanyossag kérdésében itélni nem
tud (illetve nem fog tudni).

2.4. A pénziigyi kozigazgatasi biraskodas létrejotte

1. Az 1870-es évek végén még nem tortént meg az ellentétes nézetek
titkoztetése, arra csak a szdzad 80-as éveinek elején, a Magyar Jogasz-

2 CoNcHA (1877):i. m., 122.
% GRUBER (1877):i. m., 49.
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gytlésben lezajlott vita soran keriilt sor. Ez a vita id6ben tulterjeszke-
dett a Pénziigyi Birosag létrehozasanak évein, igy a vita érveinek bemu-
tatasa el6tt egy rovid kitérdt tesziink a torvényhozasban torténtek felé.

Végiil is a pénziigyi igazgatas 1867 utani rendje, pontosabban
annak rendezetlensége, kényszerité er6ként jelentkezett, és folya-
matos javaslatok utdn a képvisel6haz hatarozattal kotelezte a kor-
manyt a pénziigyi és kozigazgatasi biraskodds iranti torvénytervezet
benyujtasara 1879-ben. Miutdn a miniszterelnok 1880 februdrjaban
maga vetette fel el¢szor, hogy 6nallé pénziigyi biraskodast kellene
bevezetni, 1880 marciusaban dontétt ugy a Haz, hogy a jelentdsebb el6-
munkalatokat igényl6 altalanos kozigazgatasi birdskodds bevezetését
nem kell megvarni a pénziigyi kozigazgatasi birdsag létrehozasaval.
Ezért utasitotta a kormanyt, hogy ,, még a kozigazgatasi biraskodas
kérdésének megoldasa elStt készitsen javaslatot a pénziigyi biraskodas
allando létesitése céljabol”.* Ezen utasitasokbdl még a birdsag szer-
vezetére vonatkozo konkrétumok nem szarmaznak, de az 1880-ban
a Beliigyminisztériumban sszehivott kozigazgatasi szaktandcskozds
résztvevoi egyértelmuen a kiilon kozigazgatasi birdsag mellett szalltak
sikra. Szintén ezt az irdnyt jelolte ki az 1881-ben megnyild orszaggytilés
elé terjesztett tronbeszéd is, amelyben a ,kozigazgatasi birdsagok fel-
allitasa miel6bb eszkozlend6” uralkodoi elvirds is szerepelt.” A kor-
many altal készitett els6 javaslat a szakmai és politikai kozvélemény
helytelenitd alldspontjan megbukott, hiszen az aktiv kozigazgatasi
tisztvisel6kbdl, itéldtablai birokbdl és laikus elemekbdl osszedllitani
javasolt birésag a fliggetlenség, 6nallosag és partatlansag minden ga-
rancidjanak hijan volt.®

2. Ezutan az 1881. szeptemberben elkésziilt masodik javaslat
osztrak hatasra egyfokd, féhivatasu, figgetlen pénziigyi szakbirésagot
javasolt létrehozni. Bizottsagi vitak és targyalds utan az Orszaggytilés

% A vonatkozé hatarozatokat ismerteti STIPTA (1997b): i. m., 13-15.
7 StiptA (1997a): i. m., 123.
28 MARTONYI (1947b): i. m., 189.
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képvisel6haza és a férendihaz majusban hagyta jova a javaslatot, ame-
lyet juliusban hirdettek ki.? A korabeli értékelés szerint ezzel egy olyan
sajatos szerv jott 1étre, amely az akkor fenndllo kozigazgatasi birdsagi
rendszerek kozott egy 4j fajtat képviselt. Azzal ugyanis, hogy a leg-
fels6bb szinten szervezett, érdemi elbiralasra és nemcsak megsemmi-
sitésre jogosult, egyetlen foku kiilonbirésagként alakult, sem a rendes
birdsagi szervekkel (Anglia, Olaszorszag), sem a kiilonbirésagként,
érdemi elbirdlasra jogosult, de tobb fokozatban megszervezett biro-
sagokkal (Franciaorszag, Poroszorszag), sem az egyetlen foku, csak
megsemmisitési jogkorrel rendelkezé birésaggal (Ausztria) nem volt
azonos.”® Magan viselte mar a Kozigazgatasi Birdsagot majdan meg-
hatarozo alapvet6 jegyeket. Stipta Istvan értékelése szerint ez a biroi
testiilet volt Magyarorszagon ,az els6 olyan jogvédelmi férum, amely
az allami szervek dontéseivel vagy mulasztasaival szemben jogorvoslati
lehet6séget biztositott. Megalakitasa szemléleti attorést jelentett a hazai
kozgondolkodasban, hiszen elsd alkalommal érvényesiilt az allami
szféraban a birosag feliilvizsgalati jogosultsaga a kozigazgatasi donté-
sekkel szemben.”"

2.5.Szervezeti modellek kiizdelme: a Concha-Lanczy-vita

Ma mar tudjuk, hogy a pénziigyi birosag létesitése megalapozta az al-
taldnosabb hataskori birdsag létrehozasat, igy érdemes attekinteniink
a Magyar Jogaszgyiilésben megfogalmazott legfontosabb érveket.
Az 1989/90-es kozjogi rendszervéltozas utani idoket is ideértve, a ma-
gyar kozigazgatdsi birdsag szervezetének ezt az alapkérdését (tudniillik,
hogy a rendes birdsagok vagy kiilon e célra szervezett birdsag lassa el
azt a funkciot) egyediil itt vitatta meg ilyen alaposan a magyar jogasz-

2 Arészletekre lasd StipTA (1997b): i. m., 26-32.
30 NEMETHY (1897):i. m., 5.
3L StIpTA (2017a): i. m., 99.
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tarsadalom.” A rendes birésagoknak a kozigazgatasi hatarozatokkal
Osszefliggd jogvitak elbiralasara vonatkozo6 hataskorének ilyen rész-
letes kifejtésével a magyar jogtudomany a torténeti modell ideje alatt
a késébbiekben adds marad. A Kozigazgatasi Birdsag fennallasanak
otvenedik évforduldjan rendezett, a birdsag reformjarél sz616 Jogasz-
gytlésen talalkozunk csak ujra elvi kifejtéssel, akkor Szab¢ Jozseftol.
1. 1881-ben maradva, Concha Gy6z6 elkésziti és benyujtja A koz-
igazgatdsi birdskodds szabdlyozdsindl mely elvek legyenek irdnyaddk
a birdi szervezet, a hatdskor és az eljdrds tekintetében? cimu véleményét
és inditvanyat a Magyar Jogaszgytlés allando bizottsaga altal kittizott
egyik kérdés felett. A szervezetre, hataskorre, eljarasra vonatkozé né-
zeteit az alabbi javaslatokban dsszegezte:
»a) A kozigazgatasi biraskodassal a rendes birésagok ruhdztas-
sanak fel.

b) Alkottassék a rendes birdsagi kereten beliil kétfoku biroi szer-
vezet, az els6 fok a kir. torvényszékekbdl, a masodik a kir. ku-
riabol.

c) A kozigazgatdsi biraskodas a kozviszonyokbdl eredé 6sszes
egyéni alanyi jogokra terjed6 hataskorrel ruhazando fel; az ér-
dekek, a célszeriiségi és altalaban az 6sszes nem jogi tekintetek
méltatasa kizardlag a kozigazgatast illetvén.

d) E hataskor elvi altalanositas utjan formulazando.

e) A kozigazgatasi biraskodas torvényes hataskorében a rendes
birdi hatalom teljével lattassék el.

f) A kozigazgatasi peres eljaras a gyorsasagot és féleg az olcsosagot
biztositd egyszer(i formdkkal szerveztessék a vizsgalati és tar-

A vitdk tovabbi bemutatdsara lasd Stipra Istvan (2016): Tudoményos vitdk a hazai pénz-
tigyi kozigazgatasi biraskodasrol 1870 és 1883 kozott. In GELLEN Kldra - GOROG Marta
szerk.: Lege et Fide: Unnepi tanulmdnyok Szabé Imre 65. sziiletésnapjdra. Szeged, Polay
Elemér Alapitvany, Iurisperitus Bt. 555-561.

Megjelent: a Magyar Igazsagiigy X V1. kotetében, illetve: Hatvan év tudomdnyos mozgalmai
kozott. Concha Gydzo dsszegyiijtott értekezései és birdlatai (1928). Budapest, MTA. 318-399.
(Mi ez utébbira hivatkozunk.)
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gyalasi elvek kombindcidja alapjan, az eljaras kozvetlenségét
megengedd, de nem kivétel nélkiil kotelezé modon.”**

Mindez Conchanal (az 1877-es konyvébdl fakaddéan nem meglepd
moddon) magabdl az dllam miikodésébdl, illetve az egyes allami funk-
ciok lényegébol kovetkezik. A torvény mint a nemzet akarata ,,megva-
l6suldsra tor” akar ugy, hogy az egyesek jogiigyleteikben alkalmazzak,
vagy éppen tartézkodnak a jogrendbe iitk6z6 cselekmények elkove-
tésétol, akar az allamnak kiilon erre a célra (térvények végrehajtasa)
rendelt szervei tevékenysége utjan. Ennek soran mind az egyesek
(magdnosok), mind az allam kozegei ténykedése utjan valamely po-
zitiv eredmény keletkezik. Annak megitélése, hogy ezen eredmény,
ez a ténykedés a kifejtett legfébb allami akarattal (a torvénnyel) 6ssz-
hangban van-e, kiilon dllami funkciénak, a birdskoddsnak a feladatat
képezi. A maganszemélyek és az allami kozegek cselekményei kozotti
kiilonbségek elismerése mellett tehat kozos benniik a torvényellenesség
lehetdsége. Az a funkcio, amely a cselekvés és a torvény kozotti esetleges
ellentétet megéllapitja, mindig a biraskodés lesz.” Es mig e ténykedések
mindig valamely eredményt hoznak létre (konstitutiv jellegtiek), addig
a bir6 itélete mindig deklarativ, észbeli, logikai természett. (Annak
végrehajtasa mar nem az itélet természetébdl kovetkezik.) Ez a biras-
kodas pedig a ,,torvény megvaldsuldsanak minden téren sziikséges
mozzanata’,* a ,torvény végrehajtasanak mindig végs6 eszkoze”,’”
sziikséges komplementuma a kozigazgatasnak. Ebbdl kifolyolag
Concha tagadja az dllamhatalmak megosztasanak, elvdlasztdsanak
merev felfogdsat és azt a birésag felé relativizdlja. Mondvan, hogy

Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott. Concha Gy6z4 osszegyiijtott értekezései és bird-
latai (1928). 399.

Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott. Concha Gy6z4 osszegyiijtott értekezései és bird-
latai (1928). 319., 321.

Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott. Concha Gy6z4 dsszegyiijtott értekezései és bird-
latai (1928). 323.

Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott. Concha Gy6z4 dsszegyiijtott értekezései és bird-
latai (1928). 324.
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a kozigazgatds és a biraskodas csak annyiban valasztatott el egymastol,
hogy a kozigazgatas nem itélkezhet maganjogi és biintetjogi viszo-
nyokban, mikodését csak kozviszonyokban fejtheti ki, ellenben a bi-
raskodas ki kell, hogy terjedjen a kozigazgatasra is, hiszen itt is - mint
fentebb lattuk — mindig sziikség van a cselekvés torvényességének
megitélésére.

2. Concha egyébként sorra vette azokat az altala ismert okokat,
amelyekkel a rendes birdsagok kozigazgatasi hataskorét ellenzék
szoktak érvelni, szam szerint tizenhatot, és sorra megcafolja 6ket. Ezek
koztil most a fajstlyosabbakat vegyiik szemiigyre!

Az allam erkolcsi méltosaganak és tekintélyének sérelmét okoznad,
ha kozegei bir6sag elott kellene szamot adjanak ténykedéseikrol azon
alattvaloknak, akiknek egyébként parancsolni szoktak, szol az érv.
Ez természetesen nem igy van, ellenkezik Concha professzor, az al-
lamot éppen magasabb erkdlcsi szintre emeli, ha megengedi az egyé-
neknek, hogy aktusait birosag el6tt vitassak, hiszen az egyén az al-
lammal szembeni viszonyaban nem sz{inik meg 6nalld lenni. Az egyén
allasa (helyzete) a szabad allamban jogi jelleg(i, maganjogi jogallasahoz
képest kozjogi jogallasa annyiban tér el, hogy a jog tartalmat ad6 aka-
raturalom terjedelme kisebb, és a kozjogi célhoz kotottség altal kor-
latozott. Mindezt egyébként részletesen kifejtette korabbi, korszakos
jelentéségti miivében is.*

A kovetkez6 (a rendes birdsagok kozigazgatasi hataskore elleni) érv
a végrehajté hatalom ondlldsdgadt 1atja megsériilni a birésag beavatko-
zasa altal, ,marpedig a hatalmak 6nalldsaga a szabadsag biztositéka”.
Ehhez a korabeli francia felfogas alapjan kapcsolodo érv, hogy a koz-
igazgatasi jogvitas tigyek feletti itélkezéssel a birdsag kozigazgatassa
valnék. A hatalmak elvalasztasaval osszefiiggésben Concha felhivja
a figyelmet arra, hogy az allamhatalmak tényleges elvalasztasat eddig
egyetlen allam sem vitte véghez. Majd rairanyitja a figyelmet, hogy

% Hatvan év tudomdnyos mozgalmai kozott. Concha Gy6z6 osszegyiijtott értekezései és bird-

latai (1928). 328-329., valamint CoNcHA (1877): i. m., 49., 122.
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a hatalmak elvalasztasa bizonyos allami szervezetek kozotti merev
hatarvonal huzasa helyett sokkal inkabb ,az allamélet funkcidinak
értelmi absztrakcid utjan valé megkiilonboztetését” jelenti, ,,mely
absztrakcionak azonban kiilongs, csak egy-egy funkciot gyakorlo or-
ganum a valésagban nem mindenkor felel meg”,* ezért sincs e szervek
merev elvalasztasanak indoka. A végrehajt6 hatalom pedig Concha
felfogasaban nem azonos a kozigazgatassal, ez utébbi annak csak
része. Megkiilonbozteti tehat azt a tevékenységet, amely hatalmi jel-
leg®i, amely ,,torvény foganatositasara szabalyokat, utasitasokat adhat,
torvényeket potolhatja, s6t felel6sség alatt sziikség esetén fel is fiig-
gesztheti [...] kinevezheti az egyéneket, kikre a kozigazgatasban vagy
a biréi szervezetben sziikség van”. Ez tehdt a végrehajté hatalom, mig
az dllami végrehajtds tobbi teenddje szerinte pusztan igazgatasi jellegt,
igy a végrehajté hatalom mellett végrehajto, azaz kozigazgatasi hatdsd-
gokrélvan szo. Igy a rendes bir6sagok altali feliilvizsgalat a végrehajtd
hatalmat nem is érinti.

[gy amikor a birdskodést nem a végrehajté hatalommal 4llitjuk
szembe, hanem az igazgatdssal, eljutunk arra a francia jogtudomanybol
ered6 kovetkeztetésre, miszerint itélni a kozigazgatas felett annyi, mint
igazgatni, és a kozigazgatasi birdi hataskor sziikséges kiegészitése a koz-
igazgatasi cselekvésnek.*” Cafolata szerint az dllami funkcié minésége
a dont6, ez hatarozza meg annak természetét. A bir6 — szerinte — bar-
mely tigyet is hoznak elé eldontés végett, legyen annak targya akar poli-
tikai, akar kozigazgatasi természet(, biré marad, és nem valik politikai
vagy kozigazgatasi hatosaggd. Kedvenc példajaval illusztrélva: ,,[V]ajjon
a maganjogi perekben itél6 biro, midén bérleti szerzddés felett itél,

*¥  ConcHA Gy6z6 (1928) [1881]: A kozigazgatasi biraskodds szabalyozdsanal mely elvek
legyenek iranyadok a birdi szervezet, a hataskor és az eljaras tekintetében? In Hatvan év
tudomdnyos mozgalmai kozott. Concha Gyd6zd dsszegyiijtott értekezései és birdlatai. Buda-
pest, MTA. 330.

10 ,Juger le contentieux administrative, c’est encore administrer; la jurisdiction administ-
rative est le complément nécéssaire de I’action administrative” Lasd Ducrocq: Cours de
droit administratif, 1869. Idézi ConcHA (1928) [1881]: i. m., 333.
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bérl6 vagy szallito lesz-e?™' A bir6i miikodés célja és formaja eltéro,
még ha a kozigazgatasi intézkedés felett itél is, nem adminisztrativ jel-
legli. Szerinte a kozigazgatas és a birdskodas elvalasztasat éppen azaltal
érhetjiik el (ha ez a cél), ha a ,, kozigazgatasbol a biraskodas legképtele-
nebb faja, az 6nbiraskodas [ti a kozigazgatas onbiraskodasa] kizaratik”.

Jol latszik, hogy Concha ezeknél az elemzéseknél nem tanusit
figyelmet — amint ezt majd Lanczy a szemére is veti — annak, hogy
a kozigazgatas is jogalkalmazé tevékenység,*? és annak sem, hogy
a Kozigazgatasi Birdsag elé keriilé igyben végleges dontés, az anyagi
jogerShatas és a végrehajthatosag jellemzdivel rendelkezd hatdrozat
csak a birosag eljarasaban keletkezik. Igaz, ez utébbi kérdés behatd
vizsgalatat majd csak a szazadforduld utdn végzi el a magyar koz-
jogtudomany.** Ugyanakkor Concha - amint ezt a rendes birésagok
hataskorének kozigazgatast lassitd jellegére reagalva kifejti — abbol
indul ki, hogy ez a biraskodas a kozigazgatasi intézkedés (hatarozat)
végrehajtasa utan torténne. A kozigazgatas parancsanak el6bb enge-
delmeskedni kellene, és csak azutan jutna a birésag abba a helyzetbe,
hogy itéletet mondjon.**

3. A kozigazgatasi biraskodas kozponti, alapelv szintt kérdései
kozé tartozik a mérlegelésre vonatkozo hataskor (a diszkreciondlis ha-
talom) és a kozigazgatasi alanyi jogok megitélése. Szontagh Vilmos sze-
rint a kozigazgatasi birdsag szervezése koriili ,harcok” a kozigazgatas
»akcioképessége” felett folytak. Ennek az akcidoképességnek a szabad
belatas (a diszkreciondlis elem) pedig fontos alkotorésze.*> A diszkre-
ciondlis jellegli dontések feliilvizsgalata alapvetéen hatdskori kérdés,
igy az arrdl sz6l6 részben vissza fogok rd térni. Itt egyel6re a rendes

CoNcHa (1928) [1881]: i. m., 337-338. CONCHA 1877-ben ugyanez a példa mezégazdasagi
termel6vel.
LANczy Gyula (1883): A kizigazgatdsi birdskodds szervezésérél Magyarorszdgon. Klny.
a Magyar Igazsagiigy 1883. januari fiizetébdl, Budapest, Zilahy. 13.
ToMCSANYI Méric (1916): Jogerd a kozigazgatdsi jogban. Budapest, Franklin. 84.
4 ConcHA (1928) [1881]: i. m., 340.
SzoNTAGH Vilmos (1928): A kizigazgatds szabad beldtdsa (Diszkrecionalis kozigazgatds).
Miskolc, Magyar Jové Nyomda, 102.
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birdsagok ilyen kérdések (azaz a mérlegeléses dontések) vizsgalatara
valé alkalmassagardl van szo.

A kozigazgatasban - idézi Concha az ellenérvet — tilnyomoak
a célszertiségi, diszkrecionalis elemek, a torvény altal objektive nem
védett érdekek. Ennél fogva a kozigazgatasi intézkedések targyaban
felmerilt vitak nagy része nem is jogvita, s igy azok eldontésére
a rendes birésagok nem alkalmasak. A fentiekbdl kovetkezik az is,
hogy a kozigazgatast szabalyozé térvények nem is hoznak létre valodi
alanyi jogokat. A korabeli nyugat-eurdpai szabalyok és jogtudomanyi
allaspontok részletes elemzésével jutott el oda Concha, hogy igenis
vannak a kozigazgatasban alanyi jogok, a kozigazgatasi torvényekbdl
szarmazhatnak az egyesekre jogosultsagok. A diszkrecionalis elem
esetén pedig arra figyelmeztetett, hogy — bar annak szerepe a kozigaz-
gatasban vitathatatlan - a diszkrecionalis hatalommal valé visszaélés
ellen mindig meg kell teremteni a védelmet, és annak elbiralasa mar
biroi logika kérdése lehet.*s

Végiil is a diszkrecionalis elemek elbiralasanak kérdése, a kozigaz-
gatasi birdskodashoz sziikséges kiilonleges, kozigazgatasi szakismeret
kovetelménye, a kozigazgatasi jogvitak elbiralasahoz sziikséges gyors
eljaras, a rendes birdsagi eljaras koltséges volta, a kozigazgatasi eljaras
eleve ellen6rzott, kontrollalt volta, ami az utélagos birdi feliilvizsgalatot
feleslegessé teszi, és a kozigazgatasi hatdsagok részre nem hajlo jellegére
vonatkozo érvek sem gy6zték meg 6t, igy sommas megallapitassal zarta
érvelésének ezt a meghatarozé részét: ,Mindezeknél fogva, akar az al-
lamnak részeitdl, az egyesektdl kiilon vett érdekét, akar az egyeseknek
az Osszességtol elszakitva képzelt igényeit vegyiik is kiindulé pontul,
azt kell véleményezniink, hogy a kozigazgatdsi jogviszonyokbdl ered
jogvitdk eldontésével a jog természet szerinti Orei, a rendes birésdgok
ruhdzandok fel.™

46 CoNcHA (1928) [1881]: i. m., 343., 354.
7 CoNCHA (1928) [1881]: i. m., 363. [kiemelés az eredetiben]
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4. Miel6tt tovabblépnénk a kozigazgatasi birdsag szervezetére
vonatkozo vita attekintésében, még egyszer hangstlyozni kell annak
egészen az Alaptorvény hetedik moddositasaig fennalld jelentdségét.
A vita egészen a Kozigazgatasi Birdsag felallitasaig folyt egyébként, de
értelemszertien a birdsag mikodésének megkezdésével a szervezeti
kérdés eldSlt. Onnantdl fogva a birdsag szervezetének, hataskorének
a reformja, illetve kiterjesztése foglalkoztatta az elmélet szakembe-
reit. Az 1945 utani id6 nem volt alkalmas a nyilt tudomanyos vita
lefolytatasara. A rendes birdésagok hataskorének hive, Szabé Jozsef
a Birosag megsziintetésének eldrevetiilé arnyéka alatt mar a kozjogi
biraskodas fiiggetlenségére helyezte a hangsulyt a demokracia védel-
meében, és teljes mértékben mdsodlagosnak itélte azt, hogy e funkciot
az »allam torténetileg kialakult birdi szervezete lassa-e el vagy e célbol
létrehozott kiilon birdi rendszer”.*® A kozjogi rendszervaltas eldtti
évtizedben pedig — amellett, hogy az allamigazgatasi hatarozatok bi-
rosagi feliilvizsgalatanak tobb reformtervét kidolgoztak — nem folyt
vita. E javaslatok nem nyilvanossag, hanem egy szakmai mihely vagy
a politikai dontéshozdk szamara késziiltek.* A rendszervaltozas utdan
a kozigazgatasi kiilon- (vagy éppen nem kiilon) biraskodas sziikséges-
ségének a kérdése a kozjogi reformtervek egyik kozponti kérdéskore
maradt egészen addig, mig az Orszaggytilés meg nem alkotta azt az al-
kotmdanymodositast, amely bevezette a rendes birdsag és a kozigazga-
tasi birdsag, valamint a rendes birdsagi szervezet és a kozigazgatasi
birdsagi szervezet fogalmakat.

A Kozigazgatdsi Birosag reformja (1947). (A Magyar Jogasz Egylet kozigazgatdsi szakosz-
talydban tartott eldadasok és hozzaszolasok). Jogdszegyleti Szemle, 1947. évi 2. sz. 52.

* Lasd példdul N1GRINY Elemér szerk. (1984b): Az dllamigazgatdsi hatdrozatok birésdgi feliil-
vizsgdlata. Budapest, IM Tudomanyos és Téjékoztatasi Féosztaly Kiadvanyai - Tanulmany-
kotet. 8.; BALAZs Istvan — BALOGH Zsolt ~-M1HAjLOV Dobromir (1988): A kizigazgatdsi
birdskodds (Magyarorszdgi reformjdnak lehetéségei a hazai tapasztalatok, illetve a polgdri
és szocialista rendszerek 1ij tendencidi alapjdn). Budapest, MTA Allamtudomanyi Kuta-
tasok programirodaja; A kizigazgatds fejlesztésének tudomdnyos vizsgdlata orszdgos szintii
kutatdsi féirany tudomdnyos eredményei (1981. janudr 1. — 1985. december 31.) (1986).
Budapest.; Az dllamigazgatasi hatdrozatok birdsagi feliilvizsgilata tovabbfejlesztésének
néhany kérdése (1988). In PaLkovics Eva szerk.: Tanulmdnyok az igazsdgszolgdltatds
tovdbbfejlesztésérdl. Budapest, IM. 78-136.
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5. Ismét visszalépve az idében a 19. szazad végére, a Magyar Jo-
gaszgyulés altal végiil is mindossze két szavazattobbséggel elfogadott®
javaslatot Ldanczy Gyula terjesztette tehat el6. Lanczy - csakugy, mint
Concha - a birdsag szervezetének kérdését tagabb osszefiiggésbe
helyezte, kereste mindazon modozatokat és el6feltételeket, amelyek
a kozigazgatasi jogvédelem megteremtéséhez vezethetnek. Hat részre
bontott javaslatai koziil a gytlés igy nem mindet fogadta el, most kon-
centraljunk azokra, amelyeket elfogadott:

»II1. A kozigazgatdsi jog terén a kozigazgatasi birdskodas intézmé-
nyének megalapitdsa egy hatdlyos [értsd: hatdsos] egységes
bir6sagi szervezet teremtése dltal eszkozlendd, melynek hatds-
kore az allami és 6nkormanyzati igazgatds Osszes agaira, jelesen
a pénziigyi biraskodasra is kiterjed.

IV. Ezen kozigazgatasi biraskodas gyakorlasa kozigazgatasi szak-
birésagokra ruhaztatik, melyek rendszere a kovetkezé elvek
alapjan alakitandé: [...]”

E szakbirésagi rendszert — javaslata szerint — minden térvényhato-
sagban els6 folyamodasu (azaz els6foku) kozigazgatasi torvényszékek
és kozigazgatasi f6torvényszék alkotnak. Az els6foku birésagokban
mind az allamigazgatasi, mind az 6nkormanyzati, mind a biréi elem
kell6 modon érvényesiilne, egyiitt a birdi fiiggetlenség, ,érdekelet-
lenség” és tigyképesség biztositékaval. Mig a f6torvényszék a kiralyi
Curia tagjaival egyenrangu birakbol, a birdi fiiggetlenség minden biz-
tositékaval és attributumaval szervezédne. A kozigazgatasi torvényszék
valamennyi vitas kozigazgatasi jogviszony elbiralasara hatdskorrel ren-
delkezne, dontései nem csupan semmité jellegtiek, hanem tigydontéek
és ,végrehajtasi hatallyal bir6k” lennének. A f6torvényszék emellett

50

Nyolcadik magyar jogaszgytlés VII. A kozigazgatdsi biraskodas (1882). Jogtudomdnyi
Kozlony, 17. évf. 44. sz. 350-353.
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a végrehajto hatalom altal kibocsatott rendeletek ,,jogérvényességének”
vizsgalatara is hataskorrel birna.”

6. Ldnczy Gyula rendkiviil ambiciézus, mint lathato, még nor-
makontroll-hataskort is feltételez6 javaslata mogott az alabbi érvek
vazolhatok fel. Lanczy szerint a kor parancsold sziiksége inditotta arra
az Orszagos Jogaszgylést, hogy a kozigazgatasi biraskodas megszerve-
zését tlizze napirendjére, hiszen ,,a kozjog és a kozigazgatasi jog terén
a szerzett jogok targyilagos érvényesiilése és biréi védelme hianyos,
szervezetlen, s inkabb a véletlen kedvezésétdl fliiggd, mint szilard intéz-
mények altal biztositott [...] A magyar dllampolgar a kozjogi batorlét
és kozigazgatasi jogvédelem tekintetében mintegy ’a leveg6ben fiigg’.”
A kozigazgatdsi jogvédelem sziikségességének Conchdval egyébként
egyezd megallapitasa utan merében mas kiindulépontot vesz. A koz-
igazgatast Lanczy is mint ,,miikodést” tekinti, csakhogy mas jellemz6
mindségeit is figyelembe veszi. Alldspontja szerint a kozigazgatasban
a jogrend fenntartasanak és emellett a jogeszme érvényesiilésének
elsédleges szerepldje maga a kozigazgatas, a végrehajté hatalom.
Ez a kozigazgatds Concha allaspontjaban ténykedésre, a kozérdek
megvalositasara hivatott kozegeket jelent. S amint a kozigazgatasban
is felmeriil a jogok kérdése, annak elbiralasara a rendes birdsagot latja
hivatottnak. Lanczy Gyula figyelmeztet arra, hogy jogallamban a végre-
hajtas kozege is els6sorban torvényt alkalmaz. Az a Concha-féle merev
hatdrvonal a kozigazgatasi ,puszta cselekviség” és a birdi logikai tor-
vényalkalmazas kozott nem létezik. A kozigazgatasi torvényalkalmazas
is tartalmaz logikai szubszumpciés miveletet, és a birdi tevékenység
soran is kell ténykoriilményekrdl és ténybeli viszonyokrol rendelkezni.
S6t a bird a legtobb jogrendszerben bizonyos mértéki diszkreciondlis
hatalmat is gyakorol, bar a biroi és a kozigazgatdsi mérlegelés nem
azonos, és a mérlegelés a kozigazgatasban inkabb ,vezértényezs.”*

1 LANczyY (1883): i. m., 35-36.
%2 LANczyY (1883): i. m., 5-6.
% LANczyY (1883):i. m., 12-13.
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A végrehajté hatalmat — Lanczy szerint — a modern jogrendszerek
nem degradaljak egy tényked6 fél alldsara, hanem ,a kozérdek terén
a jogrend megvalositdja, s eljarasaban jogelvekhez kotott, szerzett
jogok tiszteletben tartasara kotelezett”. A Concha altal helyeselt
és példaként hozott angol kozigazgatasi rendszerbdl Lanczy ellentétes
kovetkeztetést vont le, 6 ugy latja, hogy az ,angol kozigazgatasi jog
egyaltalan nem a rendes biréi hataskorbe utalt, hanem [...] a kozigaz-
gatasi onkormanyzat keretében foganatos”.* Abbol az alaphelyzetbdl,
miszerint a kozigazgatas jogszerliségének biztositasa az allamnak is
érdekében all, és emellett az egyén jogainak is legf6bb biztositéka (azaz
e jogoltalom kétoldalu), azt a kovetkeztetést vonja le (Rudolf Gneist
nézeteinek hatasa alatt), hogy e jogvédelem masnem hatdsagokat,
fokozatokat és eljarasi szabalyokat igényel, mint a maganjogok oltalma.

7. Ezen alapelv mellett a kiilon szakbirésdgok 1étesitését 6sztonzd
érve az, hogy a diszkreciondlis elem jelenléte miatt a kdzigazgatasi tigy
megitéléséhez a puszta torvényismeret sosem lesz elég. A kozérdeknek
a kozigazgatasi perben az alanyi jogok és érdekek mellett valo érvé-
nyesitése, a maganérdekkel valé 6sszhangba hozatala is kiilonleges
birdi szervet igényel. Nem is szolva a kozigazgatasi iigy eldontéséhez
feltétlentil sziikséges kozigazgatasi gyakorlatrol és ,,érzékrdl”, amelynek
azért is van nagy szerepe Lanczy felfogasaban, mert szemben Concha
feltételezésével, a kozigazgatasi perben egyaltalan nem mdsodlagos
a tényallds tisztazasa. A kozigazgatasi eljaras (korabeli) rendezetlensége
(azaz torvényi szabdlyozatlansidga) okan a maganfelek folyamodasai,
panaszai leggyakrabban a hibas tényéllasfelvétel koriil forognak, igy
Lanczy szerint a leend6 kozigazgatasi birésdgoknak az orszag lako-
saira nézve gyakorlati haszna csak akkor lesz, ha legalabb els6 fokon
»a pervitak alapjat képezd hivatali tényéalladékok ellen emelt panaszok

54

LANcCzy (1883): i. m., 14, 16. A King’s Bench legfelsébb kozigazgatasi torvényszéki el-
jardsaval 6sszefiiggésben pedig rimutat annak specialis jellegére, mely inkabb emlékeztet
arégi magyar kirdlyi kancelldria ,mandatumaira”, mint a hétszemélyes tdbla dontéseire.
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és kifogasok megbirldsatol el nem zérkézik”.* Es ehhez kapcsolodik
Lanczy azon javaslata, amelyet végiil is a Jogaszgytilés nem fogadott el,
hogy a biraskodas bevezetésével egyiitt a kozigazgatasi eljaras szaba-
lyait mind az 6nkormanyzati, mind az dllami igazgatds minden fokan
torvényileg rendezni (szabalyozni) kell. Az elséfoku eljaras szabalyo-
zottsaga, szabalyszertsége és szakszertisége — véli — 6vni fog a fellebbe-
zési jog tulzott hasznalatatdl, amely - akkor is — ,,biréi és kormanyzati
rendszeriink egyik betegsége” volt.*

2.6. A magyar kiralyi kozigazgatasi birosag létrehozasa

1. A jogaszgytlési vita két £ el6addja természetesen a szervezet mel-
lett a hataskor és az eljaras f6 kérdéseivel is foglalkozott. E kérdésekre
a torténeti modell tovabbi részletes bemutatasakor természetesen még
visszatérek. Most tegylink ismét egy rovid eseménytirténeti kitérot.
A muikodését 1884. februar 27-én megkezdd Pénziigyi Kozigazgatasi
Birdsag jelentds hatast gyakorolt az események tovabbi menetére.
»Ez a testiilet — hatékony miikodése révén - igazolta létjogosultsagat,
és fontos érveket szolgaltatott a kozigazgatasi jogvédelem szervezeti
korszerusitéséhez és hataskorének kiterjesztéséhez.””

Ennek ellenére a pénziigyi biraskodasrol szo6lo térvény megalko-
tasa (1883) utan még tiz hosszu esztenddnek kellett eltelnie ahhoz,
hogy az altalanos hataskort kozigazgatasi birésagokrol szolo tor-

LANczy (1883): i. m., 21. Ugyanezen indokkal foglalta el ugyanezt az dlldspontot a kozigaz-
gatasi birésagok hataskorérdl késébb rendezett vitaban Csillagh Gyula is. Lasd CSILLAGH
Gyula (1891): A kézigazgatasi birosdgok hataskére. Magyar Jogdszegyleti Ertekezések, 68.
VII kétet 7. fiizet. 4.
% Ajavaslatra lasd 24. és 36. [IV. a) alatt].
STIPTA (2017a): i. m., 99. Tovabbi igen érdekes adalékokkal szolgal a pénziigyi birésig elsé
vezetSjének életérdl és munkdssagarol STIPTA (2017b): Madarassy Pal, az els6 kozigazgatasi
f6biré. In Szikora Veronika — TOROK Eva szerk.: Unnepi tanulmdnyok Csécsy Gydrgy 65.
szuletesnap]a tiszteletére. I-11. kotet, Debrecen, Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudo-
manyi Kar. 225-235. A pénziigyi kozigazgatdsi birdskodas egészének ismertetésérdl lasd
szintén ST1pTA (2019): i. m.
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vényjavaslat egyaltalan megsziilessen, s onnan még tjabb haromnak,
hogy a javaslatbdl az eredetileg javasolt megoldastdl igencsak eltérd
intézményt létrehozo torvényt az Orszaggylés megalkossa. Az élénk,
mar-mar adaz, parlamenti, politikai vita mellett folyt a nem kevésbé
szenvedélyes tudomanyos diskurzus is. A Magyar Jogaszegylet 1891
tavaszan kimeritéen foglalkozott a leendé birésagok hataskorével.
Majd a torvényjavaslat 1893-as megsziiletése utan 1894. januar—feb-
rudrban ujra. Kiilon felvonast képezett a torvényjavaslat készitGjének,
Némethy Karolynak Concha Gydzével folytatott, személyeskedéstdl
sem mentes vitdja.

2. A torvényhatdésagokrol szolo torvényjavaslat targyalasakor
(1886-ban) keriilt el6 a képvisel6hazban a kozigazgatasi biraskodas
kérdése. Nem meglepd, hogy a Haznak megint csak hatdrozattal kel-
lett utasitania a kormanyt megfelel6 javaslat benyujtasara.”® A Tisza-
kormdny hivatalbeli ideje alatt ez nem tortént meg. Az 1890-ben be-
kovetkezett kormanyvaltds, a Szapdry-kabinet hivatalba 1épése hozott
valtozast. Az Uj kormany altal tervbe vett reformok kozott szerepelt
a kozigazgatasi biraskodas bevezetése is. 1891 tavaszan a kormany
kétfokozatu rendszer bevezetését szorgalmazta, amelynek els6 fokat
a varmegyékben a féispan elnoklete alatt, a kozigazgatasi bizottsag
egyik osztdlyaként (!) hoztak volna létre, mig a felséfoku birdsag
szervezetileg 6sszeolvadt volna a Pénziigyi Kozigazgatasi Birdsaggal.
Hatdaskorét felsorolassal, azaz taxacioval rogzitenék.” A nagyszabdasu
reformtervekbdl azonban csak egy két §-bdl allo torvény sikeredett
(a varmegyei kozigazgatds rendezésérdl szolé 1891. évi XXXIIL. tc.).
Ennek 2. §-a utasitotta a beliigyminisztert, hogy a kozigazgatasi biro-
sdgokrol terjesszen el6 torvényjavaslatot a kozigazgatasi csomagterv
elkészitése soran. A torvényjavaslat a kovetkezé kormany (Wekerle

8 NEMETHY (1897):i. m., 5.

*  KMETY Karoly (1891): A kozigazgatdsi birésagok hatdskorének szabalyozasirdl. Budapest,
Franklin. Magyar Jogdszegyleti Ertekezések, 62. VIL kotet, 1. fiizet. 9.; SCHWEITZER Gabor
(1998): Kozigazgatds — igazsigszolgiltatds - jogallamisdg, avagy a kozigazgatasi birdskodas
kezdetei Magyarorszagon. Allam- és Jogtudomdny, 38. évf. (1996-1997. évi), 1-2. sz. 26.
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Sandor-féle kabinet) idején késziilt mar csak el. Ez a kormany egyéb-
ként mar hivatalba lépésekor, a kormanyprogramban kijelentette, hogy
az el6bb emlitett torvényben foglalt sorrendtdl eltekintve (ott utolsd-
ként szerepelt a kozigazgatasi biraskodas) els6 helyen, mas kozigazga-
tasi reformoktdl elkiilonitve, mint legfontosabb garancialis javaslatot
fogja a Haz elé terjeszteni azt.

Hieronymi Karoly beliigyminiszter 1893 juliusaban terjesztette elé
a tervezetet a minisztertanacsban, és a kirdlyi placetum megszerzése
utan javaslatként a képvisel6haz elé keriilt novemberben.® Ez a javaslat
az akkori porosz rendszerhez hasonldan kiilonbirésagként megszerve-
zett, kétfokozat, érdemben donté kozigazgatasi torvénykezést kivant
bevezetni. Minden térvényhatdsagban (varmegyék, térvényhatosagi
jogu varosok) a féispan, Budapesten a fdpolgarmester vezetésével
els6foku kozigazgatasi torvényszék és Budapesten az egész orszagra
kiterjed6 hataskorrel a Curia szintjén egy kiralyi fels6 kozigazgatasi
birdsag lett volna szervezendd. A torvényjavaslatot (amelynek tovabbi
részleteit a tudomanyos vita kapcsan még érinteni fogom) kiilon e célra
kikiildott bizottsag véleményezte, a bizottsag jelentése 1894 novembe-
rében sziiletett meg.

3. Id6kozben tjabb kormdnyvaltds tortént, s a képvisel6haz csak
1896-ban vette el6 ujra a torvényjavaslatot, majd Gjabb bizottsagi tar-
gyaldsra utasitottdk. Ennek soran az elséfoku birosagok megszervezési
modja és foleg annak féispan altali vezetése komoly vitat valtott ki.
A javaslat benyujtasa ota fennalld tdmadasok és a kiktildott kiilon-
bizottsag javaslata hatdsira maga a beliigyminiszter (Perczel Dezs6)
legjobb meggy6z6dése ellenére is visszavonulét fujt. Mivel maga is
ugy latta, hogy az elséfoku kozigazgatasi birdskodas megszervezésére
késdbb, a kozigazgatas végleges rendezése (reformja) idején lehet csak
sort keriteni, a térvényjavaslatot atdolgoztatta, és olyan 1j javaslatot
terjesztett el6, amelyben az alsé (els6)foku birdsagok mar nem sze-

0 SCHWEITZER (1998): i. m., 27. és NEMETHY (1897): i. m., 7.
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repeltek. Ennek a valtozasnak kizardlag politikai indoka volt, az,
hogy a javaslat elfogadasahoz sziikséges képvisel6hazi tobbséget meg-
teremthessék. A javaslat targyaldsanak végstadiumaban nyilvanvalova
valt, hogy vagy az egész intézmény megteremtésének elodazasa, vagy
az els6foku birdsag kiiktatasa kozott lehet csak valasztani. Az eredeti,
Hieronymi-féle javaslat szintén a kétfokozatt rendszer mellett foglalt
allast, mert igy latta biztosithatonak azt, hogy a kozigazgatasi biras-
kodds mind a fiiggetlenség (f6ként felséfokon), mind a gyakorlati szak-
képzettség és ,,a kifejlett kozigazgatasi érzék kozos alapjaira fektethetd”.
(Ez utdbbi nyilvan féként elsé fokon érvényesiilhetett volna.) Emellett
a kétfokozatt rendszer lehetévé tette volna a laikus elemek bevonasat
a biraskodasba, az eljarasbeli garancidk a felek szamara konnyebben
hozzaférhetdk lettek volna, és a birdsag eljarasa a gyorsasag és olcsosag
kovetelményének is megfeleljen. A torvényjavaslatot els6ként vélemé-
nyez6 Bizottsag jelentése pedig egyenesen leszogezte: ,, Kétfoku biroi
szervezet létesitése altalaban a helyes igazsagszolgaltatas egyik hatalyos
biztositékanak tekintetik [...]”*

Az els6- vagy alsofoku kozigazgatasi torvényszékek kérdése még
kiilon szoba keriil a késobbi fejezetekben, de tudnunk kell, hogy a Bi-
résag egészen az 1949-ben tortént megsziintetéséig egyetlen foku bi-
rosagként miikodott, tehat soha a késébbiekben kétfokozattiva nem
sikeriilt atalakitani e rendszert. Az emlitett napi politikai kényszerté-
nyezd, mely tehat kozrehatott az egyetlen fok ilyetén megsziiletésében,
véglegessé és végletessé, rendszerképzd elemmé valt. Holott — nem
a kétfoku rendszer elvi ellenzésén bukott meg a javaslat ezen része,

¢ SCHWEITZER (1998): i. m., 32. és NEMETHY (1897): i. m., 11.
2 Vesd 6ssze: NEMETHY (1897): i. m., 16.
% NEMETHY (1897):i. m., 17.
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hanem az alséfoku birésagok megszervezési modjan.* Rendszerképzd,
rendszert jellemz6 elem lett mégis azt kovetGen, hogy 1896 majusaban
a javaslatot a képvisel6haz ,,négy iilésben végbement targyalas utan
minden lényeges valtoztatas nélkiil elfogadta”. A férendihaz jovaha-
gyasat és az uralkoddi szentesitést (1896. julius 27.) kovetden, 1896. au-
gusztus 1-jén hirdették ki az Orszagos Torvénytarban.

¢ EGYED Istvan (1916): Az also fokii kozigazgatdsi birdskodds. Budapest, Székesfovaros Hazi-
nyomdaja. 9. Egyed kiilon hangstlyozza az alséfoku birosdgok megszervezési modja miatt
azokat hevesen ellenzé Concha Gy6z6 hatasat a kozvélemény elitéld hatasa mellett mint
az also6 fok elmaraddsdnak dontd tényezdjét. EGYED (1916): i. m., 21.; Wlassics Gyula arra
utal, hogy az als6 fok létrehozasa a ,,bizalom hidnyan térott meg”, tudniillik azon, hogy
mar also fokon is fiiggetlen birosdg megalkotasara torekedtiink [nyilvan nem a torvény-
javaslatot, hanem az ellenzdket érti ezen els6sorban], ,,s nem gondoltuk jol at, hogy mennyit
nyertiink volna ha a kozigazgatasi peres eljarast ennek szdmos biztositékaval mar az alsé
fokon létesitjiik.” Lasd Wrassics Gyula (1912): Reformjavaslat a kozigazgatasi birasko-
dasrol. Jogdllam, 11. évf. 1-2. sz. 32-43., 32-33.
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3. A BIROSAGI HATASKOR, AVAGY A KOZIGAZGATASI
BIRASKODAS TERJEDELME A TORTENETI
MODELLBEN

3.1. A hataskori kérdés jelentosége

1. A kozigazgatasi tigyekben itélkezd birésag hataskore értelemszertien
az egész kérdéskor kozéppontjaban helyezkedik el. A hatdskori szaba-
lyozasnak ugyanakkor t6bb részteriilete van.*

Az egyik része az az elsé ranézésre torvényszerkesztési problé-
manak tiind kérdés, hogy a birdsag elé vihetd, odatartozd kozigazgatasi
jogvitas tigyeket miként, egyenkénti, taxativ felsorolassal vagy elvi (al-
talanos) definiciéval sziikséges meghatarozni, mely utobbi megoldas
gyakran magaval hozza az dltalanos hataskor alél mégis kivett iigyek
ugynevezett negativ taxacioval torténé meghatarozasat. Ez tehat a ha-
taskor-meghatarozas madja.

A mdsik teriilet a hataskor terjedelme. Ez a leginkabb Osszetett
kérdés. Ez az 4g magaban foglalja annak meghatarozasat, hogy milyen
tipusu kozigazgatasi aktusok (cselekmények, hatarozatok, intézke-
dések) vihetdk birosag elé, milyenek nem, és hogy ez a kozigazgatasi
aktus vajon csak jogszabalysértésre (azaz az objektiv, a targyi jog meg-
sértésére) alapitott alanyi jogsérelem esetén vagy a puszta érdeksérelem
esetén is birdsagi feliilvizsgalat ala vethetd-e. Ez utdbbi kérdés ugy is
feltehetd, hogy mekkora a kozigazgatasi birdsagok altal nyujtott vé-
delem kore. Idetartozé kérdés az is, hogy kiterjed-e a diszkreciondlis
mérlegelés alapjan hozott dontésekre is, vagy nem.
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A harmadik aga e kérdéskornek az, hogy vajon a birdsag milyen
dontési jogkorrel rendelkezik az itélkezés terén, azaz mit tehet a feliil-
vizsgalata ala vont kozigazgatasi aktussal. Megsemmisitheti-e csupan
(cassatio), vagy maga hozhat a jogszabalysértés megallapitasa esetén
a kozigazgatasi szerv helyett érdemi dontést (reformatio).

2. Mind a hirom kérdéskor rendkiviil dsszetett, és kiilondsen sok
buktatot hord magaban. Az is érdekes, hogy ki melyiket tartja hang-
sulyosabbnak. Martonyi Janos, a kérdéskor hazai kutatasanak nagy
egyénisége fiatalkori 6sszefoglalé munkdjaban nemcsak az addigi
irodalomban legalaposabban megvitatott, hanem egyben legfontosabb
kérdésének a hatdskor-meghatdrozds taxativ vagy elvi dltalanositason
nyugvo modjanak problémajat latta.®® Mig a hataskor targykorébe vago
els6 nagyobb hazai tanulmany szerzdje, Kmety Karoly amellett, hogy
a taxativ hatdskor-megéllapitas hive volt, a birdsdg hataskorébe tar-
tozo ligyek jellegére, tipusdra koncentralt elsésorban.’” Természetesen
mindegyik aspektus igen fontos, egyiittesen pedig, mint utaltam ra,
a kérdés kozéppontjaban helyezkednek el. A birdsagot az itélkezés terén
megilletd jogkor (cassatorius vagy reformatorius) pedig igen szoros
Osszefliggésben van egyrészt a kozigazgatasi biraskodas dllamrend-
szeren beliili helyével és annak magyarazataval, illetve a jogvédelem
korével (szubjektiv — objektiv). A kozigazgatasi biraskodas a biras-
kodast és a kozigazgatast elvalaszto hatarvonalon ,,mozog”. Egyrészt
ajogérvényesiilésnek ,,az allam céljabdl folyd kovetkezménye”, masrészt
a kozigazgatasi eljdras ,kiegészitd része”, folytatdsa.®® Igy — mond-
hatni - harom nagy jogag és harom tudomanyag tertiletét is érinti,
nevezetesen az alkotmanyjogot és annak tudomanyat, a kozigazgatasi
jogot és jogtudomanyt, valamint a (polgari) perjogot és perjogi tudo-
manyokat. A hataskor szempontjabol az alkotmanyjogot elsésorban
a hataskor-meghatarozas mddja érdekli, hiszen a birdsagi szervezet

%  MARTONYI (1932): i. m., 31-32.
7 KMETY (1891):i. m., 10-12.
% EGYED (1916): i. m., 26.

46



A BIROSAGI HATASKOR, AVAGY A KOZIGAZGATASI BIRASKODAS...

egyik alapvetd szabalyardl van sz6. A kozigazgatasi jogot és annak
tudomanyat féként a birosagi eljarasba, a birdsagi feliillvizsgalat ala
vonhat¢ iigyek kore érdekli. Mig a perjog szamara a birdi miikodés
tertiletére es6 kérdések, a birdi dontés tartalma és formaja, meghoza-
talanak modja a fontosak.

3.2. A kozigazgatasi birosag hataskorének fobb szabalya

1. Kozismert, hogy az 1896. évi XXVI. tc. (a Tv.) a kozigazgatasi birosag
hataskorének meghatdrozasanal a pozitiv taxaciot valasztotta. Ennél
fontosabb azonban, hogy az 1. § szerint a birdsag végérvényesen dont
a jelen torvény masodik részében felsorolt kozigazgatasi jogvitak felett,
vagyis dontése nem megsemmisitd (cassatorius) jellegli, hanem érdemi
(meritorius), és sziikség esetén megvaltoztatd (reformatorius).

A torvény megengedte a birdsag hataskorének tovabbi kiterjesztését
is. A 16. § értelmében a , kozigazgatasi birdsag hataskore, a torvényben
felsorolt tigyeken kiviil minisztertanacsi felhatalmazas alapjan ki-
adott miniszteri rendelet utjan, kiterjesztheté miniszteri rendeleteken
és a szabalyrendeleteken (varmegyei, torvényhatdsagi és megyei varosi
szabalyrendeleteken) alapulo vitas kérdések végérvényes elbiralasara.
A hatdskor ezen kiterjesztése azonban nem moédosithato, amig az alap-
jaul szolgalé miniszteri rendelet vagy szabalyrendelet fennall.”

A birdésag hataskorébe tartozd esetek kivalasztasanal - a javaslat
indokolasabdl is kitinéen - a f6 szempont az volt, hogy olyan tigyek
keriiljenek a birdsag elé, ahol torvény kifejezetten jogot biztosit a jog-
alanyok szamara.® A Birdsag azonban elbiralhatta azokat az érdeksé-
relmeket is, amelyek a hataskorébe utalt jogsértésekkel kapcsolatosak
voltak. A torvény taxative hatdrozta meg tehdt az eseteket, ez azonban

% VORrOs Erné - LENGYEL Jozsef (1935): A kozigazgatdsi birdsdgi térvény magyardzata,
a Kozigazgatdsi Birésdg tijabb anyagi jogi, hatdskori és eljdrdsi joggyakorlata dltaldnos
kozigazgatdsi, ado és illetékiigyekben. 1-2. kitet. Budapest, szerz6i kiadas. 63.
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nem volt zart taxacid. Azaz nemcsak a torvényben és a birdsag hatas-
korének kiterjesztésérol szolé 1907. évi LX. tc.-ben foglalt rendelke-
zések a mérvadok, hanem egyrészt a fent ismertetett felhatalmazason
nyugvo torvényes rendeletek és mas torvényben megallapitott szaba-
lyok is felsoroltak a birdsag hataskorébe tartozé kozigazgatasi tigyeket.
Ez a hataskorbovités a birdsag felallitdsa utan nyomban (1898-ban)
megindult, és 6tven év multdn oda jutott, hogy tobb mint szaz kiilon
torvény és jelentGs szamu mas jogszabaly rendelkezett a kozigazgatasi
birdsag hataskorének kiterjesztésérdl. Alig sziletett 0j, kozigazgatasi
targyu jogszabaly, amely a bir6sag hataskorét ne tagitotta volna, a tor-
vényhozas még maganjogi kérdések elbiraldsat is elé utalta. A hataskor
e folyamatos bdvitése voltaképpen fellazitotta az alapul fekvé pozitiv
taxdcios rendszert, és megteremtette (volna) az elvi hatdskor-megalla-
pitasra valo attérés alapjat.”

2. A hataskorhoz tartozé tovabbi fontos tételes jogi rendelkezések
voltak a vitas kozigazgatdsi tigyhoz kapcsolodo elokérdésekre vonat-
kozo szabalyok (Tv. 17. §),”" a Kozigazgatasi Birosaghoz utalt tigyekben
a rendes birdsagok hataskorét megsziintetd 18. §,”> a birdsag hatas-
korének analogia utjan torténd kiterjesztését tilto 19. §,”° valamint
a birdsag hataskorét megvédeni szandékozd 20. §, amely a miniszterek
feliigyeleti jog cimén torténd intézkedésének jogat zarta ki a bird-
saghoz utalt iigyekben. Erdekes, hogy a Tv. csak a sajat felsorolasaba
(a II. Fejezetbe) foglalt jogvitas tigyekben zarta ki a kormanyhatdsagi
feliigyelet alkalmazdsat, magatdl értet6d6 azonban, hogy e rendel-

7 VOROS-LENGYEL (1935): i. m., 44-48.; MARTONEFY Kéroly hozzdszdlasa (1947). In A Koz-
igazgatasi Birosag reformja (A Magyar Jogasz Egylet kozigazgatasi szakosztélydban tartott
eléadasok és hozzaszolasok). Jogdszegyleti Szemle, 1947. évi 2. sz. 5-6.

»Oly esetekben azonban, melyekben a kozigazgatasi birésdghoz tartozo vitas kérdéssel mas
oly, kiilonben a kozigazgatdsi hatosagok hatdskoréhez tartozo kérdés kapcsolatos, melynek
el6zetes vagy egyiittes elbirdlasa nélkiil a birdsag elé tartozo f6 kérdés el nem doénthetd,
az elébbi felett is a kozigazgatdsi birdsag hataroz.”

»A torvény (rendelet) azon intézkedései, melyeknél fogva a felek a kozigazgatdsi eljaras
befejezése utdn a torvény rendes utjan kereshetnek orvoslast: a kozigazgatasi birdsag elébe
utalt tigyekre nézve hatalyukat vesztik.”

»A jog- és torvény-hasonlatossag elvének alkalmazdsdval a kozigazgatasi birosag hatdskorét
nem lehet kiterjeszteni.”
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kezés mas torvénnyel vagy torvényes jogszaballyal a birésaghoz utalt
tigyekre is vonatkozott. Ezt a jogértelmezést késébb tételes szabaly is
megerGsitette.* A Birdsag hataskorébe tartozd tigyekben hozott kozép-
foku hatdrozatok (intézkedések) tekintetében tehat a miniszterekhez
semminem fellebbezéseknek, felfolyamodasoknak, feltilvizsgalati
kérvényeknek, egyaltalan: semmi néven nevezendd kozigazgatasi fel-
lebbvitelnek nem volt helye.”” Ha a miniszter a feliigyeleti jogat ilyen
tigyben mégis gyakorolta, az ellen a Birésaghoz lehetett fordulni.

A Tv. 1. §-a a birosagot tehat a vitas kérdés ,,végérvényes” eldonté-
sének hatalmaval ruhdzta fel, azaz reformatorius hataskort allapitott
meg szamara, amely a kozigazgatasi hatdsag hatarozatanak érdemi
megvaltoztatasara is feljogositotta.

Cassatorius, azaz pusztan megsemmisité hataskort biztositott
a Birésagnak az 1907. évi LX. tc., amely a hataskor-megallapitas modja
tekintetében is eltért a Tv.-t6l. Ez a torvény vezette be a térvényhato-
sagok szamara az ugynevezett garancidlis panasz intézményét, amely-
lyel torvényes hataskoreik védelmét kérhették a kormany vagy vala-
mely kozege aktusaival (intézkedésével, hatdrozataval, rendeletével)
szemben. E garancidlis panasz altalanos hataskori definiciéval rogzi-
tette a Birdsag hataskorét: ,[A] kozigazgatasi birdsag eldtti eljarasnak
van helye: a miniszternek (kormanynak) vagy a miniszter (kormany)
barmely kozegének a torvényhatdsagra sérelmes rendelete, hatarozata
és intézkedése ellen azon az alapon, hogy azzal a miniszter (kormany)
vagy a miniszternek (kormanynak) kozege a térvényhatdsagnak, a tor-
vényhatosag szerveinek vagy kozegeinek torvényes hataskorét sérti,
a torvényhatdsaggal szemben valamely hatdsagi jogot torvényellenesen

gyakorol, torvényt vagy mds torvényes szabalyt sért.””®

7 VOROS-LENGYEL (1935): i. m., 57.

7> NEMETHY (1897):i. m., 42.

76 1907. évi LX. tc. 1. §. A torvény 2. §-a példalozo jelleggel felsorolt harom tényallast mint
kiemelt kérdést, de az még nem tette a hatdskort taxative meghatdrozottd. Ugyanez a ga-
rancidlis panaszjog kiterjedt a székesfévarosra is. Vesd dssze: 1930. évi XVIIL. tc. 98. §.
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Ugyancsak cassatorius hataskort allapitott meg a Magyar Tudoma-
nyos Akadémia allami tamogatasarol szol6 1923. évi L. tc. és az 1931. évi
23.tc.is.”7

3.3. A hataskor és a kozigazgatasi birdi jogvédelem
szakmai-tudomanyos értékelése

1. Az alabbiakban szemelvények kovetkeznek a hatdskori kérdésre
vonatkozo6 konyvtarnyi jogirodalombél. A birdésag szervezeti meg-
olddsara nézve lefolyt vita két fészereplGje, Concha Gy6z6 és Lanczy
Gyula a biréi szervezet tekintetében kozottiik fennallé ellentéttdl fiig-
getleniil egyarant a hataskor elvi altalanositassal (generalklauzulaval)
torténd meghatdrozasat partoltak. Igy foglalt 4llast a Jogaszgytilés ltal
elfogadott hatarozat is, amely a Lanczy-javaslat nyoman a birdsag tigy-
dont6 (reformatorius) hataskore mellett tette le voksat csakugy, mint
Concha el nem fogadott javaslataban.”® Mind a pénziigyi kozigazgatasi
birdsagrol szolo torvény, mind a Hieronymi-javaslat a pozitiv taxdciot
alkalmazta.”

Kmety Karoly egyetemi magantanar a Magyar Jogaszegylet teljes
ilésén 1891. marcius 7-én tartotta a Kozigazgatdsi birésdgok hatdsko-
rének szabdlyozdsdrdl cimi el6adasat. Az eléadas felolelte a hataskori
kérdés minden agat, és hangsulyozta azok a priori jellegét, mondvan
»barhogy forgassuk is mindig ott lesz az egész kozigazgatasi biraskodasi
kérdés sulypontja, mi a kozigazgatasi birdsagi iigy, mire vonatkozik
a hataskor”, illetve: ,,El6szor egy létez6t kell megvilagositani, azutan
j6 az Gj alkotas. A létezd az iigykor, az alkotando a szervezet.”® A bi-
résagra mint mikodésre tekintett ugyanis, természetesnek vette, hogy

77 VOROS-LENGYEL (1935): i. m., 3.

78 LANCzY (1883):i. m., 36.1V. d) és e). CoNcHA (1928) [1881]: i. m., 399.

7 1883. évi XLIIL tc. 43. §. A Hieronymi javaslatdra lasd NEMETHY (1897): i. m., 8.
80 KMETY (1891): i. m., 9-10.
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jogszolgaltatasrol, valodi birdsagokrdl, a birdi hatalom teljességével
rendelkez6 szervekrol van szo. ,,A kozigazgatas a tett, a biraskodas
a korlat fenntartoja; amaz a mozgas, ez a mérséklés, az a torekvés,
ez az Gvatossag, visszatartas, visszaterelés; az e nélkiil rombolas, ez ama
nélkiil bénasag.”™

A hataskor-meghatarozas modja tekintetében azonban szemben
allt a két ,,naggyal”. Elejtette, a kozigazgatasi jogvédelem szempont-
jabol elkeriilendének tartotta a kozigazgatasi birdi tigykor altalanos
elvi meghatdrozasat. Javaslata szerint a ,,felsorolé6 modszer elfogadasa,
torvényben meghatdrozasa azon kozigazgatasi aktusoknak, amelyek
jogsértok, illetSleg jogsértdk lehetnek” az, ami sem atmenetileg, sem
késobb bonyodalmakat, nehézségeket a kozigazgatas mikodésében
nem okoz. Nem tartotta tehat ,,mikodéképesnek” a hataskor elvi
alapon torténd meghatarozasat. Vajon miért? A valaszt a kozigazgatasi
jogvitas tigy fogalmanak kétféle magyarazataval adta meg. Egyfeldl,
ha valamely kozigazgatas szdimara megallapitott jogtétel megsértése
el6all, ott kozigazgatasi jogsérelemrol van szo, barmely jogforrasban
is legyen az a bizonyos jogtétel. E16all — irja Kmety- a kozigazgatasi
birdsagi tigy. Mint masok véleményére hivatkozik Kmety arra a né-
zetre, amely szerint a kozigazgatasi jogvitahoz (a perhez) kell még mas
is. Kell, hogy valakinek a jogdt sértse ez a kozigazgatasi jogellenesség.
Ennek altalanos formulazasa szintén elégtelen a kozigazgatasi birdi iigy
pontos meghatdrozasahoz. Ugy latta, hogy a kozigazgatdsi fogalmak
és elméletek fejletlensége folytan ez az altaldnos hatdskor-definicié nem
lesz megfelel6. A maganjog elmélete és fogalomrendszere pedig nem al-
kalmazhatd. Nem azért, mert a jog maga mas lenne a kozigazgatasban,
hanem mert az dllam élete annyira specialis és Osszetett a maganosok
életéhez képest.®

A pozitiv taxacié szamara Kmety alapelveket hatarozott meg.
Olyan alapelveket, amelyek — mai szemmel nézve - teljesen alkalmasak

81 KMETY (1891): i. m., 9-10.
82 KMETY (1891):i. m., 13.
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lettek volna egy elvi hataskor-meghatarozas bevezetésére. Els6 elve volt,
hogy csak a konkrét (egyedi) kozigazgatasi intézkedések (hatarozatok)
legyenek a birdsag elé viheték. Altalanos szabalyt, magyarézatot, utasi-
tast és végrehajtasi cselekményeket ne lehessen birdsag elé vinni. Fontos
elve volt, hogy a birdi ellenérzés terjedjen ki bdrmely jogalkot6tol szar-
maz6 jogforras megtartdsara.”> Az eljaré hatésagok szempontjabodl
nem tett kiilonbséget helyi (6nkormanyzati) és orszagos (kozponti)
hatosagok kozott. Mind az dnkormanyzati tisztségviselok atruhazott
allamigazgatasi korben hozott hatdrozata, mind a miniszterek egyedi
tigyekben hozott dontései is birdi ellendrzés ald tartozzanak. Kmety
a contentiosus, azaz jogvitds igy fogalmat a legszorosabban kivanta
venni, igy a diszkrecionalis hatalom gyakorldsa — mint jogi ellenérzésre
nem alkalmas teriilet — ,tovabbra is szabadon maradjon”. Ez utébbiak
kozigazgatasi tigykorbe valé bevondsa konnyen megronthatja a koz-
igazgatasi biraskodas igazsagszolgaltatasi természetét.** Ebbdl kovet-
kezb 1ijabb vezérelve volt, hogy csak az alanyi jogot sérté kozigazgatasi
intézkedés vagy hatarozat keriiljon bir6 elé, a kozigazgatasi perre csak
ez adhat alapot. Idetartozonak vélte — magatol értetédéen — mindazon
intézkedéseket is, amelyek barmely médon sértik a helyi kozosségek
onkormdnyzati jogkoreit (szabadsagat vagy atruhazott hataskoreit).*
Kmety hataskor-szabalyozasi elveinek kovetkezetes alkalmazasa azt is
jelentette, hogy sem a rendéri kihdgdsi (ma azt mondanank: szabaly-
sértési) tigyeket, sem a fegyelmi tigyeket nem tartotta a kozigazgatasi
birdsag korébe tartozonak. A fegyelmi tigyeket Kmety a biinteté ha-
talom ala tartozonak vélte csakigy, mint a kihagasi tigyeket, mert
itt is az allam biintetd igényének érvényesitésérdl van szo, amely el-
jards végén — barmennyi kozigazgatasi jelleggel és kapcsolattal bir is
az — a joghatrany biintetés kiszabasa lesz. Az itélkezés tertiletén pedig

8 KMETY (1891): i. m., 16.

KMETY (1891): i. m., 17-18. Azaz nem tartotta helyesnek, ha a kozigazgatasi birdskodas
magara 6lti a kozigazgatasi ellenérzés (administrative control) jellegét.

KMETY (1891): i. m., 21. Mint irta: ,,Az onkormdnyzat hatésdgainak kozhatalma, az allam-
hatosédgokkal szemben biréi védelmet igényel.”
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teljes (reformatorius, meritorius) jurisdictiot javasolt azzal, hogy a bi-
rosagnak joga lett volna az esethez kapcsoldddan indirekt norma-
kontrollra és igy a torvénysértének talalt kormany- vagy helyhatosagi
rendelet alkalmazasinak mell6zésére is. Erdekes konstrukciot jelentett
ugyanakkor az, hogy mig a birdsag sajat itéletének végrehajtasara jogot
kapott volna Kmety rendszerében, addig a sérelmes kozigazgatasi ha-
tarozat végrehajtasa felfiiggesztésének jogat a kozigazgatasi szervnél
kivanta hagyni.*

2. A Kmety altal képviselt és a késébb jovahagyott Tv. alapelvévé
valt ,felsorolé6 modszer”, azaz pozitiv taxdcié nem talalt egyontet(i
tamogatasra a tudomanyos nézetek sordban sem. A szdzadfordul6
reprezentativ, nagy jogaszi munkaja, a Magyar Jogi Lexikon vonatkozo
szocikkének (,,kiralyi kozigazgatasi birdsag”) szerzdje, Reichard Zsig-
mond ebben a vitaban a hataskor-meghatarozas komplex kérdéskorét
nemzetkozi példak nyoman attekintve az akkori osztrdk hatdskori
szabdly helyessége mellett foglalt allast. Ugy latta, hogy a kozigaz-
gatasi biraskodas céljanak nem az felel meg, ha a birésag az elé utalt
tigyet a maga egészében elintézi, azaz tigydont6 hataskore van. A bi-
rosag — mivel feladatat nem a kozigazgatasi tigy elintézése, hanem
a kozigazgatas ellendrzése képezi — a kozigazgatasi hatarozatnak csak
a jogszeruségét vizsgalja, és jogszertitlenség esetén azt megsemmisiti.
Ehhez az itélkezés tertiletére es6 hataskorhoz (azaz a dontési jogkorhoz)
Reichard szerint a hataskor-meghatarozas mddja tekintetében az elvi
dltaldnositds tartozik. Természetesen mindkét elvi szabaly alol lehetnek
kivételek. Igy érdemben elbiralé hatdskdr adhaté specidlis esetekben
(amikor nagyszamu maganérdek érintett az tigyben, vagy a diszkre-
ciondlis hataskor gyakorlasa jelentds sérelmet okozhat), és negativ ta-
xacioval megéllapithatok azon tigyek, amelyekben a birésag mégsem
rendelkezik hataskorrel. Szerinte a birdsagok egyébként nemcsak
a kozigazgatasi biraskodason beliili funkciéjuk, hanem eljdrdsuk miatt

% Ez utébbi kérdést csak a kozérdek mérlegelésére egyediil képes és jogosult kozigazgatas

tudja eldonteni. Lasd KMETY (1891): i. m., 31. Az eldbbiekre: 29-30.
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is alkalmatlanok a kozigazgatasi tigy érdemi elintézésére. Kotottebbek
az eljarasi formak, a feleldsség a felettes hatdsaggal szemben (a koz-
igazgatastdl eltéréen) teljesen hidnyzik csakigy, mint a megfeleld
szervezet.”

Reichard nem latott gondot a hatdskor elvi megfogalmazasa koriil
a mérlegeléses tigyek és a hatdskori osszelitkozések tekintetében sem.
Ugy vélte - helyesen -, hogy minden kdzigazgatasi hataskort, igy
a mérlegeléses hataskort is lehet jogszertien és jogszertitleniil gyako-
rolni. Ezért minden kozigazgatasi tényallas jogvita targyava tehetd
csakugy, mint minden maganjogi tényallas is. ,,Vitds kozigazgatdsi
iigyet mind az képez, a melyet valaki vitdssd tesz.” Relativizalta tehat
a kozigazgatasi birosag hataskérének meghatarozasaban jelentds sze-
repet jatszo jogvitds (kontencidzus) - puszta igazgatdsi (adminiszt-
rativ), masoknal: kontencidzus — diszkreciondlis megkiilonboztetést.
E megkiilonboztetésnek egyébként az volt a célja, hogy eleve kijel6lje
azon kozigazgatasi tigyek korét, amelyek természetiiknél fogva birosag
elé vihetdk, és azokat, amelyek természetiiknél fogva biré elé nem
engedheték. Ahol a kozigazgatas alanyi jogot érint, az az gy jog-
vitassa tehetd. Ahol csak érdeksérelem all fenn, mert a kozigazgatasi
dontés diszkrecionalis jellege miatt a dontés ilyen vagy olyan tartal-
mara az Ugyfélnek igénye (joga) nincsen, ott a felsébb kozigazgatasi
hatdsag altali jogorvoslat (panasz) elegendd. Ez az igy nem jogvitas,
birdi feliilvizsgalatra nem alkalmas.®® Az egyik kommentar szerzdje
szerint a kozigazgatas egyenesen két kiilonalld részre oszlik. Az egyik
a diszkrecionalis kozigazgatas: ,Imperium, quod etiam potestas vo-
catur.” Ez a szoros értelemben vett kozigazgatas (administratio pura).
A masik a torvények és torvényes szabalyok altal korlatolva és szaba-

REICHARD Zsigmond (1891): A kozigazgatisi birésdgok hatdskore. Magyar Jogdszegyleti
Ertekezések, 69. VII. kotet. 8. fiizet. Budapest, Franklin. 8., 12-13.
8 Lasd példdul KMETY (1891): i. m., 18.; FALCsIK Dezsé (1897): Kozigazgatdsi birdskodds.
A m. kir. Kozigazgatdsi Birésdgrol szol6 torvény magyardzata. Eger. 18-19.; ZABULIK
Lasz16 (1897): A kozigazgatdsi birdsdgrol sz6l6 torvény (Jegyzetekkel és itmutatéval elldtta:
ZABULIK Laszl4.) Budapest, Athenaeum. 19.
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lyozva van: ,,Imperium, quod etiam jurisdictio inest.” Ez a kozigazgatasi
jogszolgaltatas (administratio contentiosa). Természetesen a szorosabb
értelemben vett kozigazgatas nem tartozik a biraskodds ala, mert nem
sért jogokat, csak érdekeket.*

Ezt a fajta kiilonbségtételt, amely tehat a hataskor-meghatarozas
kérdéskorében forduldpontot jelentett, Reichard nem elvi kiilonbség-
tételnek tartja, hanem pusztan torvényszerkesztésen alapuléonak. Mint
(megint csak igen szellemesen) 1894-es véleményében kifejtette, annak,
hogy a taxacié hivei miért hiszik azt, hogy helyes és jo elvi hataskori
klauzula nincsen, nem logikus, hanem pszichologikus oka van. Ez alatt
azt a téves kiindulopontot értette, amely szerint természetiiknél fogva
vannak a kozigazgatas diszkrecionalis hatdskorébe tartozd, és vannak
természetiitknél fogva a jogvitas kozigazgatasi tigyek kozé tartozo
tigyek. Marpedig az tigyeknek ilyen természetiik nincsen, legalabbis
a magyar torvény (akkor még csak javaslat) szerint, hiszen kontenci-
6zusak, ha a torvény felsorolasdban benne vannak, és nem azok, ha
a felsorolasbol kimaradtak.”

3. Lényeges kérdés volt tehat, hogy birdi ellenérzés ala bocsatha-
tok-e a diszkrecionalis tigyek. Bar Concha a hataskor tekintetében
a reformatorius megoldast tamogatta, a diszkrecionalis aktusok biréi
feliilvizsgalatanak elvi alapjan allott egyébként mar 1877-es uttord
munkajaban is. A biraskodasnak szerinte a nem szorosan jogi ter-
mészetl iigyekre [kérdésekre] is ki kell terjednie, mert ,,a jog felette
all a puszta discretio, puszta technikus mikodésnek, azokat mind
athatja, mind alarendeli maganak, melyeknek, bar nem biréi teenddk,
a jog uralgd hatalmanal fogva a bir¢ altal kell meghatdroztatni vagy
legalabb ellendriztetni [...]"°" Tulajdonképpen ezt az elvi allaspontot

¥ A magyar kozigazgatdsi biraskodds targydt tehdt csak a ,,vitdssd valt kozjogi (alanyi) jogok
és jogszer(i érdekek és kotelességek képezik [...] s ebb6l csupan azok, melyeket a torvény
22-83. §-aiban taxative felsorol.” ZABULIK (1897): i. m., 20.

REICHARD Zsigmond (1894): A kozigazgatasi birésag torvényjavaslatirol. A Magyar Jogdsz-
egyletben 1894. januar 8-an tartott eléadas anyaga. Magyar Jogdszegyleti Ertekezések, 94.
X. kotet, 5. fiizet, Budapest, Franklin. 20.

1 CoNcCHA (1877):i. m., 118.
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vette at Reichard is. Szellemes summazata a taxativ meghatarozasrol
pedig egyenesen latnokinak is bizonyult. Miutan nyilvanvalé volt, hogy
a hataskor-felsorolds sok szaz paragrafust jelent majd, megjegyezte:
»[M]egvallom, hogy én sok szaz szakaszt még inkabb kevésnek tartok,
mint soknak.”*?

A kozigazgatasi tigyeknek feliilvizsgalatra valo alkalmassdaguk
szerinti megkiilonboztetése nehezen fogadhaté el ma mar, de valo-
jaban nem csak ma. A kozigazgatasra vonatkozo torvényi szabalyozas
abban az id6ben is sziikségképpen tartalmazott olyan teriileteket, ahol
ez a szabalyozds mas teriiletekhez képest kevésbé volt részletes, mégis
a kozigazgatasi szerveknek az adott hézagos, feliiletes szabalyozas mel-
lett is joguk és kotelességiik volt eljarni, a meghatarozott kozfeladatot
teljesiteni és a jogszabalyban tételezett célt elérni. Amennyiben az em-
litett szabalyozas szerkezete, tartalma szerint az adott kozigazgatasi
tevékenységben érintett jogalanyok szdmara alanyi jogot nem allapitott
meg, nem tette az egyén jogava azt, hogy az tigy ilyen vagy olyan elin-
tézését, ilyen vagy olyan tartalmu jogviszony létrehozasat kovetelhesse,
hanem jelentds mértékben csak a hatdsag belatasatol, célszertiségi
megitélésétdl tette azt fliggdvé, némi egyszerisitéssel mérlegeléses
volt a hataskor és a dontés. A dontés szinte teljes kotetlensége esetén
ugynevezett diszkrecionalis hatdskorrdl lehetett sz6. Mivel jogallami
berendezkedés esetén alapvetd kovetelmény a kozigazgatasnak torvé-
nyek és torvényes jogszabalyok ala rendelése, a torvényes szabalyok
altal adott, el6bb emlitett kozigazgatasi mozgastér érthetd a szabad
belatas, (szabad) mérlegelés érvényesiilési teriileteként.

A ,,szabad” sz6 azonban nem jelenthetett teljes kotetlenséget,
minthogy a kozigazgatas tevékenysége soha nem lehet teljesen kétetlen,
a torvény minden szabalyatdl mentes. Ez a szabad belatdsos elem is jo-
gilag bizonyos mértékig kotott tehat, és nem teljesen a jogszabalyokon,
jogi renden kiviili teriilet. Ez a kotetlen jellegi mtkodés a korabeli

%2 REICHARD (1891): i. m., 16.
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kozigazgatasnak jellemzd sajatossaga. Ilyen iigyek (és szabalyozas)
esetén tehat nem alanyi jogi szerkezett a szabalyozdas, meghatarozott
kozigazgatasi dontésre a félnek nincsen alanyi joga. Kizart tehat, hogy
a kozigazgatasi biraskodast végzd forum az alanyi jog vagy annak meg-
sértése feldl itélkezzék. Elméleti megfontolasok alapjan azonban az nem
kizart, hogy az ilyen tigyben a birdsag eljdrjon. A mérlegelés kiilon-
b6z fokozatait mutatd, végs esetben diszkrecionalis hataskor esetén
is kovetelheti az tigyfél, hogy kérelmét a hatosag elbiralas targyava
tegye, az elbiralds soran a tényallast a valosagnak megfeleléen biralja
el, és a hataskorét ne gyakorolja 6nkényesen, hanem csak a szdmara
kitizott cél megvaldsitasahoz szitkséges mddon, azaz torvényesen.
A torvényes hatdskorgyakorldshoz ugyanakkor mar a félnek az akkori
torvények alapjan is alanyi joga volt, és ennek megsértése vizsgalatara
a birésagnak a szubjektiv jogvédelem alapjan minden elméleti kifogas
nélkiil hataskor biztosithatd. Masfeldl az objektiv jogvédelem alapjan
a birdsag az alanyi jog kérdésétdl fiiggetleniil a targyi jogrend (amelybe
a hatosag miikodésének szabalyai is beletartoznak) megsértése kér-
désében dontést hozhat, amely nem jelenti, és helyes elméleti felfogas
esetén nem is jelentheti a diszkreciondlis dontés tartalmi feliilvizsga-
latat. A diszkrecionalis hatalom gyakorldsa jogszeriiségének vizsgalata
szigoruan vett jogkérdés, ezért arra a birésagok hataskore minden elvi
probléma nélkiil megallapithato.”

Az elvi alapon val6 kiilonbségtétel tehat nem kontenciézus (bi-
résagi felillvizsgalatra alkalmas) és diszkreciondlis (birdsagi feliil-
vizsgalatra nem alkalmas) tigyek kozott teend6, hanem a kozott, hogy
az alanyi jog koriil forgd kozigazgatasi tigyekben a biréi mikodés
terjedelme nagyobb (mondhatni teljes), a diszkreciondlis tigyek fe-
lilvizsgalata soran kisebb, korlatozott, a mérlegelés tartalmara nem
terjed ki. Amennyiben kiterjedne, akkor két kiilonall6 hatalmi ag
adna (adhatna) kiilon-kiilén hangot az adott igy célszert elintézésére

93

Lasd TomcsANYI Méric (1929): Rendészet - kizigazgatds - biréi jogvédelem. Papa, 16-18.
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vonatkozo6 véleményének, és ez a kettés kozigazgatas (Doppelver-
waltung) kialakuldsahoz vezetne.”* A fenti levezetés részben késbbi
tudomanyos felfogast igyekszik visszavetiteni, és ezért enyhe fokban
torzitja vizsgalata targyat. Nem tagadom a diszkrecionalis kozigaz-
gatds fogalmdnak és intézményének 1étét és az akkori gondolkodast
meghatarozd voltat. De hangsulyozom, hogy a fent idézett szerzékkel
egylitt a jogilag teljes mértékben kotetlen (se torvénnyel, se torvényes
jogszaballyal nem szabalyozott, de mégis cselekedni hivatott) koz-
igazgatasnak, ,abszolut kezdeményezd kozigazgatasi tényeknek” vagy
»souveraine kezdeményez6” tényeknek® a birésagi feliilvizsgalat aloli
teljes kivételét sem elméletileg, sem gyakorlatilag nem tarthatjuk — ret-
rospektive sem — indokoltnak.

4. Mivel a kozigazgatasi tigyekben itélkez6 birdsagok hataskore
mind targyi, mind dontési értelemben a birdsag altal nyujtott jog-
védelem mértékével azonosithato, természetes, hogy a kérdés élesen
foglalkoztatta az érintett szakembereket a Jogaszegyletben az Orszag-
gytléshez benyujtott Hieronymi-javaslat szakmai értékelése soran.
Ezt megel6zte Concha Gy6z6 és a torvényjavaslat készitdje, Némethy
Karoly heves vitdja, amelyre a Conchanak a Jogtudomdnyi Kozlonyben
és késobb kiilonnyomatban is megjelend lesujto kritikaja adott alapot,
és amelynek ez adta meg az alaphangjat is.”® Némethy erre terjedelmes
valaszt készitett.”” Késébb, mint emlitettem, a Jogaszegyletben négy
kiilon iilésen targyaltak a tervezetrdl. A hataskor-megallapitas taxa-
ci6s modszerét a javaslat készitdje az egyediili helyes megolddsnak
tartotta az adott koriilmények kozott.”® Ez alatt azt kell értentink,
hogy a hataskor taxativ meghatarozésa nem a taxativ rendszer el-
nyei miatt, hanem f6leg a specialis magyar kozjogi és kozigazgatasi
s SzonTaGH (1928): i. m., 132.

% SzZONTAGH (1928): i. m., 17.

% CoNcHA Gy6z6 (1894b): A kozigazgatasi birésagokrol szol6 torvényjavaslat. Klny. a Jog-
tudomdnyi Kozlonyb6l. Budapest.

7 NEMETHY Karoly (1894a): A kozigazgatdsi birdsdgokrol sz6l6 torvényjavaslat. Vilasz Concha

Gy6z0 egyetemi tandr birdlatdra. Budapest, Pesti Nyomda.
% NEMETHY (1894a): i. m., 10-12.
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viszonyok® okan sziiletett meg. A torvényjavaslat neves készitdje is
(mar ekkor, a torvény szentesitése eltt bo két évvel) kiegészitendonek
latta a hataskori felsorolast az allampolgarsagi és egyes iparigazgatasi
tigyekkel, valamint a gyamsagi és gondnoksagi vitds tigyek felvételét
sem ellenezte.' A hatdskor elvi meghatarozasat szerinte kizarta
a kozigazgatasi eljarasi és anyagi jog hianyos szabalyozasa, valamint
a kozigazgatdsban tultengd diszkreciondlis jogkor. Ugy latta, hogy
akar pozitiv taxacidval, akar elvi hataskor-megallapitas mellett (a ki-
vételeket rogzitd) negativ taxacioval hatarozndk is meg a biréi mikodés
korét (a targyi értelemben vett hataskort), az nagyjabol ugyanakkora
lenne.””* Ez az a felfogas, tudniillik, hogy az tigyek (a kozigazgatasi
cselekvések) természete, jellege a hataskor-meghatarozas modszerétol
teljesen fliggetleniil eleve meghatarozza a feliilvizsgalhatd tigyek korét,
a torténeti modell fél évszazados vezérelvévé merevedett. Némethy
egyébként a lassu fejlédés hiveként nem vetette el, hogy a tavoli jo-
v6ben a jog uralma a kozigazgatas minden teriiletén érvényesiilni
fog, ehhez azonban olyan, szaz évet egyszerre athidal6 ugrasra van
szlikség, amely ,ugrasra az elméleti tudés talan konnyen, a gya-
korlati politikus azonban csak kényszertiségbdl vallalkozhatik”.!%>
Concha Gy6z6 a hataskori javaslatot (amelyen végiil nem valtoztatott
az Orszaggylés) kiegészitenddnek tartotta, hiszen megitélése szerint
az olyan szilik, hogy kezdetnek is nagyon szerény. Természetes, hogy
a javaslat szerzdje (Némethy) nem igy latta. Szerinte ez alapjaban véve
tisztességes kezdet. A teljes biréi kontrollrél azonban kijelentette, hogy
az sosem lesz lehetséges. Ezen nem szabad meglep&dniink, hiszen elvi
kiindulépontja szerint: ,[A] foczélt nem a kozigazgatds dltal elkovetett

Ausztriaval és Horvatorszaggal fenndllo specialis dllamkapcsolatok, hidnyosan szabalyo-

zott kozigazgatasi jog, tobbnemzetiségli orszag.

100 NEMETHY (1894a): i. m., 12-13.

' NEMETHY Kdroly (1894b): A m. kir. kozigazgatdsi birésdgokrél. A Magyar Jogaszegyletben
1894. januar 21-én tartott eléadas anyaga. Magyar Jogdszegyleti Ertekezések, 96. X. kotet,
7. fuzet. Budapest, Franklin. 14.

102 NEMETHY (1894b): i. m., 14.
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jogsérelmek orvosldsa, de a sérelmek elkovethetésének lehetd megel6zése
képezi. Magaba a kozigazgatasba kell bevinni a jogot.”"

Olyan szakember készitette tehat el6 a magyar kozigazgatasi
biraskodas alaptorvényét, amelynek {6 jellemzdit ma az alkotmany-
értelmezés egyik keretének szamitd torténeti alkotmany vivmdnyai
kozé soroljuk, aki nem is igazdn hitt a kozigazgatas birdi ellenérzésének
megvalositasaban. Nem érdemes tehat a hataskor-megéllapitas taxacios
rendszere mogott jogelvi megfontolasokat keresni: a cél nem a biréi
jogvédelem megteremtése volt, hanem minddssze valami hasonlénak
a létrehozdsa. Megdobbentdnek tlinik, hogy a javaslat el6készitdje
olyan eszmével azonosult, amelyet a kozigazgatasi biraskodast elveték
fogalmaztak meg. Mocsdry Lajos a kozigazgatasi birdskodast téves
felfogasnak tekintette, amely a fenndllé viszonyok nyomasa alatt szii-
letett. Szerinte a ,,kiilon szervezett justice administrative nem az 6n-
korményzat eszmekorébe tartozik, hanem a centralizaci6 talalmanya,
mely az altala okozott bajok ellen maga is correctivumokat keres.
Ne teremtsiik meg a bajt, nem lesz sziikség orvoslasara. Hogy mar
sziikségét érezziik, annak bizonysaga, hogy a bajt megteremtettiik.”**
A jogallami posztulatumra, a teljes kozigazgatasi biroéi jogvédelemre
nézve nagyobb veszélyt jelentett a mar emlitett specidlis kozjogi hely-
zetiinkre vald hivatkozas, illetve annak kimondasa, hogy ezek miatt
a hatalom a kormany kezébdl teljesen ki nem adhato. Kesertien jegyezte
meg erre Concha Gy6z6: ,De én mondom, ha a hatalom megtartasa
a czél, akkor egészen kar és felesleges a kozigazgatasi birosagokrol tor-
vényt alkotni. Ha ezt tlizziik ki czélul, akkor egyéltalaban felesleges
jogvédelmi mddokat és eszkozoket létesiteni.”*

5. A kiilon kozigazgatasi szakbirdsag elvének jogelvi alapokon all6
sz0sz6l6ja, Lanczy Gyula, a hataskori javaslatot szintén elfogadhatat-

103 NEMETHY (1894b): i. m., 19.

14 MocsARY Lajos (1890): Az dllami kozigazgatds. Budapest, Singer-Wolfner. 269. Idézi
SCHWEITZER (1998): i. m., 23.

1% ConcHa Gy6z06 (1894a): A kozigazgatasi birésag torvényjavaslatirol. Magyar Jogdszegyleti
Ertekezések, 94. X. kotet, 8. fiizet. Budapest, Franklin, 27.
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lannak tartotta. Kifogasolta, hogy a javaslat azon az alapon nem nyul
a miniszternek a torvényhatosagok feletti rendelkezési hatalmahoz,
merthogy az diszkrecionalis jelleg(i. Tovabba felvetette, hogy az ak-
kori kiilfoldi rendszerek teljes félreértésén nyugszik az a megoldas,
hogy a birdsag hataskore mind als6, mind fels6 fokon taxative van
meghatarozva. Mint ramutatott, minden allam, amely teljes koz-
igazgatasi birdskodast épitett ki, gondoskodott arrél, hogy fels6fokon
legyen egy szerv, amely a legfels6bb szinten hozott és igy mar meg
nem valtoztathato intézkedések ellen kiilon korlatozas nélkiil igénybe
vehetd.! A hataskori elvi szabaly (definicié) Lanczy szerint semmilyen
bizonytalansagot nem okozhat a gyakorlatban. Ezt igy foglalta ssze:
»Mert barmily altaldnossagban szoljon a formula, akar egyéni, akar
alanyi jogot mondjunk — a mint a panaszolt sérelem kereset alakjaban
a birdsag elé keriil - egy positiv concrét eset dll el6ttiink targyi subst-
ratummal, a mely jogi hivatkozasaban szintén egy egészen positiv
torvényre vagy rendeletre utal, vagy egy minden alkatrészében specia-
lisalhato, de allitolag vagy valojaban jogallapotot alkoto tényconstella-
tiéra és méltanyossagi viszonyokra: ugy, hogy az, a mit minden ilyen
altalanos formula kifejez a maga latszolagos doctrindr sziirkeségében
és megfoghatatlan altalanossagaban, a gyakorlatban tobbé-kevésbé
egyszerl, de mindenképpen egyedileg fixirozhat6 és megbiralhatd
alkatelemekre oszlik fel.”"”

A hataskor-meghatarozas médjaban fennallo, fent leirt nézetkii-
lonbség (elvi - taxacios) egyébként a szazadfordulo utan eltiinni latszott.
A pozitiv taxacié nagy élharcosa, Kmety 1907-es tankonyvében mar
ugy fogalmaz, hogy az egész kozigazgatasi jogra kiterjed6 jogvédelem
csak a hataskor elvi meghatdrozasaval érhet6 el. Tomcsdnyi Mdric
szerint a jogallam eszméjének egyediil az elvi szinten all¢ (,.elvileges”)

1% LANczyY Gyula (1894a): A kozigazgatisi birosag torvényjavaslatarol. A Magyar Jogasz-

egyletben 1894. janudr 15-én tartott eléadds anyaga. Magyar Jogdszegyleti Ertekezések, 95.
X. kotet, 6. fiizet. Budapest, Franklin. 16., 9.

LANczy Gyula (1894b): A kozigazgatasi birdsig torvényjavaslatardl. Magyar Jogdszegyleti
Ertekezések, 97. X. kotet, 8. fiizet. Budapest, Franklin. 20.
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hataskor-megallapitas felel meg; ha a torvényhozas egyszer elismeri
a kozigazgatas birdi jogvédelmének sziikségességét, akkor utana mar
lehetetlen vdlogatni az egyes jogsérelmek kozott. Magyary Zoltan
gyakorlati okokbol atmenetileg elfogadta a taxaciés megoldast, de ki-
jelentette, hogy végiil el kell jutni az elvi dltalanositashoz.*®

6. A kozigazgatas biroi feliilvizsgalatan beliil a birdsag szervezetére
vonatkozé kérdések akoriil forogtak, hogy ez a feliilvizsgalat meny-
nyiben ,,birésag altali”. Azaz mennyiben rendelkezik ez a szervezet
a birdsagi jogallas és a biréi mikodés valamennyi attributumaval.
A hataskori kérdés — Osszetettsége ellenére — egy iranyba mutat:
mennyiben lesz ez a feliilvizsgalat , feliilvizsgdlat”, és mennyiben lesz
a ,kozigazgatds” feltilvizsgalata. Mig a birosagi szervezet alapkérdése
(egy- vagy tobbfokozatu legyen-e), amely a hataskorokre és miikodési
jellemzokre is kihat, a napi politikai, parlamenti kiizdelmek aldozata
(eredmeénye) lett, addig lattuk, hogy a hataskor kérdésében valamennyi
tudomanyos és észérv ellenében mar a javaslat benyujtasakor eldélt:
sziikre szabott, a kozigazgatas hatalmi érdekeit szolgalo taxacio fogja
azt meghatarozni. Vajon a birdsag eljarasa és miikodése milyen szaba-
lyok szerint zajlott, biztositottak-e ezen szabalyok a miikodés birdsagi
jellegét? E kérdésekre keresi a valaszt a kovetkezd fejezet.

108 Vesd 6ssze: KMETY Kéroly (1907): A magyar kozigazgatdsi jog kézikonyve. Budapest,
Politzer. 213., valamint MARTONYI (1932): i. m., 33.
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4. A KOZIGAZGATASI BIROSAG ELJARASANAK
JELLEGE, A KOZIGAZGATASI PER A TORTENETI
MODELLBEN

4.1. A Kiralyi Kozigazgatasi Birosag eljarasanak alapjellemzoi

A kozigazgatasi birosagok eljardsi szabélyai a szervezeti és f6leg a hatas-
kori problematikdhoz képest kevesebb alapveté fontossagu elvi prob-
lémat vetnek fel.'” Megismerésiik és jellemzésiik dllaspontom szerint
elengedhetetlen a rendszer (vagy modell) megitélésénél. Jelentéségiik
persze masképpen érvényesiil. Megfontolasra érdemes Martonyi Janos
1932-ben papirra vetett véleménye, miszerint vannak kiemelt jelen-
téségl eljarasi kérdések, ugyanakkor tobbségiik pusztan gyakorlati,
mondhatnank: technikai jellegti.""° Mar itt, az alapjellemzdék ismerte-
tése soran sem szabad figyelmen kiviil hagyni azt a kériilményt, hogy
a torténeti modell eljarasi szabalyai nem maradtak statikus allapotban
otvenkét éves fennallasa alatt. (Mivel e konyvben nem jogtorténeti kro-
noldgia késziil, elkeriilhetetlen lesz a valtozasok jogintézményenként
val6 emlitése.)

1. A rendes birdsagoktdl elkiiloniilten megszervezett Kozigazgatasi
Bir6sag miikodéséhez kiilon kozigazgatasi perrend kapcsolddott.
Ez alatt értelemszertien azon szabalyok Osszességét értették, amelyek
a kozigazgatasi jogvitaknak a birdsag elé vitelét (peresitését, peressé
tételét), a kozigazgatasi per folyamatat, a birésagnak és a perbeli
személyeknek a cselekményeit, e cselekmények hatalyat és jogkovet-
kezményeit megallapitottak.'"! Az, hogy a kozigazgatasi per targya

109 MARTONYI (1932): i. m., 51.
10 MARTONYI (1932): i. m., 52.
ur KMeTy (1907): i. m., 220.
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mindig kozigazgatdsi jogi vita volt, s a vita mindig akoriil forgott, hogy
a hatosag hatdrozata vagy intézkedése sérelmet okozott-e az érintett
jogalanynak (akar mert nem engedte meg joganak érvényesitését, vagy
mas, esetleg tobb szolgaltatasra kotelezte, mint amennyire a jogszabély
szerint kotelezhetd lett volna), a perelt fél mindig valamely kozigazga-
tasi hatosag volt, a polgari jogvitdkra szabott polgari perrend egyes
elemeinek elvetéséhez vezetett. A térvény megalkotasakor (és a modell
fennallasa alatt végig) hianyzo egységes kozigazgatasi hatosagi eljarasi
szabalyozas a kozigazgatasi perjog oldalan részletes eljarasi szabalyokat
indukalt. Mindezek miatt egy vegyes perrend alakult ki, amelyben
a polgari és a biintetd perrenddel egyarant rokon, de sajatos, egyéni
vonasok is jelen voltak a polgari perrend elemeinek tulstlya mellett."?

A kozigazgatasi per mindig kozérdek és alanyi jogok 6sszetitkozé-
sébdl, valamely tigyfél fellépése folytan jott 1étre. A perben rendszerint
maganfél a hatdsaggal (illetéleg az allamhatalommal) allt perbeli vi-
szonyban, ritkabban fordult eld, hogy ugynevezett szekunder koz-
igazgatasi jogviszonybol kovetkezéen vagy torvény éltal kifejezetten
a Kozigazgatasi Birdsaghoz utalt maganjogi viszonybol felmeriilt
tigyben vald eljaras miatt két maganfél keriilt egymassal szembe a koz-
igazgatasi perben (utobbira példat az ugynevezett a hazi cselédiigyek
adtak). Perben allhatott természetesen két hatosag is egymassal.

A kozigazgatasi per, mint minden per, jogvédelmi eszkoz, hangsu-
lyozta Boér Elek, egyben birdi modszer valamely jogvita eldontéséhez.
Az elkiiloniilt vagy sajatos jegyeket felvonultato perrend alapvetd oka
az volt és most is az, amit Boér igy fogalmaz meg: ,,[M]aga az egész per
és kiilonosen a perbeli cselekvények csak akkor nyujthatnak lehet6séget
a jogvita objektiv eldontésére, ha az alapul szolgald jogok természetét,

12 Bokr Elek (1908): Magyar Kézigazgatdsi Jog. Altaldnos Rész. Kolozsvar, Stief Jené és Tarsa.
136.; VOROS-LENGYEL (1935): i. m., 1115.; MARTONYTI (1932): i. m., 51.
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jellemz6 vonasait hiven feltiintetik, beleviszik a perbe, és a birét a jog-
igazsag objektiv felismerésének lehetéségéhez eljuttatjak.”'?

2. A Birosag egyetlen fokozatban jart el, eljarasa hivatalbdl nem
volt megindithatd, mindig a sértett fél kezdeményezésére indult. A tor-
vényben szabalyozott, a per meginditasara szolgald, igénybe vehetd jog-
orvoslat elnevezése a ,,panasz” volt, két formaja létezett: maganpanasz
és hatdsagi panasz.'*

A panasz benyujtasanak alapjat valamely kozigazgatasi hatdsag
hatarozata vagy intézkedése altal megsértett jog képezhette. Nem volt
tehat értelemszertien elegendd, ha a jog 6nmagaban ,vitds” volt, a jog-
vitat e sérelem képezte. Magdnpanasszal (kozigazgatasi keresettel)
az Osszes jogszerzo felek élhettek, amennyiben a hat6sag altal okozott
sérelemben érdekeltek voltak. Ha tobb érdekelt koziil csak az egyik
élt panasszal, az rendszerint nem hatott ki a tobbi érdekelt tarsara,
hanem a kozigazgatasi véghatarozat (az tigydonté befejez6 hatarozat)
ezekkel szemben jogerdére emelkedett. Kivételt képezett ez aldl az, ha
a kérdés valamennyi érdekeltre nézve csak egységesen volt eldonthetd.
Maganpanasz jog- és érdeksérelem orvoslasara, illetve mind a magan-
érdek, mind a kozérdek védelmére emelhetd volt.'? Erdekessége volt
a perrendnek az ugynevezett ,hatdsdgi panasz” intézménye, amely
a maganpanasznal sztikebb kort volt, ugyanis csak az onkormanyzati
testiiletek hatarozatai ellen, és csupan a hataskor és az allami kincstdri
érdek megovdsa érdekében volt emelhetd.

A kozigazgatasi birdskodas kiilonleges osszetett jellege miatt
a tdrgyaldsi elven kiviil a nyomozati elv is komoly jelentéséget kapott.

113

BoERr Elek (2017) [1907]: A kozigazgatasi biraskodas (Tanulmanyok a kozigazgatési jog ko-
rébél). Budapest, Grill Karoly Kényvkiadévéllalata. In PATy1 Andrds — TROCsANYI Laszl6
sorozatszerkesztok: Allamtudomdnyi klasszikusok. Budapest, Dialég Campus. 219. A kéz-
igazgatdsi perrend menetének, szabalyainak ismertetésére ldsd a kotet 214-303. oldalait.
Az elnevezésen tul azonban nem volt 1ényeges eltérés a polgari perrend ,,keresete” és a koz-
igazgatdsi ,,panasz” kozott, az valodi kozigazgatasi keresetként funkciondlt. A Tv. tételes
szabdlya miatt azonban én is panasznak fogom tituldlni. Vesd 6ssze: MARTONYI (1932):
i.m., 52.

15 VOROS-LENGYEL (1935): i. m., 1119.
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A perhez fiz6d6 kozérdekbdl kifolydlag a kozigazgatasi per ,,fésze-
mélye” (azaz maga a Kozigazgatasi Birdsag) jogosult volt az altala
érdekeltnek tekintett személyeket (olyanokat is, akik a pert megel6z6
kozigazgatasi eljarasban nem vettek részt) a kozigazgatasi perbe be-
vonni. A birésag a per kozjogi jellegébdl kovetkezden a per anyagat
hivatalbodl jogosult volt ,,nyomozni”, azaz maga intézkedhetett a tény-
dllds kiegészitése, bizonyitékok beszerzése, mar megtortént bizonyitds
kiegészitése felol. Ennek érdekében nemcsak a tanukat és a szakért6t,
hanem a feleket is jogosult volt (rendbirsag terhe alatt) személyes
megjelenésre kotelezni. Nem volt tehat kotve e tekintetben a felek in-
ditvanyaihoz, és a polgari perrendtdl eltéréen nem a bizonyitdsi teher
elméletére épitett, miszerint, aki kelloképpen nem tud, vagy nem akar
bizonyitani, az az anyagi jog szerint fennall6 jogatdl elesik. A ténydllds
és a jogi helyzet tehdt hivatalbdl volt tisztdzando, azt az eljaras nem
tette fligg6vé a felek bizonyitasi készségétdl, illetve nem szolgaltatta ki
bizonyitasi eszkozeik tokéletlenségének.'® Ezen tulmenden, a kozigaz-
gatasi per nem egyszertien a megel6z6 kozigazgatasi eljaras folytatasa
volt, hanem annak valdsagos ujrakezdése, hiszen mind a panaszirat,
mind a hatdsag védekezése és a bepanaszolt (,,alperes”) altal készitett
védirat (,érdemi ellenkérelem”) teljesen 1j ténybeli alapokra volt fek-
tethetd."” A birdsag eljarasanak, a kozigazgatasi pernek a fent roviden
leirt jellemzokkel bird szabalyozasa ezért azt egyszer( feliilvizsgalati
vagy semmité férumbdl valodi fellebbviteli forumma tette.''® Ezen
a fellebbviteli jellegen csak erdsitett, hogy dontési jogkore megvaltoz-
tato (reformatorius) volt tilnyomo részben, és csak kisebb részben volt
megsemmisitd (cassatorius).

16 EGYED (1916): i. m., 24.

Tv. 91. §-a: ,,A panasziratban az tigyre vonatkozé olyan ténykoriilményt és bizonyitékot
is fel lehet hozni, mely az el8zetes kozigazgatasi eljards sordn fenn nem forgott.” Ebbél
kittinik, hogy ez a jog csak a panaszirat benyujtasakor illette meg a panaszost, késbb,
a panaszjogorvoslati hatdridén tal benyujtott mas iratdban vagy a szoban el6terjesztett
panaszban nem tehette ezt meg.

18 Wrassics (1912): i. m., 37.
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3. A birdsag eljarasa soran az akkori biintet és polgari perrenddel
egyez6 modon a bizonyitékokat szabadon mérlegelhette, aminek el-
lensulyozasara szolgalt ugyanakkor az indokolasi kotelezettség, amely
az 1déz6 végzésen kiviil minden hatdrozatara kiterjedt (Tv. 135. §),
és természeténél fogva azt szolgalta, hogy a birdsagot az itéletében
megnyilvanulé meggy6z8désére vezetd okok a felek szamara is felis-
merhetSk legyenek, és kovethetd legyen az 6sszes perbeli adat szamba-
vétele.!” Az eljaras egyébként a felek kétoldali meghallgatasanak elvére
épiilt. A jogaiban sértett fél ltal benyujtott panasziratot a hatarozatot
hozé hatésagon kiviil (@amennyiben volt ilyen) koz6lni kellett a bepana-
szolt féllel, aki erre (mint fent irtuk) uj tényeket is tartalmazo védiratot
nyujthatott be. Ezt kdlcsondsen tovabbi periratok (el6terjesztések)
kovethették, amelyek szamat a Tv. nem korlatozta. A targyalds meg-
kezdése utan a panasz visszavonasanak vagy egyezségkotésnek csak
a birosag engedélyével volt helye. Ez alapveten ellentmondott a polgari
per természetének, ahol a per urai a felek voltak, akik a per targyarél
rendelkezhettek (részben vagy egészben lemondhattak). A kozjogi per
targya a torténeti modellben ilyen rendelkezés targya nem lehetett.'2°

A birésag eljarasa bizonyos kivételektdl eltekintve nyilvdnos
és irdsbeli volt. Az el6terjesztések benyujtasanak a targyalasig fennallt
korlatlan joga azt hivatott ellenstlyozni, hogy a targyalason a feleknek
nem volt mddjuk a panasziratban le nem irt (idékozben ,.esziikbe ju-
tott”) érveket, kifogasokat él6széban el6adni. Szdbeli és kozvetlen tar-
gyalas tartasat a bir6sag hivatalbol, illetve a panaszosnak, a bepanaszolt
félnek a kifejezett kérelmére rendelhette el,'’! amire a Kozigazgatasi
Osztalyban 6tvenéves mikodése soran mindéssze nyolcszor keriilt
sor, legutoljara 1912-ben. Mds volt a helyzet a bir6sag hatdskorébe ké-
s6bb bekertiilt orszaggytilési képvisels-vdlasztasok feletti itélkezésnél,

19 VOROS-LENGYEL (1935): i. m., 1233.
120 EGYED (1916): i. m., 24.
21 Lasd Tv. 127.§.
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amely a torvény kiilonos szabalya folytan szébeli és kozvetlen eljarasra
épult.'

Sajatos magyar jellemzdje volt a rendszernek a hataskori kifogas
intézménye (Tv. 101. §).!?

4.2. A panasz benyujtasa és annak visszautasitasa

Az eljarast kezd6 panaszirat benyujtasanak hatdridejét a Tv. eredeti sza-
balyai és a kozigazgatas rendezésérol szold 1929. évi XXX. tc. szabalyai
egyarant a sérelmes (tegyiik hozza: és a birdsag el6tt megtamadhato)
hatdrozatnak a kézbesitése vagy kihirdetése napjat koveté 15 napban
hatdroztak meg. Ez megfelelt az dltalanos jogorvoslati hataridéknek.'**

1. Az eredeti szabalyok szerint a panasziratot annal a kozigaz-
gatasi hatésagnal kellett elGterjeszteni, amelynek intézkedése vagy
hatdrozata ellen az iranyult. A Tv. egyébként hataskori szabdlyaiban
altalaban meghatarozta, hogy milyen hatésagnak, milyen targyban,
mely fokon hozott hatdrozata panaszolhat6 be a birésagnal.'” De
az eredeti szabalyok megengedték, hogy a fél a keresetet (panaszt)
maganal a birésdgndl nyujtsa be (Tv. 93. §-a). A késve benyujtott pa-
naszt érdemi targyalas nélkiil hozott indokolt hatarozattal vissza kel-
lett utasitani, ez a visszautasitasi jog megillette az eljart kozigazgatasi
hatdsagot is, azaz a Tv. eredeti rendelkezései is lehetéséget adtak ma-

12 PAKEY Lajos (1947): A Kozigazgatdsi Birdsag eltti eljarasrol. In CSORBA Janos szerk.:

Magyar Kozigazgatdsi Birésdg otven éve (1897-1947). Budapest, Magyar Kozigazgatasi
Birésag. 55-56.

»Maganpanasz esetében az eljart kozigazgatdsi hatosag, ha a panaszt a kozigazgatdsi ha-
tosagok hataskorébe tartozonak vélt, vagy az dllami (kincstari) kozérdekbe titkzonek
taldlja: koteles a felterjesztésben vagy atiratban (100. §) a birdsagi hatdskor ellen kifogast
emelni, illet6leg a fenforgo allami (kincstari) kozérdeket megjelélni, s errdl a kozépfoku
kozigazgatasi hatdsag az illetd ministerhez egyidejiileg jelentést tenni.

A minister a kozigazgatdsi hatdsagok hatdskorének és az dllami (kincstari) kozérdeknek
védelmére targyalds elott a birdsaghoz irdsbeli nyilatkozatot intézhet, illetéleg a szobeli
targyaldsra megbizottat kiildhet.”

124 MARTONYI (1932): i. m., 54.

125 MARTONYI (1932): i. m., 56.
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ganak a panaszolt (keresettel perbe hivott) kozigazgatasi hatésagnak
arra, hogy maga dontson a panasz elkésettsége és igy megengedett-
sége feldl, azaz sajat dontésén mulhatott adott esetben az, hogy ellene
megindul-e a birdsagi eljaras, vagy nem. Mindez vonatkozott a vétlen
mulasztasra is, tehdt arra az esetre, amikor a fél azt hitte, hogy meg-
felel6 helyen terjesztette el kellé id6ben a panaszat. Mire azonban
a megfeleld szervhez érkezett attétel utjan, a panasz benyujtasara
nyitva all6 hataridé elenyészett, a panasz elkésettnek bizonyult. Ezen
a visszas jogallapoton kivant a Bir6sag javitani az 1900. évben kelt V.
szamu dontvényével, amelyben kimondta, hogy a kell6 id6ben, de rossz
helyre benyujtott (és igy a birdsdghoz érkezve mar elkésett) panasz csak
akkor utasithaté vissza érdemi targyalds nélkiil, ha a benyujtds nem
az tigyben valamelyik fokon eljarni hivatott valamelyik szervnél vagy
birdsagnal tortént.'>

2. Az 1929. évi XXX. tc. egy Uj, merev szabalyozast léptetett ennek
helyébe, s a hozza csatlakozo beliigyminiszteri rendelet (!) tovabb
rontotta a panasz benyujtasa koriili szabalyok jogvédelmi szerepét.
Az 1929 utani 4j szabalyok szerint a jogorvoslati kérelmeket (és igy
a panaszt is) az elsé fokon eljart hatésagnal kellett elSterjeszteni,
és a jogorvoslat elGterjesztése szerint nem illetékes szerv a néla el6-
terjeszteni kivant jogorvoslatot nem fogadhatta el, azt az illetékes ha-
tosaghoz koteles volt tovabbitani. Ennek a tovabbitasnak a késedelme
a fél terhére esett (a fél veszélyére tortént a tovabbitas), de ez még a rend-
szer alapvetd jellemvonasaként nem értékelhetd. Az ugyanekkortol
érvényesiilo Uj szabalyozas szoges ellentétben volt a birdsagi feliilvizs-
galatnak mind az objektiv, mind a szubjektiv jogvédelmi szerepével,
a panaszjog gyakorlati érvényesiilésével. Ugyanis az 1929. évi XXX. tc.
54. § (1) bekezdése értelmében az elséfoku hatésdg volt jogosult don-
teni nemcsak a hatdridén tul elGterjesztett panasz visszautasitasarol,

126 PAKEY (1947):i. m., 51.; MARTONYI Jdnos (1940): A kozigazgatds reformja és a kozigazgatasi
birésagok. In Dolgozatok a kizigazgatdsi reform korébdl. Budapest, Dunantul Pécsi Egye-
temi Konyvkiadé és Nyomda.
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hanem egyaltalan a jogorvoslat megengedettségérél. A meg nem enge-
dett jogorvoslatot végzéssel vissza kellett utasitania. A tc. ugyanakkor
maga nem hatarozta meg, hogy mi a meg nem engedett jogorvoslat, azt
a 41/1930. BM rendelet (!) sorolta fel. E rendelet hatarozta meg tehat,
hogy mi a meg nem engedett jogorvoslat (panasz). Ilyenek voltak:
1. amely nem az érdekelt féltél vagy a jogorvoslat igénybevételére nem
jogositott hatdsagtol ered; 2. amelynek igénybevételét valamely jogsza-
baly kifejezetten tiltja; 3. amelyet nem véghatdrozat, hanem kozbeesd
hatarozat ellen kivannak igénybe venni; 4. amelyet jogerds hatdrozat
ellen kivdnnak igénybe venni, kivéve az tjrafelvételi kérelmet.'”” On-
magaban az a koriilmény, hogy a birdsagi eljaras megengedettsége,
a kereset elkésettsége fel6l a kozigazgatasi szerv volt jogosult hatarozni,
osszeférhetetlen volt a birsag szerepével, a kozigazgatasi jogvédelem
elvével és eszméjével. Az, hogy a kozigazgatas altal alkotott jogforras
hatdrozta meg a ,,meg nem engedettség” eseteit, az alkotmanyossag
minimalis kovetelményeit még akkor sem elégitette ki, ha e jogukkal
a kozigazgatasi hatosagok a birdosag hataskorébe tartozo tigyekben
csekély szamban éltek.'?®

Hozzajott még ehhez az is, hogy a jogorvoslat meg nem enge-
dettsége targyaban hozott végzést a korabbi szabalyok szerint a bi-
résag elé lehetett vinni, felfolyamodads utjan. Az 1929-ben megalkotott
szabalyok mar ezt sem engedték meg (a felfolyamodas targyaban is
a kozigazgatasi hatdsag dontott). Ha az igazolasi kérelem intézésének
hasonl6 szabélyozasat ehhez még ideillesztjiik, akkor nyilvanvalé volt,
hogy a panaszirat érdemi targyalas ala vételének kérdésében nem a bi-
résag dontott 1930-tdl, azt torvényi és rendeleti szabalyok korlatoztak,
és ugyanezen szabalyok lehetvé tették, hogy azok a hatésagok, ame-
lyeknek sérelmesnek tartott véghatdrozatai ellen a félnek panaszjoga
volt, megakadalyozzdk azt, hogy a panaszirat a birdsag elé keriiljon.'

127°41/1930. B. M. r. 33. §. In VOROS-LENGYEL (1935): i. m., 1140.
128 PAKEY (1947): i. m., 51-52.
129 PAKEY (1947): i. m., 53.
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4.3. Az itélet hatasa (hatalya)

1. Az eljaras lefolytatasanak fébb szabalyait az altalanos jellemzdk
korében érintettiik mar. Most tekintsiik at a birdsag altal az iigy érde-
mében hozott hatdrozat t6bb jellemzéit vazlatosan!

A Birosag tehat f6szabéalyként az tigy érdemi és végérvényes el-
birdlasara (kivételes esetben a panaszolt aktus megsemmisitésére)
rendelkezett hataskorrel. Dontése azonban csak az adott iigyben
kotelezte az eljard hatosagot! Szigoruan vett inter partes hatdsa miatt
a kozigazgatasi szerv altal a késGbbiekben lefolytatott tigyekre nem ter-
jedt ki a hatdlya, hiszen ott mar mas tigyfél tigyérdl (mas felek kozott
kialakult jogvitarol) volt sz6. Mas oldalrdl pedig az itélet nem a koz-
igazgatasi szervet mint olyat marasztalta, hanem csak arra kotelezte,
hogy az adott tigyben hozott hatdrozatat ,elejtse”.** A Tv. rendelkezései
értelmében az eljart kozigazgatasi hatdsagot még akkor sem lehetett
marasztalni (,érdemben terhel6leg bevonni a hatarozat korébe”),
ha eljarasa nyilvan torvényellenes volt. Ekkor a birdsag az illeté ha-
tosag felett ellenérzést vagy feliigyeletet gyakorlé hatésaghoz fordult,
figyelmeztetéssel. Ahhoz, hogy a hatarozat rendelkezései a kozigaz-
gatasi hatosagra is kiterjedjenek, az kellett, hogy sajat koz- és vagyoni
tigyében érdekelt legyen (133. §). A Tv. ugyanakkor nem rendelkezett
kifejezetten a Birdsagnak a fél kérelméhez kotottségérdl (ne eat ultra
petitum), abban a birésag joggyakorlata sem volt egységes, eltérd tipusa
tigyekben eltéréen foglalt allast.'!

2. Mivel a birésag egy fokon itélkezett, hatarozata ellen nem volt
helye rendes jogorvoslatnak. Rendkiviili jogorvoslatként ismerte a Tv.
az ujrafelvételi panaszt, amely jogkérdésekre egyaltalan nem terjedt
ki. Benyujtasat csak olyan, a kérdés érdemében dontd jelentdséggel bird
Uj bizonyiték alapozhatta meg, amelyet a fél az eljarasban 6nhibdjan
kiviil nem nyujtott be. Ezt a panaszt a Birésagnal lehetett benytjtani,

130 MARTONYI (1932): i. m., 61.
131 VOROS-LENGYEL (1935): i. m., 1230.
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kotelez6 tigyvédi képviselet mellett, a hatarozat kozlése utan legfeljebb
egy évvel és csak egyszer. A Birosag ilyenkor az ujrafelvételi panasz
tigyében elokérdésként dontott eldszor, és ha azt elfogadta, az iigyet
ujratargyalta. Ha nem, az ujrafelvételt megtagadta. Az djrafelvétel
fontos feltétele volt tehdt a bizonyiték 6nhiban kiviili okbol valo fel nem
hasznaldsa, nem volt tehat elegend6 az, hogy a tényallast az alaphata-
rozat meghozatala el6tt nem jol allapitottak meg. Szintén e jogorvoslat
sziik kord érvényesiiléséhez vezetett az, hogy a hatosag ilyen panaszt
nem nyujthatott be. Nem terjeszthetett el6 ilyen panaszt a pernyertes
tél vagy aki az alapeljarasban nem volt peres fél, még akkor sem, ha
az tigyben érdekelt volt is.’**> Az ujrafelvétel rendkiviili jogorvoslati
jellegét erdsitette az is, hogy benyujtasa a meghozott alaphatarozat
végrehajtasat nem gatolta. Sikeres elbirdlasa esetén azonban az alap-
hatdrozat megvaltoztatdsat eredményezhette, feloldotta tehat annak
jogerejét, azaz egyfajta ,Onfeliilvizsgalat” jellege is volt.

3. A birésag kozjogi jellegéhez tartozo kérdés, hogy mennyiben
gyakorolt a végrehajto hatalom rendeletei felett ellenérzést. Ilyen ti-
pusu, rendeleti normak alkotmanyossaga vagy alkotmanyos megen-
gedettsége feletti hataskor alkotmanybirdsagi jelleget kolcsonozhetett
a kozigazgatasi birosagnak. Mint lattuk, a hataskorének a garancialis
panasz bevezetésekor tortént kibévitése nemcsak vegyes jellegtivé tette
a hataskori palettat, hanem kifejezetten oda utalta a végrehajté hatalom
rendeletei feletti birdskodast, nem absztrakt normakontroll, hanem
konkrét, egyedi feliilvizsgalat formajaban. Ez azonban csak ebben
a specidlis hatdskorében érvényesiilt, és csak az onkormanyzati jogok
védelme érdekében, az 6nkormanyzatot érintd rendelet tekintetében.
Altalanos hataskdrében a bir6ség a minisztertanacsi vagy miniszteri
rendeletet nem vizsgalhatta feliil dltaldnos érvénnyel. Minddssze arra
volt joga, hogy az ligy eldontése soran elokérdésként megvizsgalja
az alapul fekvé rendelet torvényességét. Tehat korlatozott és indirekt

132 VOROS-LENGYEL (1935): i. m., 1238.
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volt ez a feliilvizsgalati joga, amely egyébként a birdi hatalom gyakor-
lasardl szol6 1869. évi IV. tc. 19. §-an alapult, amely szerint: ,,A bird
a torvények, a torvény alapjan keletkezett s kihirdetett rendeletek
s a torvényerejii szokas szerint tartozik eljarni és itélni. A rendesen
kihirdetett torvények érvényét kétségbe nem veheti, de a rendeletek
torvényessége felett egyes jogesetekben a bir¢ itél.” Ennek a jogkornek
a kérdésére az alkotmanybirosagi jelleg elemzésekor még roviden
visszatérek.
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5. TOVABBFEJLESZTESI ES REFORMJAVASLATOK
A TORTENETI MODELLBEN

Arrdl, hogy a birdsag egyetlen fokban tortént megszervezése (az alsé
fok hidnya) nem elvi megfontolas, hanem pillanatnyi helyzet (politikai
engedmény) eredménye volt, s arrdl, hogy a hataskér-meghatarozas
mddja és annak terjedelme mar a kortarsak heves ellenkezésére is
okot adott, mar volt sz6. A birdsag 6tvenkét éves fennallasat folya-
matos valtoztatdsi, illetve reformjavaslatok és tervek kisérték. E tervek
megfogalmazdsa nem ,vet arnyat a kozigazgatasi biraskodds eredeti
megszervezésének miivére, hanem csak azt mutatja, hogy a megvalto-
zott idok, megvaltozott koriilmények és a megvaltozott igények mo-
dositasokat — véglegeseket és id6legeseket — tesznek sziikségessé” — fo-
galmazott a hidnyossagokkal szemben igen elnézéen a birésag egykori
elnoke."”* A reformtervek hatastalanok maradtak, a birésagot 1étrehozé
Tv. ,vezérl elvei”, a birdsag toredékes szervezete annak megsziinte-
téséig vdltozatlanul fenndlltak. Nem meglepd ez, hiszen a kozigaz-
gatasi biraskodas eszméje és intézménye a hivatalos korok el6tt nem
voltak tul népszertiek, problémai a kormanyzatot nem érdekelték."**
A birdsag a folyamatos hataskor-kiterjesztések ellenére taxativ hatds-
kor-meghatdrozas alapjan, egyetlen fokban, magas szinten (a kiralyi
Kuriaval azonosan) megszervezve, a kozigazgatastol és az altalanos
hataskort birésagoktol egyarant elvalasztott, felerészben a kozigaz-
gatasi, felerészben birdi képesitésii birokbdl allo szervezettel az eléje
utalt jogvitdkban végérvényesen dontd (meritorius) hataskorrel latta
el feladatat. Az alabbi attekintést mégis fontosnak tartom azért, mert

13 Puxy Endre (1937): A negyven éves kozigazgatdsi birdsdg miiltja és jévdje. Budapest,
Pallas. 11.
134 MARTONFFY (1947):i. m., 7.
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meggy6z6désem szerint el6keriilhetnek olyan elvi szempontok vagy
gyakorlati megoldasok, amelyek a mai magyar kozigazgatasi biras-
kodas megértésének, kialakitasanak iranyat, modjat befolyasolhatjak.

5.1. A hidnyz¢ als6foku birésagok kérdése

1. Elsé és legfontosabb kérdésként a kozigazgatasi alsobirésagokra
kell tekinteniink, illetve ezek hidnydra. A Birdsag torzoéban maradt
szervezetének kiegészitése és azzal nemcsak egy szervezeti és eljarasi
(alaki), de egy érdemi el6relépés, a jogvédelem kiterjesztése érdekében
szamos elgondolas latott napvilagot, és azt tobb kormany is ismételten
kilatasba helyezte. Az alséfoku birdsag létrehozasanak sziikségességét
egyéb szempontok mellett leginkabb a Birosag tulzott leterheltsége
indokolta. Csak emlékeztetdiil, a Birosag hataskorének kibdvitése
a hatalybalépést kovet6 években megkezd6dott, és azutan is szaka-
datlanul folyt. Igy egyetlen kézigazgatasi biréi forumunk mindinkébb
talterheltté valt, és mivel egyediili jellege miatt a kozigazgatas teriiletén
a biroi jogvédelem létesitése a torvényhozo szamara csak azt az alter-
nativat kinalta, hogy vagy ad panaszjogot ezen egyetlen férum elétt,
vagy egyaltalan nem ad panasz- (kereseti) jogot, tomegével keriiltek
a hataskorébe bagatelliigyek. Ennek a nagy tekintéllyel bir6 és oriasi
koltséggel dolgozd birdsagnak itélkezésre szabott idejét jelentds részben
néhany koronds ado- és illetékvitak elbiraldsa tette ki. A tulterhelést fo-
kozta az eljaras mar ismertetett fellebbviteli jellege. Amiatt, hogy az el-
jarasban (panasziratban, védiratban) 4j tények is felhozhatdk voltak,
az tgyek gyakran minden el6készités nélkiil keriiltek a Birdsag elé,
ahol csak hosszabb (részben hivatalbdli) bizonyitds utdn valtak don-
tésre éretté.!* Az egyetlen forum tehermentesitésének indoka mellett
az alsobirosagok létrehozasat indokolta még a folyamatos hataskor-

135 EGYED (1916): i. m., 4.
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bévitések ellenére a kozigazgatasi jogvédelmet nélkiilozo iigytipusok
nagy szama. Ezek folyamatos biréi védelem ala helyezése lehetetlen
volt véltozatlan szervezettel.”® Annak a tudésaink altal évtizedeken
keresztiil hangsulyozott kovetelménynek az elfogadasa pedig, hogy
a Birdsag hataskorét elvi altalanositassal kell meghatarozni, ,az also-
fokii birdskodds megszervezésének sziikségességét vaskovetkezetességgel”
vonta volna maga utan.'” A kozigazgatasi forumrendszer, pontosabban
fellebbviteli rendszer egyszertsitését is eldsegitette volna a kétfokozatu
szervezet, hiszen helyes eljarasi szabalyozassal kizarhato lett volna az,
hogy els6 fokon az allam legalsé foku szervei altal intézett tigyek kii-
16nféle jogorvoslatokkal a legfelsébb féorumokhoz keriiljenek.'

2. Az alsdbirdsagok felallitasat célzo javaslatok fokozatos elmoz-
duldst mutattak az eredeti Hieronymi-javaslatban is mar ott szereplé
vegyes Osszetételii, nem fiiggetlen testiileti szervektdl a kizarolag
szakképzett tagokbdl allé és a fliggetlenség valamennyi garancidjaval
felruhazott bir6i tanacsok felé. Valdszintileg e javaslatok teljes med-
ddsége miatt a II. vilaghaboru elétti évtizedben tobb olyan javaslat is
megfogalmazodott, amely az alsobirdsagok nélkiil, a Birosag szerveze-
tének és eljarasanak reformjaval igyekezett lekiizdeni a talterheltségbol
és a hatalmas hatralékbol adodé nehézségeket. Az Orszaggytilés elé
beterjesztett eredeti Hieronymi-javaslat kiilon, érdemben donté két bi-
résagi fokozatot tartalmazott. Minden varmegye székhelyén és minden
torvényhatosagi jogu varosban, valamint a székesfévarosban egy-egy
els6foku kozigazgatasi birdsag szervezésére tett javaslatot. Masodik
és végso fokozatu birdsagként Budapesten orszagos hataskorrel ren-
delkezd kiralyi fels6 kozigazgatasi birdsag jott volna létre. Az els-
foku birdsag nem valddi birdi testiiletként, azaz nem a fiiggetlenség,

B3¢ EGYED (1916): i. m., 5., WLAssICS Gyula (1909): Biréi szervezeti és hataskori kérdések.
Jogdllam, 8. évf. 1. sz. 1-14. Ismerteti: Diczic Alajos (1936): Az alséfokii kozigazgatdsi
birdskodds kérdése. (Klny. a Pénziigyi Fogalmazdk Lapja 1936/7-8. sz.) Kecskemét, Els6
Kecskeméti Hirlapkiad6 és Nyomda. 5.

137 EGYED (1916): i. m., 6. [kiemelés az eredetiben]

138 MARTONYI (1940): i. m., 146.

77



A MAGYAR KOZIGAZGATASI BIRASKODAS ELMELETE ES TORTENETE

allandosag és szakképzettség kellékeivel felruhazott szervként, hanem
a kozigazgatassal a legszorosabb kapcsolatban alloként jott volna 1ét-
re."”® Elnoke a f6ispan (Budapesten a fépolgarmester) lett volna, tagjai
az alispan (torvényhatosagi jogti varosokban és Budapesten a polgar-
mester), a tiszti féligyész, valamint a torvényhatésagok altal tagjai
koztl harom évre valasztott harom rendes és harom poéttag. Az tigyek
el6adojaként a tiszti f6ligyész mikodott volna.*? A féispannak mint
a kormany tisztvisel6jének, helyi képvisel6jének az elséfoku birdsag
élére helyezése (amelyet a javaslat készitdje egyenesen elengedhetet-
lennek tartott) valtotta ki a legnagyobb ellenzést. A féispan ugyanis
»felel6tlen” volt. A kizarélag a parlamentnek felelds, és igy a birdsag
elétt nem felelés miniszter felel6tlen képviseldje, akinek a kozigazgatasi
tisztvisel6kre iranyado felel6sségét még mint a birdsag tervezett elno-
kére sem mondta ki a Hieronymi-javaslat.'*!

3. Egy 1912-ben kozzétett értekezésben Benedek Sandor a fent
ismertetett torvényjavaslat megoldasahoz kozel 4ll6 tervvel allt elé:
a torvényhatésagonként megszervezendo alsobirdsagok elnokévé
a torvényhatosag elsd tisztvisel6jét, helyettesévé a tiszti f6tigyészt, el6-
adojava egy kozigazgatasi tisztviseldt, tagjaiva pedig két birot és két la-
ikus tagot (a kozigazgatasi bizottsag két tagjat) javasolta. A Hieronymi-
javaslat elvetését a szervezet irant taplalt bizalom hidnyara és a biroi,
perrendszer(i eljarasban rejlé garanciak meg nem becstilésére vissza-
vezetd Wilassics Gyula (szintén 1912-ben megjelent tanulmanyaban,
a Birosag akkori elnokeként) részletesen értékelte a diszfunkciondlis
mikodés okait.* Utalt arra is, hogy a Tv. megalkotasakor és azutan
is példaként tekintett allamok (Franciaorszag, német allamok) kozt
alig van olyan, amely mar els6 fokon fiiggetlen szakbirdi szervezetet

13 NEMETHY (1894b): i. m., 6.

1“0 NEMETHY (1897):i. m., 7.

4 Vesd ossze: CONCHA (1894a): i. m., 28.

12 Wrassics (1912): i. m., 32-41.: a magas peresitési hajlam, az elséfokt kozigazgatasi hatosa-
goknak még a késobb birdsag elé vihetd tigyekben torténd eljardsanak szabdlyozatlanséga,
a birdsag fellebbviteli forumként torténé mikodése, a hataskornek ujabb és ujabb térvények
megalkotdsakor torténé atgondolas nélkiili bovitése.
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ismerne. S6t egyetlen foku szervezetként csak az osztrak birdsag mu-
kodik. Igaz, hogy annak hataskorét altalanos definicidval hataroztak
meg, de semmitd hataskore és az Osszes kozigazgatasi fokozat perin-
ditas el6tti kotelezd kimeritése nagysagrenddel alacsonyabb iigyszamot
indukalt."* Mivel az ériasira duzzadt hatralék a pénziigyi tigyszakban
keletkezett, Wlassics a pénziigyi osztalyban ellatott tigyekre javasolta
alséfoku birdsagok szervezését a kozigazgatasi osztaly biroi létsza-
manak emelése mellett. A teljes szervezeti reformot azért nem is merte
felhozni, mert mint irta, ,a mi kozéletiink megszokta ezt a gyokeres
reformot a kozigazgatas nagy reformjaval 6sszekapcsolni”, amelynek
megvalodsitasara csekély esély mutatkozik. Ez az 6ncenzura jellegti
visszafogottsag jellemezte a szervezeti javaslatat is. Nem mert arra
gondolni, hogy az elséfoku birdsag kizardlag szakelemekbdl (értsd:
birékbdl) alljon, minddssze vegyes birdsagok létesitését latta kivite-
lezhetének, amelyeket itélotablai vagy torvényszéki székhelyenként
lehetne szervezni, pénziigyi kozegekbdl, onkormanyzati ,.elemekbdl”
fiiggetlen biroi elnoklet alatt. Természetesen a nem bird tagok koz-
igazgatasi bir6i mikodésiik soran a biréi fiiggetlenség ,,védpaizsa ala
helyeztetnének”, és csak a biroi feleldsségi torvény alapjan lennének
felel¢sségre vonhatok.'**

4. Egyed Istvan értékes és mai helyzetiinkre is sok tanulsagot ado
szempontokkal jarult hozzd a témahoz. Miutan a tisztan biirokratikus
alapon szervezett (a kozigazgatas szervezetéhez csatolt) alsobirdsagok
otletét elvetette, és nem talalta megfelelének a birdskoddas valamely
onkormanyzati testiiletre (nevezetesen a kozigazgatdsi bizottsagra)
bizasat, végiil 6 is vegyes rendszerii birésagok létrehozasa mellett
érvelt. Nagyobb létszamu testiiletet mitkodésénél fogva tartott alkal-
matlannak erre a funkciora, hidnyzott volna beldle a bir6i mikodés
néhany alapvetd vondsa, hiszen a biraskodds az arra hivatott egyének
allando és rendszeres tevékenységét, nagy foku érdeklédését, odaadasat

43 Wrassics (1912): i. m., 37.
1“4 Wrassics (1912): i. m., 40-41.
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és szaktudasat jelenti. Kizarta ugyanakkor azt is, hogy alsé fokon az or-
szag rendes torvényszékeire bizzak a kozigazgatasi itélkezést. Részben
a kozigazgatasi per (mar idézett) eltéré természete, a perrend sajatos
volta miatt, részben a kozigazgatasi anyagi jog hatalmas kiterjedése
és az ottani életviszonyok birak szamadra ismeretlen volta miatt. Modern
allamban a birdskodds mar talndtt az egyszert jogalkalmazas, a tételes
jog sablonszer® alkalmazasa keretein. ,,A kozigazgatasi jog roppant
kiterjedésti terein is csak az lehet jo bird, aki a kozigazgatasi jog dgaza-
taiban kiilonleges ismeretekre szert tett, aki a kozigazgatasi jog sajatos
szellemébe betekintést kapott, aki a kozigazgatas folyamatos munka-
jatol, a kozigazgatas életétdl nem idegen.”* A sok lehetdség kozott altala
leghelyesebbnek tartott vegyes birosagban azonban a bir6i elemnek
kiemelt szerepet szant, viszont szervezetileg (a kiralyi kozigazgatasi
birésaghoz hasonléan) teljesen kiilon javasolta létrehozni. Egyharmad
részben biroi képesitést egyénekbdl, harmadrészt kozigazgatasi hiva-
tasos egyénekbdl, harmadrészt 6nkormanyzati testiiletek altal hosszabb
idére vélasztott tagokbdl itélétablai székhelyeken szervezve. A leend6
kozigazgatasi torvényszékek hataskorébe az akkori, sokfokozatu fellebb-
viteli rendr6l a birdi utra terelt tigyek keriilnének, idealis esetben alta-
lanos hataskori szabaly alapjan, ideértve a mérlegeléses (érdeksérelmet
megvalosito) tigyeket is, az egyfoku biraskodas elve mellett. A fels6-
birdsag igy csak a szlikre szabott, esetleges jogegységi célu jogorvos-
latokkal toré6dhetne."*¢ Ezt a szinte minden szempontot eldsorold, tobb
lehetséges valtozatot felvonultatd és azok koziil a legkevésbé tokéletesbe
is belenyugvo szenvedélyes javaslatat elsodorta az I. vilaghaboru.

5. 1923-ban Rakovszky Ivan beliigyminiszter (a Birdsag késobbi
elnoke) készitett vazlatos tervezetet a kiralyi itélétablak székhelyein
felallitand6 hdromtagu kozigazgatasi alsobirésagokra, nagyjabol
az Egyed altal vazolt keretek kozott azzal, hogy a tandcs altal elbira-
lando tigyeket egy, a beliigyminiszter altal kirendelt aktiv kozigazgatasi

45 EGYED (1916): i. m., 24-25.
1“6 EGYED (1916): i. m., 29-33.
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tisztvisel6 adta volna eld, ami visszatetszést valtott ki a véleményezdk
kozott. A miniszter elképzelése szerint az itélétablak székhelyein
alakultak volna meg e birdsagok, elnokké és masodelnokké legalabb
harom éven at magasabb kozigazgatasi tisztséget betolté egyéneket
javasolt. A tandcsnak az elnokon kiviil egy tablabir6i rangban 1év6
tagja és — a polgari tilnokrendszerre emlékezteté mdédon - egy jogi
képesitést, de az érdekelt torvényhatdsagok altal valasztott, a birésag
székhelyén lako tagja lett volna.'"” A javaslat a kozigazgatasi jogorvos-
lati rendszerbe igyekezett ezt az Uj szervet beilleszteni, és korlatozni
kivanta a t6le valo fellebbezést a felsdbirosaghoz.*® Talan nem meglepd
annak kijelentése, hogy e javaslat is csak javaslat maradt. A magyar
kozigazgatasi biraskodds torténetében pedig az sem meglepd, hogy
az Orszdggyiilés orszagos (mindkét haz éltal elfogadott) hatarozattal
utasitotta a beltigyminisztert (az eljarasi részben emlitett 1929. évi
XXX. tc. targyalasakor), hogy az alséfoku kozigazgatasi birosagok fel-
allitasa targyaban terjesszen el torvényjavaslatot. A javaslat elkésziilte
el6tt a kozigazgatds racionalizalasara folyé munkalatok keretén beliil
Magyary Zoltan tett inditvanyt a magyar kozigazgatds atszervezése
keretében egy Budapesten felallitand6 kozigazgatasi alsobirdsag létesi-
tésére, mert a varhato tigyforgalmat kicsinynek itélte. Emellett javasolta
a biroi jogvédelem tovabbi kiterjesztését is mas jogvitas tigyekre.'*’

A tervezet a Beliigyminisztériumban 1932-re késziilt el. Az itélo-
tablak székhelyein (Budapest, Szeged, Gydr, Pécs, Debrecen) ohajtott
létrehozni 6nallo kozigazgatasi alsdbirdsagokat, amelyek felerészben
birdi, felerészben kozigazgatasi képesitést egyénekbdl alltak volna,
teljes birdi fiiggetlenséget élvezve. Az itélkezést haromtagu tanacsokban
végezte volna. A tervezet — szakitva a modositott Tv. szabalyozaséaval,
amely szerint mindig a mdsodfokii kézigazgatasi véghatarozat ellen van

47 MARTONYI (1940): i. m., 158.

148 MARTONYI (1947b): i. m., 192.; DicziG (1936): i. m., 6.

1 MARTONYI (1947b): i. m., 192. Az ott emlitett mii: MAGYARY Zoltan (1930): A magyar
kozigazgatds racionalizdldsa (a m. kir. miniszterelndk tir elé terjesztett javaslat). Budapest,
Egyetemi Nyomda.
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helye a Birdsag hataskorébe tartozo tigyben panasznak — megengedte
volna a panasz benyujtasat az elséfoku kozigazgatasi hatarozattal szem-
ben."*® Ezzel a tervezettel Osszefiiggésben targyalta az Orszaggytilés
a késébb a kozigazgatas tovabbi rendezésérdl sz616 1933. évi XVI. tc.-
ként kihirdetett javaslatot. Ez a kozigazgatasi eljarast és forumrendszert
kivétel nélkiil kétfokozatuva tette volna, és a fellebbezés alapjan hozott
masodfoku hatdrozatnak még feliilvizsgalati kérelemmel torténé meg-
tamadadsat is kizdrta volna abban a hiszemben, hogy azt az alséfoku
kozigazgatasi bir6saghoz intézendd panasz pétolni fogja. Kizarta volna,
ha hatdlyba Iépett volna. A torvény kormany altali hatélybaléptetése,
amelyre annak 43. §-a felhatalmazést adott, azonban elmaradt, nem
utolsosorban az alséfoku birdsagok megszervezésének elhalasztasa
miatt, amelyet az akkori beliigyminiszter (Keresztes-Fischer Ferenc)
kizarolag az anyagiak (allamhaztartasi feltételek) hianyaval indokolt."!
Ezek a pénziigyi természetti akadalyok féleg személyi jellegti kiadasok
fedezetét jelentették. Az 4j torvényszékeken birakat és segédszemély-
zetet kellett volna kinevezni. Ugyanakkor a jogvitas kozigazgatasi
tigyeknek az alsobirdsagok elé terelése és a feliilvizsgalati kérelem
eltorlése jelentds személyzetcsokkentést indukalt volna az aktiv koz-
igazgatas tobb hatdsaganal, f6ként a minisztériumokban. Amennyiben
pedig az alsofoku birdsagokat valoban also és nem elséfoku szervként
szervezték volna meg (azaz nem lehetett volna t6liik a fels6birdsaghoz
fellebbezni), a kozigazgatasi birosagtol a hataskoriikbe utalt tigyek
éppen a felsé szinten, a kozigazgatasi birésagnal idézhettek volna el6
létszamcsokkenést.'

150 MARTONYI (1940): i. m., 148.

*1 A javaslatot és a beliigyminiszter beszédét ismerteti: D1cz1G (1936): i. m., 7., MARTONYI
(1940): i. m., 159.

MARTONYI (1940): i. m., 152. Bar e remélt csokkenéssel kapcsolatban a szerz a biirokracia
nagy onfejleszté hatalmat és viszolygdsat minden lefokozastol ismerve maga is kétségeket
taplalt.

152
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6. Azonban nemcsak az allamhaztartasi feltételek (vélt vagy alli-
tott) hianya, hanem az alsofoku birdsagok létesitésének éppen a koz-
igazgatasi birésagon beliili ellenzése is annak elmaradasara mutatott.
E nézet szerint a birdsag szervezetén és eljarasan is végre lehet hajtani
olyan mddositasokat, amelyek annak munkateljesitményét novelik,
és gyorsitjak az tigyek elintézését, valamint elkeriilhet6vé teszik hatas-
korének az alséfoku birosagok felallitdsara valé atruhazasat.

Az egyik ilyen elképzelés szerint az tigyeket kategorizalni kellene
aszerint, hogy 6t0s vagy harmas tanacsok elé, vagy a bevezetni ja-
vasolt egyesbiréi elintézésre keriiljenek. Mivel ez is létszamemeléssel
jarna, a javaslat szerint az 4j birdkat alacsonyabb (tablabiréi) rangban
neveznék ki. A birésagon beliil az egyesbirdi elintézés esetén maradna
valamiféle nyoma a tdrsasbirdskoddsnak, ugyanis az egyesbird, ha
ugy latna, hogy a hataskorébe tartozé tigy alaposabb megbeszélést
igényel, azt a tanacselnok elé terjesztené, s6t annak beleegyezésével
a harmas vagy az 6t0s tandcs elé is vihet6 lenne. Az egyesbird 4ltal
elintézett tigyeket pedig a tanacselnok feliilbiralasi joga ala helyezné
ez a javaslat. A javaslat kidolgozatlansaga mellett komoly kritikat ka-
pott az egyesbiréi tigyintézés. A kritika szerint e mddszer nélkiilozné
a tanacskozasi rendszer elényét (tobb szem tobbet lat), valamint a Bi-
rosag létrehozasakor fontosnak tartott kozigazgatasi és birdi szak-
tudds szandékolt egyiittes kozrehatasat is értelemszerten kizarna.'>
A madsik idevago felfogas tovabbra is a kozigazgatasi, illetve igazsag-
szolgéltatasi reformtdl kivanta fiiggévé tenni a Birdsag szervezetének
atalakitasat (pontosabban teljes kialakitasat). Mondvan, hogy az itél§-
tablak és a torvényszékek végleges sorsanak rendezéséig a Birésagon
beliil kell keresni a tehermentesités megoldasat, elsésorban a létszam

1% DicziG (1936): i. m., 13. Tovabbi egyszer(isit6 javaslatok voltak a korlatozott tigyvédkény-

szer bevezetése, az alaptalan ado- és illetékpanasz esetén az eljarasi koltség felszdmitdsa,
illetve az ilyen panaszos birsdgoldsa. DicziG (1936): i. m., 14. Felvet6dott a reformatio in
peius bevezetése, de végsé megolddsként a birdsag hatdskorének csokkentése is a tény-
kérdések megvizsgalasaval, a diszkreciondlis jellegli és a bagatelliigyek hatdskorbél valo
kivondsaval. MARTONYI (1940): i. m., 154.
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megemelésével.** Az alsobirdsagokat igen, viszont az elséfoku birdsa-
gokat nem utasitotta el az a vélemény, amely az eredeti Hieronymi-féle
elgondolast tamogatta. Azt tehat, hogy az alsobb foku kozigazgatasi
birdsag elsé foka legyen a kozigazgatasi fellebbviteli birosagnak. Nem
fogadta el ez a nézet az akkori térvénykezési rendszernek a tablai, il-
letve kuriai feliilvizsgalati forumrendszerére emlékezteté parhuzamos
hataskor intézményesitését.'>

5.2. Hataskorrendezési reformtervek

1. A Birésag létrehozasara irdnyuld torvényjavaslat szakmai vitaja
idején, tehat még a miikodésének megkezdése elétt korvonalazodott
hataskorének két alapveté fogyatékossaga. Mar akkor nyilvanvalé
volt, hogy a hataskor elvi meghatdrozdsa az, amit elengedhetetlennek
tartanak azok, akik a jogvédelem szempontjanak feltétlen érvényesii-
lését és az allam jogallami jellegének megteremtését szeretnék elérni
a magyar kozigazgatasi biraskodas létrehozasaval. Nyilvanvalo volt
az is, hogy a taxaci6 nagyon sziik korii, és sok olyan tigykor maradt
ki bel6le, amelyben a birdi jogvédelem, a hatdsagi miikodés birdi
ellenérzése és feliilvizsgalata az egyének fontos alanyi jogai érvénye-
stilését segitené eld. A hataskori taxdcié sziikkoriiségére és rendkiviili
mozdulatlansdgdra mi sem jellemz6 jobban, mint az, hogy a torvény-
javaslat szerzdje (Némethy Karoly) mar az 1894-es jogaszegyleti vitan
elfogadhatonak tartotta a felsorolas kibdvitését az dllampolgarsagi,
a gyamgondnoki, katonai és iparigazgatasi tigyekkel. Mondvan, hogy
e teriileteken valoban sok komoly alanyi jogsérelem fordulhat el6, tobb,
mint a Concha Gy6z6 4ltal a taxacioba felvenni javasolt ,,apro-csepré
renddrintézkedések” teriiletén [sic!].”*® Nos, tehat ezen tigykorok ké-

154 MARTONYI (1940): i. m., 160.; Diczic (1936): i. m., 15.
155 VOROS-LENGYEL (1935): i. m., 2.
156 NEMETHY (1894b): i. m., 16-17.
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sébb, 6tven év multan megtalalhatok voltak egy masik felsorolasban,
de nem a birésag hataskorét megallapito taxacioban, hanem Martonyi
Janos hataskorrendezési, hataskort bovité javaslataban. 0, latvan azt
a kilatastalan kiizdelmet, amelyet az altalanos hataskor hivei szaka-
datlanul folytattak, olyan alldspontra helyezkedett ekkor, amely taxa-
ciéval lehetSleg minden ,kontenciézus” tigyet a Birosag hataskorébe
von. (Eltekintve most attol, hogy a kontencidzus tigy kategdridjat nem
tartom elfogadhatonak a hataskor meghatdrozasakor.) Széval, Mar-
tonyi professzor 1944-ben sorra vette a Birdsag hataskorébe utalando
legfontosabb tigyeket, és az elsé négy megegyezik a Némethy éltal oda
bevenni javasolttal.'’”” Otven év alatt szdznél tobb hataskort médo-
sitd torvény nem volt elég e lényeges tigykorok kozigazgatasi birdsagi
hataskorbe utalasdhoz.

2. Melyek voltak a javasolt j hataskorok? Egyrészt az dllampol-
garsagi igyek. De ebben a kdrben Martonyi Janos sem minden hata-
rozatot javasolt birdsagi hatdskorbe venni. Kihagyni javasolta a széles
kort mérlegelésen alapuld dontéseket: honositas, visszahonositas,
elbocsatas stb. Felvenni elsdsorban az allampolgarsagot megallapitd
azon hatarozatokat szerette volna, amelyek az allampolgarsag meg-
szerzésének, elvesztésének mintegy automatikus maodjai (leszarmazas,
torvényesités, hazassag stb.). Természetesen nem 6 volt az elsd, aki
javasolta a hataskor ilyen iranyu bévitését, hiszen az 1928-as Jogasz-
gytlésen mindkét ,vezérszonok”, a mar idézett Egyed Istvan és Majzik
Viktor kozigazgatasi birdsagi itélbiro javaslatai is tartalmaztak azt.'

A katonai tigyekkel kapcsolatban a II. vilaghaboru arnyékaban
mar igen megfontolt javaslattal élt Martonyi is: a korabban a Kozigaz-
gatasi Birdsag hataskorébe vonasra javasolt hadkotelezettséggel ossze-
tiiggd dontések helyett minddssze a honvédelmi szolgaltatasoknak béke
idején valo igénybevételéért jard kartérités kérdésében valo itélkezést

17 MARTONYI Janos (1944): Kozigazgatdsi birdskoddsunk tovibbfejlesztése. Budapest, Attila
Nyomda. 8-9.
158 MARTONYI (1944): i. m., 8-9.
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gondolta idekapcsolhatonak. A gyamsagi és gondnoksdgi tigyek teljes
korét, az ipariizési tevékenységgel Osszefiiggésben a diszkrecionalis
mérlegelést igényld és zart szamhoz kothetd iparengedély kiadasat
kivéve valamennyi iparrendészeti intézkedést a hataskorbe felvenni
javasolt.

Tovabbi 6t tigykort jelolt még meg a Birdsag hataskorébe vonan-
doként. Egyrészt az allam vagy mas koziiletek javara tortént kisajdtitds
esetén jaro kdrtalanitdsi 6sszeg megallapitasanak a rendes birésagoktol
a Kozigazgatasi Birdsag elé utalasat. Mdsodrészt a koztisztviseldk (al-
lami, torvényhatdsagi, kozségi alkalmazottak) altal kiils6 személyeknek
okozott kdrok megtéritését is kozigazgatasi biraskodasi kérdésnek te-
kintette, hiszen e kdrokozas mindig valamely kozigazgatasi anyagi jogi
vagy eljarasi szabaly megsértésén alapul. A szoros Osszefiiggés okan
idetartozna az ilyen karokozasok miatt mogottes feleldsségiik kovet-
keztében helytallni koteles allami, térvényhatosagi szerveknek a vétkes
kozegeikkel szembeni visszkereseteik elbiralasa is. Végiil e csoportban
javasolta a kozigazgatas hallgatasa miatt tamadt igényeknek a birdsag
hataskorébe utalasat is. Harmadrészt a hataskort kiterjeszteni javasolta
még a taxacioban nem szerepld egyéb adok tigyében tamadt vitakkal,
negyedrészt a kozségi onkormdnyzat védelmében is egyfajta ,,garancialis
panasznak” a kozségek szamadra valé megnyitasaval, végiil otodrészt
az allami alkalmazottak illetményvitdival.

A kozigazgatasi pertdl és a kozigazgatasi feliilvizsgalat funkcidjatol
eltérd jellegiik okan nem javasolta a koztisztviselSk fegyelmi iigyeiben
vald biraskodas és a rendéri kihdgdsok feletti itélkezés Kozigazgatasi
Birésag hataskorébe valo felvételét. A fegyelmi tigyekre nézve — bar
felemlitette az allami alkalmazottakkal kapcsolatos torvényi szint(i
fegyelmi jog ,legkialtobb” hianyat — bevaltnak és elegend6nek tar-
totta a torvényhatdsagi tisztviselok fegyelmi tigyeinek megitélésére
az 1929. évi XXX. torvénycikkel a Beliigyminisztériumban szervezett
fegyelmi birsag intézményét. A renddrség altal elbiralt kihagasokkal
kapcsolatban azt az alapvet6 kiilonbséget vetette fel, amely a kozigaz-
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gatasi szerv jogellenes aktusainak feliilvizsgalatat (megsemmisitését,
megvaltoztatasat) célzé kozigazgatasi biraskodas és a kozigazgatas-el-
lenes vagy a rendet zavaro, veszélyezteté magatartdsok megbiintetését
szolgald, az azoktdl valo visszatartast célzd kihagasi eljaras kozott
fennallt."”® A fentiekkel ellentétben a fegyelmi tigyeknek a Birdsag ha-
taskorébe torténd felvétele mellett volt annak akkori elnoke, s6t a nem
az allamot vagy az autondmidkat megilletd, de kozaddk mddjdra be-
hajtando tartozasok feletti vitakban is javasolta a Birdsag hataskorének
megteremtését.'®

Szintén a hataskor megvaltoztatasat céloztdk azok a javaslatok,
amelyek a szervezeti reformmal 6sszhangban, f6leg a Birosag elja-
rasdnak gyorsitasat, illetve iigyhdtralékdnak csokkentését céloztak.
E javaslatok értelemszertien a hataskor csokkentését kivantak elérni
ugy, hogy az egyszer mar biztositott bir6i jogvédelem ezen tigyekben
se sziinjon meg. Kézenfekvo volt tehat az ilyen tigyeknek a rendes biréi
szervezet valamelyik fokdhoz valé utalasa. Ilyenként felmeriilt az at-
vamigyek, a kozkorhazi apolasi tigyek, a hazi cselédbér és a hazko-
z0sségi iigyek (mint tisztan maganjogi kérdések) rendes birésagokhoz
val6 ataddsa.'s!

A Birosag hataskorének ilyen elvi alapt és a birdi jogvédelem
fenntartdsat szem eldtt tartd csokkentése, illetve a taxacio kibdvitése
egészen a II. vilighaboru utani id6kig nem kovetkezett be. 1945 utan
a birdsag hataskorében jelentds valtozasok torténtek, ezek ismertetése
tagabb kontextust igényel, és atvezet benniinket egy tjabb fejezetbe.

15 MARTONYI (1944): i. m., 10-12.
160 Puky (1937):i. m., 8.
161 Puky (1937):i. m., 12.; MARTONYI (1944): i. m., 13.

87






6. AZ ALKOTMANYVEDELMI HATASKOR KERDESE
ES A KOZIGAZGATASI BIROSAG ALKONYA,
MAJD MEGSZUNTETESE

A birésag alkotmanyvédelmi jellege, funkcidja a II. vilaghaboru utani
években kapott jelentés hangsulyt. Olyannyira, hogy a haboru utdni
elsé (egyben fennallasanak utolsd) elndke, Csorba Janos elnoki szék-
foglaléjanak a cimét is ez adta.'®> Az elnoki székfoglalas 1945. junius
18-an tortént. Az ettdl a birésag megsziintetéséig tartd idot nevezte
a Birdsag ,,alkonyanak” Sik Ferenc. Ebben a rovid korszakban egyrészt
a kozigazgatasi biraskodds elobb fokozatos sorvasztasanak, majd vég-
leges megsziintetésének lehettiink tanui. Mas oldalrol pedig a Birosag
kozjogi jellegének, a jogvédelem szerepének erdsitésére és valodi al-
kotmanybirésagga valo fejlesztésére torténtek (sikertelen) kisérletek.

6.1. Az alkotmanybirosagi és az alkotmanybiztositéki
funkcié kérdése

A kozigazgatasi birdskodas intézményének alkotmanyos szerepe
mindig kotédott az alkotmanybiztositékok tartalmi dsszetevdihez,
vagyis az olyan garancialis intézkedések és szabalyok kérdéséhez,
amelyek a torténelmi alkotmany fonnmaradasat biztositjak, illetve
megszegését, torvénytelen megvaltoztatasat megakadalyozzak.'®
A kozigazgatasi biraskodas alkotmdnybiztositéki szerepe talan még

12 CsoRBA Jadnos (1945): A kizigazgatdsi birésdg, mint alkotmdnyvéds birésdg. Elnoki szék-
foglalo. (Elmondta 1945. junius ho 18. napjan a Kozigazgatasi Birdsagnak a Képvisel6haz
iiléstermében tartott teljes iilésén.) Budapest, Officina Nyomda.

1 StIpTA Istvan (2018): A torténelmi alkotmany és a kdzigazgatasi birdskodas. FORVM Acta
Juridica et Politica, 8. évf. 1. sz. 305-330., 314.
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erésebben vetddott fol a két haboru kozotti idészakban. A kor vezetd
kozjogasza, Tomcsanyi szerint ez az intézmény ,,donté szereppel bir
korunk alkotmanyos dllamaban. A kozigazgatasi biraskodas napjaink
jogallamanak egyik legerdsebb bastyaja, s6t talan éppen a legnagyobb
hatasu alkotmdnybiztositék is.”'¢*

1. A Kozigazgatdsi Birdsag a modern értelemben soha nem mii-
kodott alkotmanybirésagként. Elsédleges feladata ugyanis nem
a jogrendszer legalitdsanak fenntartasara, a jogrendszer sajat magara
vonatkozd normai tényleges érvényesiilésének biztositdsara iranyult.
AlapvetGen azt a birdsagot nevezhetjiik alkotmanybirésagnak, amelyik
ajogi ,norma érvényességérol annak jogrendszerbeli megengedettsége
alapjan dont”, és a ,,jogrendszer szabalyai feljogositjak arra, hogy a meg
nem engedett (illegalis) normat érvénytelenitse”. Ez a jogrendszerbeli
felhatalmazas a ,rendes” birdsag szerepétdl eltérd szerepet (funkciot)
ad az alkotmanybirdsagnak, hiszen a rendes torvényszékek a norma
érvényességérdl nem, legfeljebb csak annak alkalmazhatésagarol
donthetnek.'> Ez a kifejezett dontési jogkor kiilonbozé tipusu alkot-
manyoknal kiilonbozd helyet foglalhat el a jogrendszerben, amelyhez
eltér6 funkcionalis terminologia tapadhat. A normak érvényességének
kérdését alapul véve ezt a funkcidt egyarant gyakorolhatja ,,allambi-
résag” és ,normabirdsag” tipusu alkotmanybirdsag attol fiiggden, hogy
az alkotmdny statdtum vagy szubsztantiv jellegii-e. Ennek jelentésége
az, hogy a statitum jellegii alkotmany esetén, ahol az alkotmanyos
jogokat féképpen allampolgari jogként szabalyozzak, és az alkotmany
az allamszervezet felépitésével, hataskori kérdésekkel van elfoglalva,
az alkotmanybiraskodas féleg hataskori és eljarasi kérdésként jelenik
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ToMCSANYI Méric (1932): Magyarorszdg kozjoga. Budapest, a szerzd kiadasa. 529.

' BraGyova Andras (1994): Az alkotmdnybirdskodds elmélete. Budapest, Kozgazdasagi
és Jogi Konyvkiado, MTA Allam- és Jogtudomanyi Intézet. 24. Az Eurdpai Alkotmdny-
birésdgok Konferenciaja dltal kialakitott ismérveket ismertetve Solyom Laszl6 rogziti, hogy
olyan testiiletr6l van sz0, ,amelynek hataskore van jogszabalyok alkotmanyellenességének
vizsgilatdra, és az alkotmanyellenes jogszabdly megsemmisitésére; tovdbba, amely a par-
lamenttdl és a korménytdl tiiggetlen”. S6LYoMm Laszl6 (2001): Az alkotmdnybirdskodds
kezdetei Magyarorszdgon. Budapest, Osiris. 157.
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meg. Azt vizsgaljak, hogy az adott normaalkotd szervnek volt-e ha-
taskore azt a bizonyos normat megalkotni, és a normaalkotasi eljaras
megfelel6 volt-e, azaz a normaalkoté aktus nem hibas-e. A jogrendszer
legalitasa f6ként formai, eljarasi szabalyok betartasat jelenti, tar-
talmi szempontok csak kozvetve, ezeken keresztiil érvényesiilhetnek.
A masik tipusnal (ahol az alkotmanyos jogokat alapjogként szaba-
lyozzak, amelyek f6 célja a jogrendszer tartalmanak, a tarsadalom
alapszerkezetének meghatarozasa) a jogrendszer tartalmi legalitasa
a kozvetlen cél, a norma érvényességérdl is annak tartalma alapjan
dontenek.'

2. A hatdskori fejezetben lathattuk, hogy a Kozigazgatasi Birosag
normak érvényességének kifejezett elbirdlasara kizardlag a torvény-
hatosagok 6nkormaényzati jogaival osszefliggésben kapott felhatalma-
zast, és azt is csak kormany- és miniszteri rendeletekre. Ez a hataskore
azonban céljat és eredményét tekintve nem normakontroll volt, nem
normak torvényes megengedettsége felett itélt (ez az eredménye csak
reflexhatasaban jelentkezett), hanem a térvényhatdsagok 6nkormany-
zati jogait védelmezte a kormany (és szervei) azokat sérté aktusai
ellen. Ezt az aktusok formajatdl fiiggetleniil (hatarozat, intézkedés,
rendelet) tette, tevékenysége nem korlatozddott a rendeletekre.'” Mas
hataskoreivel sszefiiggésben a rendeletek esetén kizardlag kozvetett
normakontrollt gyakorolhatott.

Nem gyakorolhatott semmilyen normakontrollt ugyanakkor
a torvények felett sem eljardsi (hataskori), sem tartalmi szempontbol.'s®

166 Lisd SoLyom (2001): i. m., 58-64.

7 Az 1907. évi LX. tc. 1. §-a szerint (mai helyesirassal): ,,A magyar kiralyi kozigazgatdsi
birdsagrol sz6016 1896:XXVI. tc. masodik részének II. Fejezetében felsorolt eseteken feliil,
a mennyiben a kérdés nincs a rendes birdsag hataskorébe utalva, a kozigazgatdsi birdsag
el6tti eljardsnak van helye: a miniszternek (kormanynak), vagy a miniszter (kormdny) bar-
mely kozegének a torvényhatosdgra sérelmes rendelete, hatdrozata és intézkedése ellen azon
az alapon, hogy azzal a miniszter (kormdny), vagy a miniszternek (korménynak) kozege
a torvényhatosagnak, a torvényhatdsag szerveinek vagy kozegeinek torvényes hatdskorét
sérti, a torvényhatdsaggal szemben valamely hatosdgi jogot térvényellenesen gyakorol,
térvényt vagy mas torvényes szabalyt sért.”

Az 1869. évilV. tc. 19. § masodik fordulata alapjan a bird ,,a rendesen kihirdetett torvények
érvényét kétségbe nem veheti”.

168

91



A MAGYAR KOZIGAZGATASI BIRASKODAS ELMELETE ES TORTENETE

A normak érvényessége feletti fiiggetlen biroi itélkezés szempontjabol,
azaz funkcidjat tekintve tehat a Kozigazgatasi Bir6sag nem volt - leg-
feljebb csak szeretett volna lenni — alkotmanybirdsag. Alkotmdnyvédé
szerepét, a kozigazgatdson tulmutato, kozjogi jellegét azonban tobben
hangsulyoztak.' Miben 4llt, és miben dllhatott volna ez a szerep?

3. A Birdsag kozjogi, alkotmanyvédé szerepét egyrészt ,,klasz-
szikus” kozigazgatasi birdsagi hatdskore teremtette meg. Onmagéban
alkotmdnyos szintu jelentésége volt a kozigazgatasban a birdi jog-
védelemnek. Maga az intézményesen biztositott biréi jogvédelem
a kozigazgatasnak a jog ald rendelésében, a joguralom megteremté-
sében még toredékes hataskorével egyiitt is alapvetd szerepet jatszott.
Miként azt Boér Elek megfogalmazta: ,A kozigazgatasi biraskodas
lehet6vé teszi a jog uralmanak a kozigazgatas egész vonalan valé bizto-
sitasat [...] ezért képezi a kozigazgatas torvényességének legfébb és al-
kotmadnyos allamban nem nélkiilozhet6 intézményes garanciajat.”'”

Martonyi Janos szavaival: ,,Korunk alkotmdanyos allama [...]
a birdi jogvédelmet az allami szervek cselekményeivel szemben is el-
ismerte. Az ezen principium el6tti meghddolas adja a jogallam fogal-
manak lényegét.””!

Ennek jelent6ségét a mai alkotmanyos jogallami alapértelmezések
mutatjak jol. A magyar Alkotmanybirdsag altal a jogallamfogalombol
levezetett és a kezdetektdl fogva kovetkezetesen alkalmazott értelmezés
lényege szerint kozigazgatasi szervek tevékenységével kapcsolatosan

1 PuKkyY (1937): i. m., 9. Itt a Bir6sag nevének megvaltoztatasat is felveti, magyar hagyomd-

nyainkhoz igazodéan , Kozjogi Szék” elnevezés illetné meg. (A felvetésrél rogton asszocial-
hatunk Kossuth Lajos kiitahyai alkotmanytervezetére, melyben volt kormédnyzé elnokiink
az alkotmanybirésagi funkciok elldtasdra , Alkotmdny Or szék” elnevezésti biroségot java-
solt feldllitani.); Puxy Endre (1941): A Szent Korona Tana és a kozigazgatasi biraskodas.
(Puky Endrének, a m. kir. K6zigazgatasi Birosag elnokének az 1941. évi janudr hé 13. napjan
am. kir. Kozigazgatasi Birdsag évnyité teljes iilésén tartott beszéde) Magyar Kozigazgatds,
59. évf. 3. sz. 16-20.; CSORBA (1945): i. m., 14.; MARTONFFY (1947): i. m., 5.; EGYED Istvdn
hozzészoldsa (1947). In A Kozigazgatasi Birosag reformja (A Magyar Jogaszegylet kozigaz-
gatdsi szakosztalyaban tartott eléadasok és hozzaszolasok). Jogiszegyleti Szemle, 1947. évi
2.z.24., MARTONYI el6addsa (1947a): i. m., 49.; SzaBO Jozsef el6addsa (1947): i. m., 58.

10 BogR (1907): i. m., 79.

71 MARTONYI (1932): i. m., 10.

92



AZ ALKOTMANYVEDELMI HATASKOR KERDESE. ..

a jogallamisag elvébdl fakad a kozigazgatas torvény ala rendeltségének
kovetelménye, vagyis az, hogy a tarsadalmi viszonyokba kozhatalom
birtokaban beavatkozo kozigazgatasi szervek a jog altal meghatarozott
szervezeti keretek kozott, a jog altal szabalyozott eljarasi rendben,
az anyagi jog altal megallapitott keretek kozott hozzak meg donté-
seiket. Az Alkotmanybirdsag igen sokszor nyomatékossa tette, hogy
a kozigazgatas torvény ala rendeltségét jogallami kovetelménynek
tekinti, amelyet a kozigazgatasi hatarozatok torvényességi ellendrzése
folytan a birdésagoknak kell biztositaniuk.'”>

A maga koraban Puky Endre kozigazgatasi birosagi elnok a Szent
Korona-tanaval, illetve a Szent Korondval mint a hatalom forrasaval
kototte Ossze a kozigazgatasi biraskodas szerepét. Jellemzése szerint
a Szent Korondatdl mint a hatalom forrasatdl a hatalom birtokosai
(a nemzet egésze) altal atruhazott hatalom feltételekhez kototten gya-
korolhatd, feltételes volt az atruhazas. Ezek a feltételek voltaképpen
az alkotmany biztositékainak tekintenddk. Ilyen biztositékok példanak
okaért a kiralyi hitlevél, a parlamentaris kormanyforma kialakulasaval
késébb a miniszteri felel6sség és miniszteri ellenjegyzés intézménye is.
Felfogasaban az alkotmdnybiztositékok legmodernebbike a kozigaz-
gatasi biraskodas, amely hazankban a Szent Korona biztositékrend-
szerének szerves tovabbépitése. Megjelenésével az ,,allami féhatalom
olyan, téle fiiggetlen, 6nallo hatalmat »termelt ki« magabdl, amelyre
sajat kormdnyzati tényeinek jogi elbiralasat bizza”. Ez az alkotmany-
biztositék folyamatosan tovabb béviil, mert ,,alkotmanyos allamokban
a kozigazgatasi birdskodas a kozhatalom fejlddésével parhuzamosan
mind nagyobb és nagyobb jogteriiletekhez jut”. Jellegét és szerepét

72 Az Alkotmény idészakaban kiadott hatarozatok koziil kiemelendd az ,.eredeti”, a tételt
el6szor megfogalmazd 56/1991. (XI. 8.) AB hatdrozat, ABH 1991, 454, 456.; a legfontosabb
megerdsité dontések koziil az 1999. (IV. 21.) AB hatdrozat, ABK 1999, aprilis 107., 109.
ésa2/2000. (II. 25.) AB hatarozat, ABH 2000, 25, 28. Az Alaptérvény hatilybalépése utdni
Iényegesebb dontésekre lasd: 24/2015. (VIL 7.) AB hatdrozat, Indokolas [19], [20]; 30/2017.
(XI. 14.) AB hatérozat, Indokolas [85]; 38/2012. (XI. 14.) AB hatarozat, Indokolas [72];
14/2018. (IX. 27.) AB hatérozat [23], [24].

93



A MAGYAR KOZIGAZGATASI BIRASKODAS ELMELETE ES TORTENETE

tekintve tehat ,,a kozigazgatasi biraskodas tobb mint egyszert igazsag-
szolgaltatas, mert egyben alkotmdnybiztositéki funkcio is”.'”

6.2. Alkotmanyjogi hataskorok

Nem elsdsorban emiatt utaltak a kortarsak a Birdsagra mint ,,alkot-
manyi” (alkotmanyos jellegti) birésagra, hanem olyan alkotmanyjogi
vitak (vagy kérdések) eldontésének hataskorébe utaldsa miatt, amelyek
nem kifejezetten egyedi kozigazgatasi jogviszonyok feletti itélkezést
jelentettek.

1. Az egyik ilyen volt az indirekt normakontroll korlatozott lehe-
tdsége. Indirektnek azért nevezhetd, mert dnmagaban, illetve kozvet-
leniil (direkten) a norma torvényessége (torvényes megengedettsége)
sem a Birdsag hivatalbdli eljarasa, sem az arra jogosultak inditvanya
nyoman nem volt vizsgalat targyava tehetd. Korlatozottsaga részben
a Birosag hataskorének toredékes volta miatt allt fenn, hiszen csak
a torvény (vagy arra felhatalmazott mas jogforras) altal a hataskorébe
utalt igyben vizsgalhatta el6kérdésként a norma torvényességét. Mds-
részt a Birdsag hatarozatanak szigoruan vett inter partes hatalya miatt
annak az tigyon és az abban szerepelt feleken talmutato (esetleges jog-
fejleszt6) hatasa nem nagyon volt. Az tigyben torvénysértének talalt
rendelet mas tigyekben igy tovabb élt, tovabbi torvénysérté jogviszo-
nyoknak vetve meg igy az alapjat. Ez a norma-feliilvizsgalat esetleges
volt az tigyfél jogorvoslati kérelméhez kotottségében, indirekt volt
az iigyben szerepl6 érdemi kérelemhez képest masodlagos jellegében,
és korlatozott volt abban az értelemben, ahogyan a Birdsag hataskore
is korlatozott volt, illetve er8sen korlatozott volt a jogrendszerre gya-
korolt hatdsdban is. Ebben a harmas szoritasban is ki tudta haszndlni
a Birdsag ezt az alkotmanyos funkciojat. Erre pedig nagy sziikség volt

73 Puky (1941): i. m., 19-20. [kiemelés az eredetiben]

94



AZ ALKOTMANYVEDELMI HATASKOR KERDESE. ..

olyan idékben, amikor térvényi felhatalmazas nyoman rendkiviili
mértékben megszaporodott a rendeleti joganyag, s6t jogviszonyok el-
s6dleges szabalyozdsat is magahoz vonta a végrehajté hatalom. A mai
viszonyaink kozott sem ismeretlen méreteket 6ltott rendeleti joganyag
pedig kivételesen gyorsan valtozott, ,a mi ma jogszabaly, azt holnap
mar mas jogszabaly helyezi hatdlyon kiviil”.'”*

2. Ezt a korldtozott, esetleges és indirekt felilvizsgalati lehe-
téséget kivanta a Birosag valddi alkotmanybirdsagi hataskorének
megteremtéséhez felhaszndlni. 1947. februdr 17-én megtartott teljes
ilésén a Birosag valdsagos alkotmanybirosagi hataskort vindikalt
maganak. A teljes tilésen elfogadott ,teljesiilési megallapodas” szerint
a koztarsasagi allamformardl sz6lo 1946. évi I. tc. bevezetd részében
felsorolt, az ember természetes és elidegenithetetlen jogait'”® biztosito
rendelkezésekkel ellentétes vagy 6sszhangban nem allé rendelkezést
tartalmazo jogszabalyokat nem fogja alkalmazni, helyette az emberi jo-
gokat felsorold torvényi rendelkezések az iranyadok.””® A teljes ilés ugy
latta, hogy minden olyan torvényes jogszabaly és jogszabalyi rendel-
kezés, amely az emlitett jogokkal ellentétben all, kiilon hatdlyon kiviil
helyezés nélkiil is hatdlydt vesztette, mert egyrészt a torvényhozas ugy
iktatta torvénybe ezeket a jogokat, hogy egyidejtileg az allamformarol
is rendelkezett, masrészt a torvényhozas az egész allamberendezkedés

7 MARFFY Albin (1947): Tallozds a Kozigazgatdsi Birdsag teljes tilési jegyzokonyveiben.
In CsorBaA Janos szerk.: A Magyar Kozigazgatdsi Birésdg tven éve. Budapest, Magyar
Kozigazgatasi Birosag. 354. (Wlassics Gyula beszéde)

»A koztarsasag polgarai részére biztositja az ember természetes és elidegenithetetlen jo-
gait” [...] ,Az dllampolgarok természetes és elidegenithetetlen jogai kiilonosen: a szemé-
lyes szabadsag, jog az elnyomatastdl, félelemtél és nélkiilozéstdl mentes emberi élethez,
a gondolat és vélemény szabad nyilvanitdsa, a vallds szabad gyakorldsa, az egyesiilési
és gyiilekezési jog, a tulajdonhoz, a személyi biztonsdghoz, a munkdhoz és mélté emberi
megélhetéshez, a szabad miivelddéshez vald jog s a részvétel joga az dllam és 6nkormény-
zatok életének iranyitdsiban.” ,,Ezektdl a jogoktol egyetlen dllampolgar sem foszthat meg
torvényes eljards nélkiil és e jogokat a magyar allam valamennyi polgardnak minden irdnya
megkiilonboztetés nélkiil, a demokratikus dllamrend keretein beliil, egyforman és egyenlé
mértékben biztositja.”

A Kozigazgatasi Birosag allasfoglalasa az emberi jogok védelmében (1947). Pénziigy és Koz-
igazgatds, 96-97.
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céljaul tiizte ki e jogok érvényre juttatasat.””” Ilyen targyu hatarozat
meghozatalara a Birésagnak nem volt kifejezetten hataskore, talan
ezért is nevezték el teljesiilési megallapodasnak. Nem volt ugyanakkor
arra sem kifejezett hataskore, amit az emlitett allasfoglalas indokola-
saban kifejtett. Eszerint minden, a jovében eléje keriil6 tigyben az 1869.
évilV. tc. 19. §-aba foglalt felhatalmazas alapjan mell6zni fogja az 1946.
évi L. tc. preambulumaval ellentétes jogszabalyok alkalmazasat, és itél-
kezésében kizarolag az ember természetes és elidegenithetetlen jogait
fogja érvényre juttatni. Ezt fogja tenni a Birdsag akkor is - irja a megal-
lapodas -, ha a jogszabalyok kozti ellentét vagy az 6sszhangjuk hianya
a hataskorébe utalt tigynek kozvetleniil nem térgya, de mint el6kérdés,
annak eldontésére kihatassal van. Mint lattuk, a Birésdg a norma ér-
vényességérol csak mint el6kérdésrdl donthetett, és a torvénnyel vald
ellentét esetén annak mell6zésével hozta meg a hatarozatat. Itt azonban
a Birosag azt is kifejtette, hogy a koztarsasagi allamformardl sz6lé
torvény preambulumaval ellentétes jogszabalyt akkor is mell6zi, ha
az csak az elé utalt vitas iigy ugynevezett el6kérdésének eldontésénél
lenne iranyadd. A kifejezett alkotmanybirdsagi hataskor bir6i meg-
allapitasa, felfedezése nem volt természetesen Uj keletti. Mar a haboru
el6tt felvetette a Birosag elnoke (Puky Endre), hogy az alkotmanyossag
elveinek teljes mértékben csak az felel meg, ha a térvény felhatalmazasa
alapjan alkotott miniszteri vagy kormanyrendelet alkotmdanyossaga
felett itélhetne a birdsdag. Méghozza mindenkire kiterjedé hatallyal,
el6zetes normakontroll keretében, hiszen a javaslat szerint a torvény-
alkotas helyett kibocsatott rendeletek csak a Kozigazgatasi Birosag altal
az alkotmanyossag szempontjabdl torténd feliilvizsgalat utdn lennének
végrehajthatok.'”®

3. Nem sokkal a teljestilési megallapodas utan, még 1947-ben, a Bi-
résag fennallasanak 6tvenedik évforduléjan a Birdsag akkori elndke
szemléletes hasonlataval ekként jellemezte a birdsag miikodésének fél

77 A Kozigazgatasi Birdsag dlldsfoglaldsa az emberi jogok védelmében (1947): i. m., 96.

178 MAREFY (1947): i. m., 357-358. (Puky Endre beszéde az 1935. janudr ho 7-i teljes iilésen)

96



AZ ALKOTMANYVEDELMI HATASKOR KERDESE. ..

évszazadat: ,[Ulgy érzem, mintha egy hegyoldalrél nézném mindazt,
ami Otven év alatt tortént.”” Alul, a ,,horizont legaljan” vannak szerény
kezdetek, ahonnan a birdsag utja egyre feljebb vezetett, hogy - Csorba
Janos akkori szavai szerint - ,,mint alkotmanyjogi birésag elfoglalja
helyét a torvényhozo és végrehajté hatalom mellett”.® Csorba elnok
igen bizakoddan fogalmazott, szerinte a bir6sag most mar megkapta
azt a feladatot, az emberi jogok feletti 6rkodés feladatat, amely el fogja
vezetni a ,magyar alkotmany piramisanak cstucsara”, ahol a mas ha-
talmi agak mellett mint egyenrangu fél foglalja el a helyét, ami egy-
értelmu hatalmi ambicidt is sejtet.'

4. A Kozigazgatdsi Birosag alkotmdnyjogi jellegét azonban nem-
csak vindikalt, hanem tételezett, 6nallo, kdzvetlen hataskorok is
megalapoztak, elsésorban a térvényhatésagok dnkormanyzati jogaival
és a valasztasokkal dsszefliggd jogkorokre kell gondolnunk. A torvény-
hatdsagi (6nkormanyzati) szervek valasztasaval osszefiiggd biraskodas
jogkore mar a Tv. hataskori szabalyai kozott ott talalhato. Husz évnek
kellett azonban eltelnie ahhoz, hogy 1907-ben a térvényhatésagok
feletti (alapvetéen diszkrecionalis jellegli) allami (dllamigazgatasi)
feltigyelettel, az allam kozponti szerveinek a torvényhatosagok jogait
korlatozé dontéseivel szemben birdi jogvédelmet kapjanak az 6nkor-
manyzatok. A torténeti modell hatdskori részében mar tortént utalas
arra, hogy Kmety Karoly javaslata az egyének alanyi jogaival egy
sorban tekintette jogvédelemre érdemesnek az 6nkormanyzatok jogait.
A Hieronymi-torvényjavaslat készit6i az idevag6 miniszteri (kormany-)
dontések diszkrecionalis természete miatt mellézték a hataskori fel-
sorolasba valo felvételét. Es 1am, 1929-ben egy nyilvanvaléan diszkre-
ciondlis miniszteri dontés (a torvényhatdsagi bizottsag feloszlatasardl
sz616 rendelet) feliilvizsgalatanak és megsemmisitésének jogkorét kapta

179

CsoRrBA Janos (1947): A hegyoldalrdl. In CsorBa Janos szerk.: Magyar Kozigazgatdsi Bi-
résdg otven éve (1897-1947). Budapest, Magyar Kozigazgatdsi Birosag. 3.

180 CsorBaA (1947): i. m., 3.

81 CsorBA (1947): i. m., 4.
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meg a Kozigazgatasi Birosag. E hataskorok alkotmanyvédelmi jellegét
az adja, hogy a biréi jogvédelemmel valodi 6nkormanyzati jogok ke-
letkeztek, hiszen jognak (jogosultsagnak) csak a birdsag eldtt is érvé-
nyesithetd, kikovetelhetd jogot tekinthetjiik, igy az d6nkormanyzat,
amelynek lényege a kozponti hatalomtdl valé legalabbis viszonylagos
tiiggetlensége, relativ ellensulyt képezhetett a kozponti kozigazgatassal
szemben.

A kozjogi birdskodds tovabbi sulyat adta az, hogy 1925-ben a Ku-
riatol a Kozigazgatdsi Birdsaghoz utaltak a képvisel6-vilasztdsok fe-
letti itélkezés hataskorét. Ezt a hataskort a Birosag batran, a jogeszme
és a joguralom iranti elkotelezettséggel gyakorolta. A demokraciara
veszélyt jelentd torekvések gatjaként minisztereket, allamtitkarokat
és képviselok egész sorat fosztotta meg itéleteiben a jogtiprassal vagy
erdszakkal szerzett mandatumaiktdl.'®

6.3. A Birdsag megsziintetése

Mindezek utan sziikséges még, hogy a Birdsag megsziintetésének
kozvetlen el6zményeivel és okaival roviden foglalkozzunk. Mtkodé-
sének tjrakezdése (1945. junius 5.) és az 1949. évi II. torvénnyel vald
megsziintetése (1949. szeptember 1.) kozotti négy évben két ellentétes
folyamat érintette a Birdsagot.

1. Egyfel6l megindult hataskoreinek fokozatos csokkentése,'®?
illetve 4j szabalyozas nyoman jelentkezd tigyekre ki nem terjesztése,'*

182 CsorBA (1947): i. m., 4.

18 Még a tédrsulati adordl, a tantiéme adordl és a tarsulati vagyonadordl szolo 1940. évi VII. tc.
39. §-a megkezdte a hataskor leszeletelését, bizonyos vitds kérdéseknek kiilon megalakitott
Orszagos Dontébizottsag elé utalasaval. Legstilyosabban azonban a nemzetgytilési va-
lasztasok feletti biraskodas hatdskorének az 1945. évi VIIL. torvénycikkel tortént elvonasa
érintette.

184 Lasd 4800/1945. M. E. rendelet, 9590/1945. M. E. rendelet, 5350/1946. M. E. rendelet. Vesd
Gssze: STk Ferenc (1984a): A Kozigazgatdsi Birosag alkonya 1945-1949. Jogtudomdnyi Koz-
lony, 39. évt. 8. sz. 455-456.
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ami mellett durva és igaztalan politikai taimadasok folyamatosan
érték. E hataskori csonkitdsok és tamadasok sziikségszertiek (az al-
lamszocializmus idejében pozitiv megitéléstiek) voltak a kiépiiloben
levé népi demokratikus kozigazgatas nagy akcidinak, ,forradalmi”
intézkedéseinek az adott koriilmények kozott a biréi jogvédelem aldli
mentesitése céljabol."® Ne feledjiik, hogy mikozben a Birdsag a termé-
szetes és elidegenithetetlen emberi jogként elismert tulajdonhoz valé
jog védelmérdl proklamalta véleményét, a foldreform végrehajtasaval
kapcsolatos karigények érvényesitésére a torvény (1946. évi IX. tc.) ki-
fejezetten kizarta a hataskorét. Ugyanigy tett az 1947. évi V. tc., amely
a foldreformmal kapcsolatban a birdi ut igénybevételét a kormany
késobbi intézkedésétdl tette fiiggdvé, alavetve ezzel a birdi jogvédelem
igényét a foldreform zavartalan lebonyolitasanak.’*¢ Ehhez jott még
a Birdsag miikodési koltségvetésének jelentékeny megnyirbalasa, va-
lamint itélébirdinak a birak és allamiigyészségi tagok athelyezésérol
52016 1948. évi XXII. tc.-ben vald teljes mell6zése. Ez jellemezte tehat
az egyik folyamatot.

2. Masfel6l maga a Birdsag (mint ismertettem) komoly erdfeszitést
tett az Gjonnan kodifikalt emberi jogok megvédésére, és a tudomany
képviseldi erdteljesen hangsulyoztak a Birdsag fenntartasanak, hatds-
korei mind kozigazgatasi, mind alkotmanyjogi tovabbfejlesztésének
elengedhetetlen sziikségességét. Koztorténeti tapasztalataink nyoman
természetesen nem kétséges, hogy melyik folyamat bizonyult er6-
sebbnek. A Birésagot végiil egyetlen kdszond szo nélkiil, otvenkét évnyi
miikodés utan megsziintette a Nemzetgyiilés, illetve a Kormany.
Es vele egyiitt megszlint a kozigazgatasi biraskodas is. A megsziinés
idépontjat a kozigazgatdsi birésag megsziintetésérol szolo 1949. évi
I1. torvénycikk hatélybaléptetése és végrehajtasa, valamint a pénziigyi,
illetménytigyi és hatdskori dontébizottsagokra vonatkozé szabdlyok

18 Six Ferenc (1984b): Az allamigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatara vonatkozd
vélemények. In NIGRINY (1984b): i. m., 9.
186 Sk (1984b): i. m., 9.
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megallapitdsa targyaban kiadott 4080/1949. (V1. 10.) Korm. rendelet
1. §-a 1949. szeptember 1-jében hatarozta meg. Ez tehat a magyar
kozigazgatasi biraskodas torténeti modelljének végnapija.

A Birdsaggal egyiitt megszlint maga a kozigazgatasi biraskodas
is, bar ezt a korabeli elemz6 igyekezett masként beallitani. Azzal,
hogy a pénziigyi targyu vitak elintézésére a pénziigyminiszter altal
kinevezett tagokbol 4116, a minisztériumban szervezett dontébizottsag
jart el, a fiiggetlen birdi jogvédelem mindenképpen eltiint. Nem val-
toztat ezen az a tény sem, hogy a haromtagu tanacsok nem koztiszt-
viseld tagjainak olyan fogadalmat kellett letenniiik, amely nem utal
a fels6bbség iranti engedelmességre, és hogy részrehajlas nélkiil, a nép
érdekében kell majd eljarni.’” Ez azonban édeskevés a fiiggetlenséghez,
a biroi eljaras garanciakat nyujté formainak mell6zésérél mar nem is
szolva. Azt viszont az emlitett szerzé is elismeri, hogy a kézaddkkal
kapcsolatos tigyeken kiviil (amelyekre tehat a dont6bizottsag rendel-
kezik majd hataskorrel), vagyis a kozigazgatasi biraskodas klasszikus
tertiletein a Birdsaggal egyiitt megsziinik a kozigazgatdsi birdskodds is.
Az ilyen tigyekben hozott kozigazgatasi véghatarozat — nevének meg-
felel6en — végleges és végrehajthato lett.'® Nyilvanvaldan ez, a minden
biroi kontroll nélkiili, végleges és végrehajthato intézkedések megtéte-
lére feljogositott kozigazgatasi szervrendszer megalapozasa volt a célja
a megsziintetd torvénynek.

3. A megsziintetés kozvetlen koriilményei, amelyeket részletesen
feltartak Sik Ferenc tanulmanyai,'® kevésbé fontosak. A megsziintetés

7 ZALAN Kornél (1949): Bacsu a kozigazgatdsi birésagtol. Allam és Kézigazgatds, 1. évf.

3-4.sz.240.

ZALAN (1949): i. m., 241-242. Lényeges annak hangsulyozdsa, hogy a Korm. rendelet
7.$-a szerint a pénziigyi és az illetménytigyi dontdbizottsag hatdskore a hozzd utalt tigyek
targyaldsdra és eldontésére szoritkozott, és a dontdbizottsag elé utalt iigyekben nem volt
helye a birdsag el6tt eljardsnak. A rendelet tovabbi fontos szabalya volt példdul, hogy a meg-
sziintetd torvény hatalybalépése elott benyujtott, de a kozigazgatdsi birdsag altal érdemi
hatdrozattal el nem biralt, azaz elintézetlen panaszokra vonatkozd iratokat, amennyiben
azok a pénziigyi, illetleg az illetményiigyi dont6bizottsagok hataskorébe tartoznak, nem
masik birosdg, hanem a pénziigyminiszter veszi at.

189 SfK (1984b): i. m., 294.; STK (1984a): . m., 453-458.
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megokolasaban, értékelésében azonban részben igaztalannak bizo-
nyulnak az ott kifejtett gondolatok. A (magyar kiralyi) Kozigazgatasi
Birésag mikodésében részt vallalt, kivalé magyar jogaszemberek
emlékezetének tartozunk annyival, hogy ezeket az allitasokat, ha kell,
megcafoljuk vagy drnyaljuk. Sik Ferenc sommas értékelése szerint:
»A kozigazgatasi birosag a felszabadulast kovetden rosszul mérte fel
lehetdségeit, ezzel maga is hozzajarult hataskore sziikitéséhez, majd
a szervezet kés6bbi felszamoldsdhoz. Erdemei felemasak, idealjai
idejétmultak voltak, az 1946: I. tc. 6rzéjeként elképzelt alkotmany-
birdsdgi aspiracidja minden alapot nélkiilozott. Megsziintetésével
az a birdsag hagyott fel tevékenységével, amely ténylegesen sosem volt
képes az allampolgaroknak a kozigazgatasi tulkapasok ellen hatékony
jogvédelmet biztositani.”*® Azt, hogy a Birdsag milyen mértéka jog-
védelmet tudott nyujtani, bemutattuk a hataskori részben. A hataskort
azonban a torvény szabja meg, nem a birdsag. A hataskor és a hatokor
korlatozottsaga nem a birésagnak, hanem a kormanyoknak és az Or-
szaggytlésnek rohato fel. A kormanyoknak, mert miikodésiik soran
nem vették figyelembe a birdsag itéleteit, az Orszaggytilésnek, mert
olyan torvénnyel hozta létre a birdsagot, amely alapjan a kormany
(kozigazgatas) nem volt koteles figyelembe venni mas tigyekben még
az elvi jellegti dontéseket sem.

4. Hogy érdemei felemésak lettek volna? Igy nyilatkozott réluk
a birdsagot évtizedeken at kozvetlen kozelrdl szemléld jogtudds,
Ereky Istvan: ,,[A] bir6sag miikodése altalanos elismerésre talalt, ami
tekintélyének folytonos emelkedését valtotta ki. Ezt mutatja hatasko-
rének fokozatos kiterjesztése [...] nagy fontossagu kozjogi természeti
tgyekre is.”"! Vagy élljon itt Szabd Jozsefnek néhany megéllapitasa,
aki egyébkeént a szervezeti megoldas teriiletén a rendes torvényszékek
altali kozigazgatasi biraskodas hive volt: ,, kozigazgatasi birésagunk |[...]
nagy jogaszai még a rendelkezésiikre all6 szlik hataskorben is olyan

150 L4sd Sik (1984a): i. m., 458.
¥ EGYED (1947): i. m., 23.
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mérhetetlentil sokat tettek bolcs és gerinces itélkezésiikkel szazadunk
jogrendjének kialakulasara.” Illetve: ,,[A] kozjogi biraskodas ellen lo-
gikusan csak egy embertipus emelhet sz6t: aki diktaturdt akar. Nem
allitom, hogy ez a tipus, éppen ma, kiveszében lenne.”??> Hidba nevezte
nyiltan néven a kozigazgatasi (kozjogi) biraskodas ellenzdit Szabo pro-
fesszor, hidba szogezte le, hogy fiiggetlen kozjogi biraskodas nélkiil
nincsen alkotmanyossag és valodi demokrécia, az ellenzék szandékait
a néven nevezés nem valtoztatta meg. Hidba tette vilagossa Martonyi
Janos, hogy ,,mindenkor fenn kell tartani a kozigazgatas cselekmé-
nyeivel szemben nyujtott fiiggetlen birdi jogvédelmet, mint barmely
mas moédszernél hatékonyabb jogvédoé eszkozt”. Hidba figyelmeztetett,
hogy ,,a kozigazgatas mikodésének nem lehet egyediili céljava tenni
bizonyos politikai kovetelmények kielégitését és a felette vald ellen-
Orzést kizardlag ebbdl a szempontbol végezni”.'** Hiaba, hiszen éppen
erre, a kozigazgatds és rajta keresztiil az egész tarsadalom feletti uralom
atvételére, mindkett6 gyokeres és fajdalmas atalakitasara, az alkotma-
nyossag és a demokracia felszamolasara késziilt az akkor mar nem is
lappangé kommunista hatalom.

5. Igy tehat nagyjdbol egybeesett a Birdsag felszdmoldsdra ird-
nyuld torekvések feler6sodése és a tovabbfejlesztését szorgalmazé
elképzelések kifejtése. A Magyar Jogaszegyletben 1946. novemberben
megtartott tudomanyos iilésen kevesen tartottak szitkségtelennek a Bi-
rosag fenntartasat és reformjat (Zsedényi Béla és Beér Janos). A kozjogi
jogvédelem e forumanak jelent6ségét mutatta az is, hogy az a Szabd
Jozsef is, aki egyébként (mint emlitettem) a rendes birdi jurisdictio
hive volt, hangstlyozottan ellenezte a Birdsag mitikodésével akkorra
elért jogvédelem szintjének csokkentését. Szdmara egyébként a koz-
igazgatdsi jogvédelem fliggetlen birdsag altali elldtasa a legfontosabb,
ehhez képest masodlagos az, hogy ezt a védelmet az dllam torténetileg
kialakult rendes birdi szervezete ttjan vagy kiilon erre a célra létre-

2 SzABS (1947): i. m., 52-53.
1935 MARTONYI (1947a): i. m., 47.
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hozott biréi szerv biztositja. Ugyanakkor a kozigazgatasi (kozjogi)
biréi jogvédelem altala helyesebbnek tartott megszervezése érdekében
javasolta a birdi hatalom djraegyesitését, amelyre kiilon, szabalyosan
megszovegezett torvénytervezetet is készitett."”* Az 6 nyilatkozataval
zérul a Birosag megsztinésével foglalkozo révid fejezet: ,,En tokéletesen
egyetértek azokkal, akik a Kozigazgatasi Birésagunk megbecsiilhe-
tetlen torténelmi érdemeire rdmutatnak. Erzem tradicidjinak jelent6-
ségét. Tudom, hogy egy kozombos majd ellenséges rendszer kicsinyes
torvényhozasi és kormanyzati akadékoskodasa ellenére, félbe maradt
szervezettel és szinte hataskor nélkiil alkotmanyunk legnagyobb jelen-
tdségli védébastyajava, a varmegyék szerepének folytatdjava nétte ki
magat. Tandcsainak mély jogdszi munkdja s az alkotmany és a torvé-
nyek szentsége melletti magyaros kiallasa nélkiil sotétebb lenne az el-
mult 6tven esztendé magyar torténelme. A magyar nép valéban nem
olyan gazdag, hogy egy ilyen magas erkolcsi és jogi testiilet értékeirdl
a jovében is lemondhatna.”'*

91 A 13 §-bol 4ll6 tervezet lényege szerint az orszag minden rendes birésaga (kria, itélé-

tablak, torvényszékek, jarasbirosdgok) egy maganjogi és egy kozjogi osztalybol dllnanak.
A kozjogi osztalyok itélkeznének a kozjogi jogvitds tigyekben, amelynek korébe a diszkre-
cionalis hataskor gyakorldsanak ellendrzése is beletartozik, a hatdskor tallépése, az eljardsi
szabdlyok betartdsa és a torvények és alkotmdny céljainak valé megfelelés szempontjabol.
Ideutalnd az emberi jogok megsértése feletti és a kozigazgatas hallgatasa miatti itélkezést is.
Lasd SzaBO Jozsef (1947): i. m., 62-63.

195 SzABOG (1947): i. m., 58.
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Természetesen nem elegendd, ha régen volt kozigazgatasi birésagunk
emléke eldtt tisztelgiink. Eppen a 2019-ben kialakult patthelyzetben
(mikor fiillinkbe csenghet a hét évtizeddel ezel6tti megallapitas:
»csaknem minden kozigazgatasi torvényiink torzéban maradt”).”*
Most, amikor az Alaptorvény kiilon kozigazgatasi bir6sagokrol és Koz-
igazgatasi Fels6birdsagrol rendelkezik, és az Orszaggytilés 2018-ban
mar meg is alkotta az ezekrol sz6l6 torvényt, de annak hatélybalépését
elhalasztottak, éppen ebben, a Kozigazgatasi Birdsag megsziintetése
utani kerek hetvenedik esztendében érdemes attekinteniink a torté-
neti alkotmany vivmanyaként értékelt modell ma is érvényes tanul-
sagait.

7.1. Eléremutato elemek

1. Mindenképpen eléremutaté megoldas volt a fiiggetlenséget garan-
talé szabalyok megalkotasa. Idetartoznak a Kozigazgatasi Birosag teljes
szervezeti fiiggetlenségét, az tél6 birdk teljes személyes és itélkezésben
megnyilvanul6 fiiggetlenségét garantalé normak. Ez a teljes fligget-
lenség, valamint az, hogy egyetlen kozigazgatasi legfobb torvényszék-
ként is magas szinten, az akkori legfelsébb bir6saggal azonos ranggal
szervezték meg, egyiittesen jarultak hozza magas erkolcsi tekinté-
lyéhez, tovabba ahhoz, hogy a jogat (és amogott mindig az igazat is)
keresé egyszerti honpolgar, az 6nkormanyzati jogaiban sértett tor-
vényhatdsag vagy nemzeti jelent6ségli koztestiilet (Akadémia, Nemzeti

196 MARTONFFY (1947): i. m., 12.
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Muzeum) és a valasztas soran megcsalt képviseldjelolt is fliggetlen,
partatlan és magas jogaszi szinvonalt dontés reményében fordulhatott
hozza panasszal. Csak egy ilyen magas szinten és erds fiiggetlenséggel
megszervezett Birdsag tehette meg, hogy nyiltan melldzte a Szalasi-féle
babkormany rendeleteinek alkalmazasat'” amellett, hogy egyetlen f6-
hatosagként (fels6birdsagként) semmibe vette a Birdsag Szombathelyre
koltozésérdl szolo dontését is, és torvényes székhelyén, az ostromlott
Budapesten maradt. Budapesten, ahol birdi és segédszemélyzete a légi-
tamaddsok sziineteiben is megjelentek munkahelyiikon, s a 1égépin-
cékben is megtartottak tandcsiiléseiket a magyar kozjogi birdi szellem
és helytallas 6rok példajaként.'?®

2. Magas szintili jogdszi munkdja nem az altaldnos jogelvek al-
kalmazasat jelentette elsésorban, hanem doéntéseiben az é16 koz-
igazgatasi jog jelent meg. Ebben nagy szerepe volt a Tv. szerencsés
5. §-anak, amelynek alapjan az itélébirak egyik felét magasabb biréi
szintre képesitettekbdl, masik felét jelentds és vezetd allasban szer-
zett kozigazgatasi gyakorlattal rendelkez6 egyénekbdl nevezték Kki.
Es ez a vegyes jelleg a bir6sagi dontéshozatal soran is érvényre jutott,
a rendes itélkezést végzo Ottagu tanacsban a tagoknak legalabb a fele
biro6i képesitésii kellett, hogy legyen.”” A rendszer idetartozo eldnyos
vonasa volt a tdrsasbirdskodds kovetkezetes érvényesitése. Bar egyes
kiilon hataskort megallapito torvények felallitottak olyan esetkoroket
is, amelyekben a Birdsag nem 6tds, hanem haromtagu tanacsban jart

7 Nem fuggesztette fel példaul azokat az eljarasokat, amelyekben félként zsidé szerepelt,

holott az 1944. november 1-jén kibocsatott 3840/1944. M. E. rendelet erre kotelezte.
Lasd Borsos Endrének a Kézigazgatdsi Birosag tandcselnokének és jelenlegi vezet6jének
az 1945. évi jinius hé 5. napjdn tartott teljes tilésen elmondott beszéde a jogfolytonossag
megszakaddsarol és az alkotményos élet helyreallitasarol. Budapest, Fév. ny. 1945. 6.

198 MARFFY (1947):i. m., 361.

199 12.§ Ervényes hatdrozat hozatalara a kdzigazgatasi birosag teljes iilésében az dsszes biroi
tagok kétharmad részének, az osztalyok iilésében az illet6 osztalyba sorozott biréi tagok
kétharmad részének, tandcsiilésekben pedig az elnokon kiviil négy, legaldbb fele részben
biréi mindsitvényii (5. § masodik bekezdés) tagnak jelenléte sziikséges.” [kiemelés télem]
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el, st voltak olyan tigyek is, ahol specidlis, tilnoki részvétellel mikodo
tanacsok itélkeztek, egyesbird soha nem jart el

3. A Birosag eljarasanak teljes perrendszerti volta szintén a sze-
rencsés megoldasok kozé tartozik. Nemcsak a perbeli szereplék
és formak valodi megjelenésére kell gondolni, hanem arra, hogy ki-
alakulhatott a sajatos kozigazgatdsi perrend, amely mind a kozérdeknek
az eljarasban valo jelenlétét, mind a megel6z6 kozigazgatasi eljaras
tényét figyelembe vette. Kiilon kiemelendé a modell érdemei koziil
az, hogy végiill modot nyujtott a torvényhatdsagok dnkormanyzati
jogainak védelmére. Hogy ezek az 6nkormanyzati jogok milyenek
és mekkorak voltak, abban a Birdsagot hibaztatni nyilvan nem lehet.

Az egyfokozatu elbirdlasra és a taxativ hatdskori rendre figye-
lemmel helyes volt, hogy a Tv. az tigyek érdemi és végérvényes elbirala-
sanak jogat biztositotta a Bir6sagnak, azaz nem pusztan semmit6szék-
ként miikodott. A hataskor szabalyozasanal megfeleléen érvényesiilt
az az elv, hogy a vitdssa tett érdeksérelmek felett is itélhetett a biro.
Szintén eléremutatonak értékelhetjiik azt, hogy az akkori szabalyoknak
megfelelden teljes biréi hatalommal ruhdzta fel a Tv. a Birdsagot, azaz
az esetekhez kapcsoléddan jogosult volt a rendeleti szintii jogszaba-
lyok torvényessége feldl itéletet mondani, és a torvénysértd rendeleti
norma alkalmazasat melldzni. A torvények elsédlegességének biztosi-
tasa — még irott alkotmany hianyaban is — az alkotmanyossag elvének
érvényesiiléséhez jarult hozza.

7.2. A modell korlatozott érvényesiilése - az elonytelen
megoldasok

Nem hallgathatok el természetesen azok a hidnyossagok vagy egye-
nesen hibak, amelyek a modell korlatozott érvényesiiléséhez vezettek.

200 Vesd 6ssze VOROS-LENGYEL (1935): i. m., 26.
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1. A Birésag miikodésének (pontosabban itéleteinek) szigoru
inter partes hatalyaval kell kezdeni ezt a sort, bar azt gondolom,
hogy tobben a toredékes szervezettel vagy a taxativ hataskor-megha-
tdrozassal inditanak azt. Ugy vélem azonban, hogy még hataskorének
felsorolassal tortént rogzitése és egyetlen foku szervezete mellett is
messze nagyobb hatdsa lett volna a Birésagnak mind a jogvédelem,
mind a kozigazgatasi jog fejlesztése teriiletén, ha legalabb dontvényei
és a rendeletek torvényessége feletti dontései erga omnes hatdlytiak
lettek volna, azaz mindenekel6tt a kozigazgatasi szerveket is kotelezték
volna. Sét az lett volna a leginkdbb megfelel6 megoldas, ha az egyedi
tigyben hozott dontése magat a szervet altalaban, az adott iigyon tul
is kotelezte volna, amely igy a késobb elbiralt, azonos tipusu tigyekben
nem kovethette volna el ugyanazt a jogsértést.”*" A rendeletek alkotma-
nyossaga (térvényessége) megitélésében mint kozigazgatasi birdsagot
ugyanakkor semmilyen kiilon jogkordk nem illették meg (most nem
értve ide ismét csak a garancialis panasszal érintett tigyeket). Itt az or-
szag rendes birdsagaival azonos szinti és jellegti bir6i hatalom - errél
az oldalrdl nézve - éppen hogy nem szerencsés, korlatozott megoldas
volt. Mint alkotmanyvédd szervet a Tv. arra karhoztatta, hogy egy ren-
delet adott igyben valé mell6zésének kimondasa mellett végignézze,
hogy ugyanazt a rendeletet tovabbi jogellenes hatdrozatok meghozata-
lara hasznaljak fel,* és tétleniil szemlélje — mint kozjogi birdsag — azt,
hogy a rendeletalkotasi felhatalmazast annak kereteit tullépve vagy
a felhatalmazo torvénnyel ellentétesen gyakorolja a kormany vagy
a miniszter.*”

2. A hataskori fejezet széleskortien foglalkozott a hatdskor-meg-
hatdrozas problematikdjaval. A taxativ hataskor eleve fogyatékos,

Ezt a szabdlyozast egyenesen a jogrendszer sulyos fogyatékossaganak tekintette Martonyi
Janos. Ldsd MARTONYI (1947b): i. m., 196.

Amint Egyed Istvin megjegyzi, a Birdsdghoz ,benyujtott panaszok jelentékeny részét
a birdsdgi hatdrozatok irant még a felsé kozigazgatasi hatosdgoknal is tapasztalhato teljes
kozony okozza”. Lasd EGYED (1916): i. m., 11.

25 Vesd ossze: példaul MARFFY (1947): i. m., 357. (Puky Endre évnyitd beszéde 1935-bdl)
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sosem lehet rendszeres, attekinthetd, nem biztositja az alanyi jogok
védelmének teljességét. Hangsulyozom, hogy a torténeti modell sulyos
fogyatékossaga volt a szitkkebliien mért taxativ hataskor, nem mennyi-
ségileg értve, hanem - ugymond - mindségileg. A jogalanyok életvi-
szonyait alapvetden érint6 tigyek a Birdsag felszamolasdig nem kertiltek
a fiiggetlen jogvédelem ernydje ala. Mindekdzben az egyetlen fokban
szervezett, ottagll tanacsokban eljaro, legfelsobb birdsagi szint( testiilet
alacsony perértéki pénziigyi vitak tizezreivel volt elarasztva.’** Szabé
Jozsef szavaival élve, a Birésagot a korményok cseléd- és OTI-MABI
(azaz tarsadalombiztositasi, betegiigyi) birdsagga fokoztak le, holott
feladatkore szerint az orszag legfontosabb (az alkotmanyt védo) biro-
sagava kellett volna valnia.?*

Ezt az eldrasztast még egyszer(ivé is tette az, hogy a kormdny
nemcsak jogosult volt rendeletben panaszjogot biztositani, hanem erre
szabalyrendeletnek (magasabb szint(i onkormanyzati rendeletnek) is
felhatalmazast adhatott. Azaz a kormdny a jelentéktelen tigyek birosag
elé engedésével valdsaggal lebénithatta azt. Ezzel a lehetéséggel a kor-
manyok éltek is. Az pedig, hogy a birosag hataskorének analogia legis
(torvényhasonlatossag) és analogia juris (joghasonlatossag) ttjan valo
»Kiterjesztését” megtiltotta a Tv., szlik latokor megoldasnak bizonyult.
Az analdgia ugyanis a jog értelmezésének egyik eszkoze. Altala a bird
az eset eldontéséhez hasznalt jogszabaly helyes értelmét allapitja meg.
A birét pedig a jogszabaly helyes értelmezésétdl eltiltani nem lehet.
E szabaly mintegy a kozigazgatasi hatésagokat kivanta védeni a birosag
hataskori ,,tulkapdsai” (sic!) ellen, s azon az ,elvi alapzaton” nyugo-
dott, hogy a kozigazgatasi biréi hataskor kivételt képez azon altalanos
szabaly aldl, hogy a kozigazgatasi tigyek a kozigazgatasi szervek vég-
érvényes elintézési jogosultsaga ala tartoznak. A kivételes jogot pedig
per analogiam legis Kiterjeszteni nem szabad. Ugyanakkor a Birdsag
a hatdskori szabdlyok kivételével alkalmazta az analdgiat itélkezése

204 Vesd 6ssze: MARTONYI (1947b): i. m., 194.
205 SzABOG (1947): i. m., 60.
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soran az egyébként hatdskorébe tartozd tigyben az anyagi jogi szabaly
értelmezésekor.>%

3. A taxativ hatdskor-meghatarozas az itéletek korlatozott hatasa
mellett alapvetd oka volt annak, hogy a kozigazgatasi jog fejlesztésében
a Birdsag nem tolthette be teljesen a szerepét.’’” Az altalanos hatas-
kori definiciéval megalapozott garancialis panasziigyek helyzete a jo
példa erre. Lattuk, hogy a torvényhatdsag az 6nkormanyzati jogaira
nézve sérelmes kormanyzati aktus ellen fordulhatott a Birdsaghoz ilyen
panasszal. Az allandéan kovetett hatdskori gyakorlat szerint a ,tor-
vényhatdsagra sérelmes” kitétel nem jelenti a sérelem tényleges meg-
valésuldsat, minthogy annak megallapitdsa mar a Birdsag eljarasara
tartozik. Azt jelenti csak, hogy a térvényhatdsagnak a panasz tigyében
»érdekeltnek” kell lennie. Az altalanos fogalom hasznalata tehat ki-
fejezetten eldsegitette az Snkormanyzati jogok célzott védelmét, mert
lehet6vé tette, hogy a Bir6sag minden olyan tigyet érdemben birdljon
el, ahol az 6nkormanyzati jogokat érinté kormanyszintd (vagy minisz-
teri) aktusrol a torvényhatdsag azt allitotta, hogy red nézve sérelmes,
és ezt az elbiralast nem akadalyozta a miniszter azon véleménye, hogy
szerinte intézkedése, rendelete jogszerti volt.>®

Ugyancsak részleteiben sz6 esett mar — a reformjavaslatok atte-
kintésekor — a csonka szervezet hatranyairdl, amelyeket a megsziinte-
tésig sem sikeriilt orvosolni. Az eljaras fellebbviteli (Gjrakezdd) jellege,
a részletes ténybizonyitas lehetésége meghosszabbitotta, megnehezi-
tette az alapfeladatnak, a kozigazgatdsi hatarozat jogszertisége feliil-
vizsgalatanak az ellatasat. Az eljarasi rendszer tovabbi ,hatramozdit6”
szabalyanak kell tekinteni azt a megoldast, amelyet a panasz beadasa
és visszautasitdsa szabélyozasara az 1929. évi XXX. torvénnyel beve-
zettek, amely a kozigazgatdsi hatdsagok jogkorébe utalta, hogy a panasz

206 Fentiekre ldsd VOROS-LENGYEL (1935): i. m., 55-56.

27, A kozigazgatdsi birdskoddsnak megbecsiilhetetlen jogfejleszté szerepe van, melyet ezek
a birésdgok mind egyszerd itéleteik, mind pedig megfeleld alakszer(iségek mellett hozott
dontvényeik utjan toltenek be.” MARTONYI (1932): i. m., 17.

208 VOROS-LENGYEL (1935): i. m., 436.
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megengedettsége targyaban végzéssel dontsenek, amely végzés nem
volt jogorvoslattal a birdsag elé vihetd.

Nem szabad persze arrél sem megfeledkezni, hogy torténeti mo-
delliink érvényessége alatt a kozigazgatasi jog alapvetd alrendszerei tel-
jesen vagy részben szabalyozatlanok voltak. Az 1981. évi I. torvénnyel
modositott és egységes szerkezetbe foglalt 1957. évi IV. tv. (Ae.) vagy
éppen a 2004. évi CXL. térvény (Ket.) vagy majd a legujabb eljardsi
torvény, a 2016. évi CL. torvény (Akr.) szabélyain és dltalanos érvénye-
stilésén felnevelkedett kozigazgatasi jogasznak szokatlan lenne akkor
dolgozni és tigyet elbiralni, mert nem volt szabalyozva torvényileg
a kozigazgatasi hatdsagi eljaras, igy annak altalanos alapfogalmai is
legfeljebb tudomanyosan léteztek. Nem volt egységes kozszolgalati
jog, sem annak munkajogi, sem fegyelmi része. Nem volt egységes
onkormanyzati torvény stb. S ami a legfontosabb, nem volt kartalis
alkotmanyunk.
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II.

A KOZIGAZGATASI
(ALLAMIGAZGATASI) HATAROZATOK
BIROI FELULVIZSGALATA
A SZOCIALISTA JOG IDOSZAKABAN

Az alabbiakban azokat a f6bb tulajdonségokat, jellemzdket tekintjiik
at, amelyek az allamigazgatasi hatarozatok birdsag el6tti megtdma-
dasat, illetve késébbi feliilvizsgalatat a szocialista jog idoszakaban
(1949-1989) jellemezték.

A torténeti érdeklédés vagy a kronoldgiai kovetkezetesség mellett
e korszak ismertetésének komolyabb oka van. A szocialista jog id6sza-
kaban kialakitott szabalyozasi és rendszerbeli megoldasok rendkiviil
hosszu ideig hatottak, és részben ma is hatnak a magyar kozigazgatasi
biraskodasra.

A rendszer jelentds atalakitasa csak az 4j Alaptorvény nyoman,
2012/13-ban tortént meg, de példaul a kozigazgatasi perek szabalyo-
zasa egészen 2018. januar 1-ig (igazi szocialista jogi megoldasként)
a polgari perrendtartasban volt megtalalhat6. Az 1989 utani magyar
modell tehat sokdig magan viselte a szocialista rendszer feliilvizsgalati
rendjének vonasait.






1. PERIODUSOK A SZOCIALISTA JOG IDOSZAKABAN

A szocialista jog (vagy ahogyan Herbert Kiipper fogalmaz: a népkoz-
tarsasag) iddszakat, amely a kozigazgatasi biraskodas elhaldsat hozta
magaval,' a magyar birdsagi feliilvizsgalat szempontjabol két alapveto
periddusra oszthatjuk.

Az els6 a Kozigazgatasi Birdsag megsziintetése utani és az dllam-
igazgatasi eljaras altalanos szabdlyairol sz6l6 1957. évi IV. tv. (Et.) ha-
talybalépése (1957. oktober 1.) kozotti idészak. Ekkor, a kozigazgatasi
biraskoddas megsziintetése utan rendkiviil sziik kérben, szinte alig volt
lehet6ség kozigazgatasi hatdrozatok (jellemzden indirekt) birdsag el6tti
megtamadasara.

A masodik id6szak 1957. oktdber 1-jén kezdddott, és egészen
a koztarsasagi alkotmany hatalybalépéséig (1989. oktober 23-ig), azaz
tobb mint harminckét évig tartott. Az Et./Ae. intézményesitette az 4l-
lamigazgatasi hatarozat birdsag el6tti megtamadasat, azonban mint
jogorvoslatot az allamigazgatasi hatarozatok rendkiviil sziik korében
tette csak lehet6vé. A népkoztarsasagi alkotmanynak az 1989. évi
XXXI. torvénnyel tortént modositasa tobb olyan rendelkezést is beikta-
tott, amelyek a kozigazgatasi hatarozatok birdsag altali feltilvizsgalatat
megalapoztak, méghozzd sokkal szélesebb korben, mint azt az Ae.
szabalyai az 1981-es mddositds utan lehetévé tették. MindenekelStt
az Alkotmany 4j 50. § (2) bekezdését kell megemliteniink, amely al-
talaban lehetvé tette, hogy a birdsagok ellendrizzék a kozigazgatasi
hatdrozatok térvényességét.

KUPPER, Herbert (2014): Magyarorszdg dtalakulo kozigazgatdsi birdskoddsa. MTA Law
Working Papers, 2014/59. sz. Budapest, Magyar Tudomanyos Akadémia TK JTI. 4. Elér-
heté: http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_59_Kupper.pdf (A letoltés datuma:
2019. 05. 30.) Az elhaldsnal talan pontosabb a leépités kifejezés, ahogyan azt Herbert
Kiipper is nevezi (Der Abbau). Lasd KUPPER (2018): i. m., 742.


http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_59_Kupper.pdf

A MAGYAR KOZIGAZGATASI BIRASKODAS ELMELETE ES TORTENETE

Ennek a masodik nagy korszaknak (1957-1989) lehetséges tovdbbi
»tagoldsa” is. Nem jelentéktelen valtozas volt az, hogy a Pp. médosita-
sakor, 1973. janudr 1-gyel az allamigazgatasi hatarozatok birosag el6tti
megtamadasanak peres szabalyait a Pp. XX. Fejezetében kodifikaltak,
beillesztve azokat a polgari eljaras szabalyai kozé, hatalyon kiviil he-
lyezve igy az Et. akkori VI. Fejezetének megfelel6 szabalyait (1972. évi
26. tvr.). Ez tehat bels6 hatart jelenthet e korszakban. Majdnem tiz évvel
ezutan kovetkezett az Et. atfogd modositasa, és az immar Ae. néven
roviditett novella, az 1981. évi I. tv. hatalybalépése. Ez a térvény mo-
dositotta a birosag el6tti megtamadas szabalyait is, a Pp. emlitett feje-
zetének cimében is az allamigazgatasi hatarozatok ,,bir6sag el6tti meg-
tamaddsa” helyébe 1982. janudr 1-gyel azok ,,birdsagi feliilvizsgalata”
lépett (1981. évi 25. tvr.). A birdsag altal feliilvizsgalhato tigyek korében,
a feliilvizsgalat mddjaban és az azt végzo birdsag jellegében lényeges
valtozast e szabalyok nem hoztak, igy ebbdl a tavlatbol, az utékornak
a részletszabalyok iranti, olykor igaztalan figyelmetlensége okan is egy
korszaknak tekinthetd ez a harminckét év.
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1. Az allamigazgatasi hatarozatok torvényességének birdsagi feliil-
vizsgalata a szocialista orszagokban nagyjaban-egészében hasonlo
szabalyok szerint tortént. Ez a hasonldsag féleg az alapvet6 elemekre
vonatkozott. Ennek a szocialista jog utolsé korszakanak vége felé is
még mindig ,nem kialakult” modellnek az alapjellemzdit vette fel
a magyar jog megolddsa is, eltérések alkalmazdsa mellett. Lényeges
elemeit a feliilvizsgalatot végzo szervezet, a feliilvizsgélatra iranyuld
eljaras tipusa, a felilvizsgalati eljarast kezdeményezo alanyok, az el-
jaras tdrgya és a birdsag dontési jogkore alapjan karakterizalta a polgari
eljarasjog tudomanya.” Ehhez még hozza kell venniink a feliilvizsgalat
elvi alapjanak sajatos magyarazatat, valamint azt a tényt, hogy a ,,szo-
cialista” igazsagszolgaltatas fejlodésével, illetve az dllamigazgatasi
eljaras kodifikdldsdval viszonylag szorosan Osszefliggott a téma. Nem
hagyhat6 figyelmen kiviil az sem, hogy a magyar népkoztarsasagi
alkotmany mindvégig, tehat a feliilvizsgalat megteremtése (intézmé-
nyesitése) utani harom évtizedben is hallgatott réla annak ellenére,
hogy a szocialista jogrendszer keretein beliil is kétségkiviil az alkotma-
nyossag alapkérdésének szamitott, és mint ilyennek az alkotméanyban
lett volna a helye.> Természetesen a biroi feliilvizsgalat abban az id6-
szakban is tipikusan interdiszciplindris kérdéskor volt, amelyben mind
a polgari eljarasjogaszok, mind a kozigazgatasi (allamigazgatasi) jog
tudodsai véleményt mondtak.

NEvar Laszl6 (1987): A szocialista polgdri eljdrdsjog elméleti alapkérdései. Budapest, Aka-
démiai. 99.
SzAMEL Lajos (1957): Az dllamigazgatds torvényességének jogi biztositékai. Budapest, Koz-
gazdasagi és Jogi Konyvkiado. 185., 211.
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2. Az allamigazgatasi hatdrozatok birosagi feliilvizsgalatat a biroi
szervezet és az igazsagszolgaltatas egységének elve alapjan nem az egy-
séges birdi szervezeten kiviili kozigazgatasi birésagok vagy az egységes
szervezeten belilli kiilonbirésdgok, hanem az egységes birdi szervezetben
elhelyezkedd altalanos (rendes) birdsagok végezték. A kommunista
hatalomatvétel utan (alatt) megsziintetett kozigazgatasi birdsagokat
egyik szocialista orszagban sem élesztették fel, nalunk sem, hanem
az egységes igazsdagiigyi birdskodds keretei kozott valositottak meg ezt
a jogintézményt, mind szervezeti, mind tevékenységi oldalrol tételes
jogilag igazsdgszolgaltatdsnak mindsitve azt.*

A szocialista orszagok tobbségében a birdi szervezet és az igaz-
sagszolgaltatds egységére hivatkozassal biztak tehat a kozigazgatasi
tigyekben az itélkezd tevékenységet a rendes birésagokra. A szo-
cialista orszdgokban a biroi szervezet alapjat a ,,kiilonboz6 fokozatu
rendes birdsagok els6sorban fellebbezés révén egymashoz kapcsolodod
egységes rendszere” képezte, amely birdsagok elvileg altalanos biréi
hataskorrel rendelkeztek. Nem volt ismeretlen e szervezeten beliil
az ugyek meghatarozott csoportjai szerinti szakosodas.’ E rendes bi-
résagok elsddlegessége, a privilegizalt és diszkriminacios jellegti bird-
sagok létesitésének tilalma, illetve a Legfelsdbb Birdsagnak az Gsszes
birésagok feletti elvi iranyitd jogkore valdsitotta meg elsésorban a biroi
és igazsagszolgaltatasi rendszer egységességét, amelyhez hozzavehetd
még az, hogy a szocialista jog az Osszes birdsag ,,szervezetét és eljarasait
alapjaiban egységes alkotmanyos alapelvekre” épitette.® Ugyanakkor
nem volt ismeretlen jelenség a biroi szervezet differencialodasa, s6t
a birdi igazsagszolgaltatas monopoliumanak attorésével nem birdsagi
szervek is gyakran intéztek jogvitakat. E differencialédas az tigyek

* NEVAI(1987):i. m., 99, illetve NEva1 Laszl6 (1974): Az dllamigazgatasi hatdrozatok bir6sagi
torvényességi feliilvizsgalatanak szocialista rendszere - kiilonos tekintettel Magyarorszagra.
Magyar Jog, 1974/11. sz. 656. E tevékenység dontden igazsagszolgaltatasi jellegének hang-
stlyozasa nem tiikrozott egyontetii véleményt, amint erre még visszatérek a késébbiekben.
RAcz Attila (1972): Az igazsdgszolgdltatdsi szervezet egysége és differencidléddsa. Budapest,
Akadémiai. 193.

6 Ricz (1972): i. m., 194.
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specidlis jellegén, a megitélésiikkhoz sziikséges specidlis szakértelem
biztositasanak igényén alapult, egyes tigycsoportokban ez azzal jart,
hogy az adott iigyek elbiraldsanal 1ényegesnek szamité koriilmények
kozvetlenebb ismeretét is biztositani kellett, igy a birak mas szervezeti
formakhoz val6 kapcsolodasat, ezaltal elszigeteltségiik oldasat is igé-
nyelték. A kozigazgatdsi hatarozatok torvényességének feliilvizsgala-
taval e differencidlodasi igény kiegésziilt annak hangsulyozasaval, hogy
e tevékenység soran nem kifejezetten igazsagszolgaltatasrol van szo.”
De minthogy e birdsagok a kozigazgatds ellenérzésének funk-
cidjara kevésbé voltak alkalmasak, ,az intézmény nem fejlédott”.
A rendes birdsag elé vihet6 tigyeket korlatoztak, az itélkezési hataskor
(mint majd latjuk) pedig altaldban a jogszabalysértés konstatalasara
és az ilyen aktus hatalyon kiviil helyezésére (cassatio) konzervaldédott.
»A szocialista orszagok tobbsége a rendes birésagok alkalmatlansaga
miatt tartdzkodik e birdi ut kovetkezetes kiépitésétl.” Ez a szervezeti
megoldas is hozzajarult ahhoz, hogy a tipikus, valdsagos allamigazga-
tasi perek kategoridja viszonylag sztik maradt. A birdi feliilvizsgalatnak
egységesen igazsagszolgaltatasnak mindsitését a kozigazgatasi jogtu-
domany részben cafolta. A szocialista jog fogalomrendszerén beliil is
megengedhet&vé téve ezzel a kozigazgatasi kiilonbiraskodast. ,,A koz-
igazgatas céljahoz és szemléletéhez igazodod kozigazgatasi birosag nem
sérti az igazsagszolgaltatas egységét. Ez a biraskodas ugyanis csak for-
madjara nézve igazsagszolgaltatas, tartalma szerint pedig kozigazgatas.
Ugy is mondhatnam, hogy sajdtos kontradiktdrius formdban megva-
l6sulé kozigazgatds, amelynek az egyedi, féként autoritativ aktusok
felilvizsgalatan kiviil egyéb feladatai is lehetnének. (Példaul az allam-
igazgatasi normativ aktusok feliilvizsgalata, kodifikacios el6készitd
munka stb.)” Természetesen ezen (a kiilonutas) nézeten és szerzdjének

7 Récz (1972): i. m., 191.

®  Tovpr Ferenc (1988): A kozigazgatdsi hatdrozatok biréi feliilvizsgdlata. Budapest, Akadé-
miai. 141.

°  Torbi (1988): i. m., 148.
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a késdébbiekben ismertetendd reformjavaslatan nem nehéz felfedezni
a francia jogfelfogas hatdsat: a kozigazgatas felett biraskodni maga is
kozigazgatast jelent, illetve a kozigazgatasi birdi hataskor sziikségszert
kiegészitGje a kozigazgatasi cselekvésnek. A birdi szervezet ilyen iranya
differencialasa vagy egységének attorése azonban kozvetlen politikai
kérdésként meriilt fel,'* és emiatt a megolddsa sem volt egyszertien el-
intézhetd tudomanyos szinten.

3. A szocialista orszagok altaldban a polgari eljaras részeként
(polgari tipusu eljarasként) szabélyoztak a feliilvizsgalatot vagy peres,
vagy nemperes, vagy a kettd elemeit vegyité formaban." A szabalyozasi
modtol fiiggben a legtobb orszagban, ahol a polgari perrendtartasban
helyezték el az idevonatkozo szabdlyokat, a perrendtartas egyéb sza-
balyainak normativ hatdlya volt ezen eljarasokban is, ahol az allam-
igazgatdsi eljarasi kodexben helyezték el a biréi feliilvizsgalat szabalyait
(Bulgaria és Lengyelorszag), a perrendtartas szabalyai csak funkciona-
lisan, mogottesen érvényesiiltek.'? Az allamigazgatasi hatarozatok biroi
feltilvizsgalata tehat olyan per formajaban tortént, amelyben az allam-
igazgatasi szerv maga is peres fél volt, peres fél modjara védte hataro-
zatat, az eljarasban a perre megallapitott szabalyok szerint vett részt.
A szocialista jogtudomanyban is volt, aki a biréi jogvédelem szubjektiv
(alanyi jogokat védo) oldalat,”* masok a kozigazgatas torvényes rend-
jének fenntartdsat tekintették elsddleges célnak. Kétségtelen, hogy
a perrend csak a jogvita formdjdra, alaki rendjére vonatkozo jellemzd.
A per targya és 1ényege azonban mind a polgari, mind a biintetépertél
eltért, hiszen az allamigazgatasi hatarozat birdi feliilvizsgalata esetén
a feliilvizsgalat, a per targya az allamigazgatasi hatarozat torvényes-
sége volt. ,,A polgari perben a per targya valamilyen egyedi jogi helyzet,
amit a birésagnak itéletével vagy létre kell hoznia, vagy meg kell val-

1 ToLpr (1988): i. m., 148.
U Nfvat (1974): i. m., 656.
2 Nfvai (1987): i. m., 103.
Igy ajogorvoslati jelleg mindenekfeletti kévetkezetes hangstulyozésaval Szamel Lajos is.
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toztatnia, vagy meg kell sziintetnie. Biintetéeljarasban pedig a birosag
a felrohaté magatartas kovetkezményeit rendezi. Ezekben a perekben
a biroi jurisdictio teljes. Az allamigazgatasi hatarozat torvényessé-
gének feliilvizsgalata esetén — azaz az dllamigazgatasi perben -, tekintet
nélkiil az esetleg keletkezett jogokra, bekovetkezett karra és sérelemre,
a birésag a rendelkezés torvényességét vizsgalja. Mas jellegti perben
a per éppen azért folyik, hogy a birdsag valamilyen magatartas kovet-
kezményeit rendezze.”*

4. Az eljdrds kezdeményezésére altalaban a kifogasolt hata-
rozattal érintett személyek, valamint az iigyész voltak jogosultak.
Ennek oka az volt, hogy a szocialista allamban a birdi feliilvizsgalat
lehetévé tétele a ,,torvényesség megtartasinak mindenkire kotelezd
jogi és politikai kdvetelményén s nem, miként a polgari allamokban,
az allampolgar és az dllam szembenalldsan alapszik. E tételbdl ko-
vetkezik, hogy a biréi feliilvizsgalat nemcsak az dllampolgar, hanem
az allam érdekében is igénybe vehetd.”” Az allamigazgatasi hatarozat
biroi feliilvizsgalatanak kezdeményezése a szocialista jogrendben
feltételesen devolutiv hatalyu volt. Az allamigazgatasi szerveknek
ugyanis modjuk volt hatarozatukat a birdsag itéletének meghozatala
el6tt a keresetnek megfelelden visszavonni vagy mddositani. Ez a meg-
oldas - igymond - az allamigazgatasi eljaras hatékonysagat, valamint
az eljaras gazdasagossagat szolgalta.'® A biroi feliilvizsgalatnak jelentds
tovabbi sajatossaga és egyben korlatja volt, hogy a birosag csak végre-
hajthat6 allamigazgatasi hatarozatot vizsgalhatott feliil. Az uralkodo
szocialista jogfelfogas az allamigazgatasi jogorvoslatokat részesitette
elényben, a torvényességet elsésorban a kozigazgatason beliil kivanta
biztositani,” a birdsagi feliilvizsgalat adott szabalyozasanak is nyilvan

4 ToLpri (1988): i. m., 96.

15 ToLpr (1988): i. m., 83.

ToLp1 (1988): i. m., 98. Erdemes ezt §sszevetni majd a hatélyos jog vonatkozé szabalyaival.
Vesd 6ssze példaul FoNY6 Gyula szerk. (1976): Az dllamigazgatdsi eljdrdsi torvény magya-
rdzata. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado. 363-364.
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az volt a célja, hogy a jogszabalysértést elsGsorban az arra illetékes
allamigazgatasi szerv vizsgalja feliil és orvosolja.

Ehhez képest a birosagi feliilvizsgalat sajatos formajat valositotta
meg ugyanakkor a szovjet jogban az add- és illetékiigyekben alkalma-
zott megoldas, amely a passziv és aktiv legitimdacids rendszert teljesen
megforditotta: a pénziigyi szervet kotelezte a behajtasi eljaras birésag
el6tti meginditdsdra. Igy a hatdrozat csak akkor volt végrehajthatd, ha
azt torvényességi szempontbol a birésag mar feliilbiralta, azaz az al-
lamigazgatasi szerv altal meginditott birdi eljaras a hatarozat végre-
hajtasanak feltétele volt."*

5. Hatdskori szempontbdl nézve, a birdi felillvizsgalat targyat
egyedi igyben hozott allamigazgatasi dontések direkt (kivételesen
indirekt) feliilvizsgalata képezte, normativ dllamigazgatasi aktusok
torvényességének biroi feliilvizsgalatara kivételesen, és akkor is indi-
rekt médon keriilhetett sor.”” A birdsag itélkezése ala szabalyként csak
az az ligy volt vonhato, amelyben az allamigazgatasi szervnek az adott
dontés meghozatalara jogi felhatalmazasa nem volt, vagy pedig a ré-
szére biztositott jogkort barmilyen médon megsértette. A birdi be-
avatkozasra tehat szabalyként csak a contra legem és a praeter legem ki-
adott hatarozat adhatott alapot. A birdsag az esetleges jogszabalysértés
megallapitasa céljabdl vizsgalta, hogy a megtamadott allamigazgatasi
hatarozatban mi ellentétes az anyagi joggal; a rendelkezés alapjaul
szolgalo ténydllast az anyagi jognak megfelelden allapitottak-e meg;
a hatarozatot megel6z6 eljarast az allamigazgatasi szerv az iigy érde-
mére kihato eljarasi hiba nélkiil folytatta-e le; a hatdrozatot hataskorrel
rendelkezd illetékes allamigazgatdsi szerv hozta-e; valamint ha ez ér-
vényességének feltétele, eldirt alakban adtdk-e ki. A szocialista birdi

8 NEVAI (1987): i. m., 103.; FONYO (1976): i. m., 369. Itt ezt a megolddst a biroi feliilvizsgalat
egyik alapformdjaként mutatjék be. E megoldés szokatlansdga nem annyira a biroi elja-
rasnak a kozigazgatasi aktus végrehajtdsara gyakorolt halaszt6 hatalyaban rejlett, hanem
egyrészt abban, amit Névai Lészl6 a legitimdcios rendszer megforditdsdban hangsulyozott,
illetve abban, hogy az aktus végrehajthatosdga nem a szerv dontésétdl, illetve az tigyfél
jogorvoslati kérelmének elmaraddsatol, hanem a birdi eljaras lefolytatasatol fiiggott.

9 NEvai (1987): i. m., 104.
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eljaras igy egyértelmiien atfogta a jogkérdésbeli és ténykérdésbeli eset-
leges hibak és tévedések feltarasat. ,, Az esetek nagy részében ugyanis
a ténykérdésben elkovetett tévedés feltarasa eredményeként allapithatd
meg és valik értékelhetévé az tigyben elkovetett jogi kérdésbeli hiba.
A ténykérdésbeli hibak feltarasa kiillonosen az allamigazgatasi szerv
mérlegelési lehetdségének és e lehetdség keretei tullépésének vizsgalata
szempontjabdl jelentds.”>

A hatdskor-meghatdrozds médjaban a szocialista orszagokon
beliil nem volt egység. Mind a pozitiv taxacio (igyfelsorolas), mind
a negativ taxdcioval kisért generdlis klauzula ismert volt. Nem volt
egységes a rendszer a kozigazgatas hallgatasa elleni biroi ut jogsza-
bélyi rendezése tekintetében sem. A birésagok hataskore altaldban,
f6szabaly szerint csak a torvénysértonek talalt allamigazgatasi aktus
megsemmisitésére terjedt ki, sziik korben, kivételként meghatarozott
tgytipusokban volt lehetéségiik reformatorius dontést hozni,* azaz
a birésagi jurisdictio differencialt volt annak ismételt hangstlyozasaval,
hogy a korlatozott (cassatorius) jurisdictio volt a f6szabaly. Mindezek
alapjan megallapithatd, hogy a birdsagok a szocialista orszagokban
az allamigazgatasi tevékenység felett sajdtos (jogszabalyban rogzitett
tigyekre kiterjedd) torvényességi feliigyeletet gyakoroltak, ahol a jog-
szabalysértés megallapitasa esetén is jellemzéen csak az aktus annul-
lalasara volt lehetéségiik.

20 Fonyd (1976): i. m., 374.
2 Fonyd (1976): i. m., 369., NEvAI (1987): i. m., 103.
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3. A MAGYAR MEGOLDAS ALAPJAI A SZOCIALISTA
JOGBAN

1. A magyar jog is e f6bb jellemvonasokhoz igazodva teremtette meg,
rendezte az allamigazgatasi aktusok birdsag elétti feliilvizsgalatat.
A Nemzetgytlés megsziintette a kiilonbirésagként megszervezett
kozigazgatasi birésagot és ezzel egy id6ben a rendes biréi szervezet
és a kozigazgatasi birdsag kozotti hataskori dsszetitkozések eldontésére
hivatott, 1907-ben létesitett Hataskori Birosagot is. Sz6 esett mar arrol,
hogy ezzel maga a kozigazgatasi birdskodas is Iényegében megsziinte-
tettnek tekinthetd, bar az 1949 és 1957 kozotti idészakban is rendkiviil
sziik korben lehetdség volt bizonyos allamigazgatasi hatarozatok bi-
rosag eldtti megtamadasara, voltak bizonyos jellegti allamigazgatasi
jogvitak. A birdi feliilvizsgalatot, mint a szocialista torvényesség
garanciajat, tehat nem az eljarasi torvény vezette be, meghatarozott
tartalmu hatdrozatok tekintetében erre mar korabbi jogszabalyok is
lehetdséget adtak. Az eljarasi torvény az emlitett korabbi jogszabalyok
hatalyat nem érintette, ugyanakkor 6t tigykategdrian beliil bizonyos
szamu (és nem valamennyi) hatarozatfajtat illetGen megnyitotta a bir6i
felilvizsgalatot. A korabbi jogszabalyok koziil a dolgozok tarsadalom-
biztositasarol szold 1954. évi 28. tvr. bizonyos nyugdijiigyi dontések,
a dolgozok betegségi biztositasardl szolo 1955. évi 39. tvr. a betegségi
biztositdssal dsszefliggd egyes hatarozatok, az 1954. évi IX. torvény
pedig a valasztoi névjegyzékbe valo felvétellel kapcsolatos dontések
tekintetében mdr megnyitotta a birdi feliilvizsgalat lehetéségét: az el-
jarasi torvény (Et.) csupan e kort ,,szélesitette” tovabb.?

2 Vesd 6ssze: KILENYI Géza (1981): Az allamigazgatasi hatdrozatok birdsagi feliilvizsgalata

a szocialista jogfejlédés titkkrében. Jogtudomdnyi Kozlony, 36. évt. 8. sz. 656., 662.
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2. A korszakra jellemzé mdédon megfelel6 ideoldgiai megala-
pozasra volt szitkség. A szokasos hivatkozas szerint a kozigazgatas
(korabeli kifejezéssel: allamigazgatds) biroi kontrolljanak elvi alapjait
a szocialista allamban ugymond Lenin vetette meg a ,kettds” alaren-
deltségrol és a torvényességrol szolo ,,klasszikus” munkajaban. Lenin
a kozigazgatas torvényességének biroi ellendrzését intézményesiteni
kivanta a szocialista viszonyok kozott is, javaslata azonban tigyészi
megtamadast tett volna csak lehetévé, igaz, azt altalanos jelleggel. A ja-
vaslatot végiil nem fogadta el a Kozponti Bizottsag. A kérdés torvényi
megjelenitést az 1938-as dssz-szovetségi birdi szervezeti térvényben
nyert, valdsagos szerephez kevéssé juthatott. Egészen az 6tvenes
évekig a birosagi feliilvizsgalat valodi helyzete azt az uralkod6 nézetet
tiikrozte, amely szerint a kozigazgatasi biraskodas tisztan burzsoa
intézmény, igy szocialista viszonyok kozott nincs helye.” A birésagi
feliilvizsgalat elméleti koncepcidjanak magja ugyanakkor mar En-
gels munkassagaban (Levél Bebelhez) fellelhetd, aki szerint ,,minden
szabadsag elsé feltétele, hogy minden hivatalnok minden polgarral
szemben a rendes birdsagok eldtt és kozérvényt jog alapjan felelds
hivatali ténykedéséért”.>* Eppen ezért ,,a szocialista allam- és jog-
tudomanyban a biroi feliilvizsgalat 1étjogosultsaganak kérdése nem
képezi és nem is képezte vita targyat. Vita legfeljebb arrol folyt, hogy
mikor és milyen mértékben adottak a tarsadalmi el6feltételek a biroi
ut bevezetéséhez, illetSleg kiterjesztéséhez; tovabba, hogy a birdsagi
felilvizsgalatot a rendes birdsagokra kell-e bizni, vagy indokolt ebbd&l
a célbdl specialis kozigazgatasi birosagok létrehozasa”.>> A Lenintél
és Engelstdl szarmazo két (egy-egy) mondat, amelyet mindig a szovjet
jogtudomanyra tekintettel ismertettek a magyar szakemberek, nem
volt valami magvas, kidolgozott megalapozas. Inkébb a kell6 ideo-

RAcz Attila (1990): A torvényesség és a kozigazgatds. Budapest, Akadémiai. 172-173.

2 ENGELS, Friedrich (1969): Levél Bebelhez. Karl Marx és Friedrich Engels Gsszes miivei.
19. kotet. 1875-1883. Budapest, Kossuth. Ismerteti: NEVAI (1987): i. m., 97. és RAcz (1990):
i.m., 172.

% KILENYI (1981): i. m., 653.
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logiai alapok miatt kellett a ,,tudomanyos szocializmus” nagyjaira
hivatkozni, megmutatni, hogy a szocializmustdl mégsem idegen
ez az intézmény.

Ugyanakkor a biréi feliilvizsgalat valamiféle jogelvi megalapo-
zottsdgaval sem maradt teljesen ad6s a magyar jogtudomany. Ter-
mészetesen olyan, a jogallamisaggal 6sszefiiggd elvi alapok, mint
az dllamhatalmak megosztasanak, még inkabb egymas altal valo ellen-
6rzésiiknek, korlatozasuknak az abszolut érvényesiilésre szamitd tana
nem meriilhetett fel. Herbert Kiipper megfogalmazasaban: ,[A]z ezt
[1949-et] kovetden uralkodd szovjet tipusi kommunista doktrina sze-
rint az allam nem a hatalommegosztason alapszik, hanem a hatalom
egységén. A jogallamot kifejezetten negativ jelenségnek tekintette a hi-
vatalos ideologia. Ebben a gondolatvilagban az allami szervek birdsagi
kontrollja rendszerellenes elem volt. Rdadasul politikailag sem volt
kivanatos, hogy a polgar a szocializmus torténelmileg sziikségszer(i
felépitését végzd hatosagokat szubjektiv jogaihoz ragaszkodasaval
’zaklathassa’”?® A szocialista allamelmélet ,,sarktétele” volt az allam-
hatalom egysége. Ez az egység a legfelsébb népképviseleti szervben
(orszaggytilés) testesiil meg. Az oszthatatlan allamhatalmon beliil is
sziikség volt azonban munkamegosztasra, amelynek egyik ,,értelme”
a szervezeti mtikodés feltételeinek megteremtése volt.”” A biraskodas
és a kozigazgatas elvdlasztasa tehat egyfajta mindségi munkameg-
osztas eredménye volt, amellyel egytitt jart a kozigazgatas (szocialista
allamban is) fokozddé terebélyesedése és azzal egyiitt annak diffe-
rencidlt, de szervezetileg egybehangolt szervezeti rendszere. E min6-
ségi munkamegosztast nyilvan a kétféle tevékenység eltéré jellege, de
nem utolsosorban az ahhoz (az elvalasztashoz) kapcsolodo szervezeti
és jogi garancidk is indokoltak.”® A munkamegosztas és a benne rejlé

26 KUPPER (2014): i. m., 4.

7 SzAMEL (1957): i. m., 191-193.

SzaTMARI Lajos (1968): Az allamigazgatds és a biraskodas kapcsolatinak és elhataroldsanak
egyes alapkérdései. Allam és Igazgatds, 18. évf. 12. sz. 1073.
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garanciak egyik szerepe az volt, hogy a legfels6bb népképviseleti
és adllamhatalmi szerv altal el nem lathatd feladatokat, hataskoroket
ugy ossza meg, hogy megakadalyozza az allamigazgatasi gépezetnek
és az annak csucsan elhelyezkedd kormanynak a hatalmi talsulyba
keriilését.”” Hogy ez mennyiben volt jaték a szavakkal, mennyiben
volt elfedése csak annak, hogy itt bizony a klasszikus allamhatalmak
megosztasardl van ismét sz6,” utélag talan mindegy is.

A birdi feliilvizsgalat megalapozasat szolgalta a ,,torvényesség”
kovetelményének megfogalmazasa is: ,Az allamigazgatasi szervek
kozvetlen jogi hatas kivaltasara iranyuld tevékenységének alapja
a torvény és a térvényen alapul6 jogszabaly, valamint az is, hogy
a jogszabalyok - a torvényesség — megtartasa alapvetd tarsadalmi
igény. [...] Az allamigazgatasi szervek tevékenységének jogi megha-
tarozasa és egyben a torvényesség igénye lényeges eleme a szocialista
demokracidnak.”" A szocialista dllamban az allamigazgatasi szervek
tevékenységében a torvényesség megtartasanak és a jogos érdekek vé-
delmének biztositékait elsésorban és alapvetéen az allamigazgatasi
szervek rendszerén beliil épitették ki és fejlesztették, mert az allam-
igazgatasi tevékenységben a sziikséges hatékonysagot, a torvényességet,
kiilonosen pedig a jogos érdek védelmét az allamigazgatasi szervek
rendszerén kiviil miikodé rendes birdsag révén a tevékenység ara-
nyai, sokrétlisége és sajatossagai folytan (legalabbis az akkori felfogas
szerint) nem lehet kielégitéen biztositani.’? Igy a magyar szocialista
allamban az allamigazgatasi hatdrozatok biréi feliilvizsgalatanak le-
het6vé tétele a torvényesség megtartasanak csupan egyik eszkoze volt.
A birdi feliilvizsgalatra szabalyként az dllamigazgatasi jogorvoslati esz-
kozok kimeritése utan, tehat ex post, az esetleg fennmarado jogsérelem

SzAMEL (1957): i. m., 191. Mindez feltételezi természetesen azt, hogy az alkotméanyossag
és a torvényesség legalabb olyan szinten van, hogy az dllamhatalmi és igazsdgszolgalta-
tasi szervek ne legyenek a kormény és az igazgatasi szervek fliggvényei. SZAMEL (1957):
i.m., 193.

30 Vesd ssze: SZATMARI (1968): i. m.

3 Torpi (1988): i. m., 81.

2 Vesd 6ssze: FONYO (1976): i. m., 363.
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orvoslasara kertilhetett sor. Az eljarasi torvény hivatalos kommentarja
szerint ,a rendes birdi feliilvizsgalat sem nem pdtolja, sem nem helyet-
tesiti az allamigazgatasi szervek kotelezettségét és feladatat a torvé-
nyesség biztositasaban”.** Ebben a konstrukcioban az allamigazgatasi
szerv hatarozata biréi felillvizsgalatanak lehetdsége a torvényesség
megtartasaban az dllamigazgatasi szervek ilyen irdnyu tevékenységén
felil jelentett tovabbi értéket. A birdi feliilvizsgalat lehetévé tétele je-
lent6s indokai mellett a feliilvizsgdlat korldtai is hangsulyt kaptak mint
rendszerképzd tényezdk.

3. Annak ellenére, hogy sem a hatalmi d4gak megosztasa, sem
a jogallamisag és azon beliil az alanyi jogok kérdése nem szerepelt
hangsulyosan vagy kifejezetten a birdi feliilvizsgalat indokolaséban,
viszonylag erds volt a funkcionalis elv szerepe. Ebben szerepet kapott
annak hangsulyozasa, hogy a birdi tevékenység lényegesen kiilonbozik
az allamigazgatasi tevékenységtdl, illetve hogy a birdsagok itélkezésre
kialakitott és kiképzett kiilonleges testiiletek, amelyek itélkezd tevé-
kenységiikben filiggetlenek. E tevékenységiikben csak a torvényeknek
vannak alavetve, amiben a sajatos biréi alarendeltség nyilvanul meg,
hiszen a kozigazgatas kettds alarendeltségével (jogszabalynak és a fe-
lettes szervek utasitasanak vald alavetettség) szemben a biré (elvileg)
csak a torvénynek van aldrendelve.’* Targyalasuk f6szabalyként
nyilvanos. A jogvitat a felek egyenjogtisaganak elvét realizalva, két-
oldalu eljaras alapjan, rendszerint tanacsban dontik el. ,Mindezek
figyelembevételével megalapozott a nézet, hogy a szocialista jog-
rendben a torvényesség egyik legalkalmasabb garancidja a birdsag.”*
Illetve: ,Viszonyaink kozott a birdsag nemcsak egyszertien a jogvitak
feloldasanak féruma, hanem a néphatalom jogrendje, a torvények
és a torvényesség realitasanak fontos politikai biztositéka is. Az allam-
igazgatdsi hatdrozatok tekintetében is van ilyen feladata. Az itélkez6

3 FoNYO (1976): i. m., 364., valamint ToLp1 (1988): i. m., 82.
3 SzATMARI (1968): i. m., 1073.
% Torpi (1988): i. m., 85.
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szerep betoltésére a birdsagot szervezeti felépitésének és mikodé-
sének érintett altaldnos sajatossagai teszik kiilonosen alkalmassa.”*
A kozigazgatasra kifejtett hatdsa pedig kettds. ,A feliilvizsgalat meg-
engedésének egyik — kozvetlen — hatasa abban 4llt, hogy a birdsag altal
feliilvizsgalhat6 tigyekben az allamigazgatasi szervek munkajanak
szinvonala lényegesen magasabb, és hogy ezekben az iigyekben jog-
szabalysértd hatarozat aranylag kis szamban fordul el6. A biroi feliil-
vizsgalat jelent6sége elsésorban az utébbi, kozvetett hatasaban van.
A biréi feltilvizsgalat biztositasanak ugyanis az az alapvetd célja, hogy
az allamigazgatasi szervek hatdrozatai ne sértsék a jogot. Hatdsaként
birdi eljarasra minél kisebb szamban keriiljon sor, és a birdsagnak
minél kevesebb esetben legyen alapja az allamigazgatasi hatdrozat ha-
talyon kiviil helyezésére.””

A birdi felilvizsgalat helyének és elvi alapjanak keresésekor
sokkal inkabb az alanyi jogok megvédésének, biztositasanak kovetel-
ményével kototte dssze a birdi jogvédelem szerepét és értékét Szamel
Lajos. Nem éppen az alanyi jogok vagy akar a torvényesség védelmérol
ismert iddszakban (1957) szallt sikra Szamel nemcsak a biroi felul-
vizsgalat f6szabalyként vald elismertetéséért, hanem tovabb menve
azt is leszogezte, hogy az allampolgari jogok biréi jogvédelem nélkiil
elvesztik (pontosabban: el sem nyerik) alanyi jogi jellegiiket.’® A biréi
jogvédelem pedig csak akkor lehet teljes abban az tigykorben is, ahol
a torvény megadja, ha a birdi fiiggetlenség teljes mértékben érvényestil.
E nélkiil a birdi ellenérzésben rejlé tovabbi elonyok, azaz a targyalasi
elv, a nyilvanossag és a tarsasbiraskodas, illetve az egyenl6 perjogi po-
zicidk ,,semmibe vesznek”.>

3 Torpi (1988): i. m., 87.

3 Torpi (1988): i. m., 90.

3 SzAMEL (1957): i. m., 194.

SzAMEL (1957): i. m., 195. Szamel birdi jogvédelemril, birdi ellendrzésrél, feliilvizsgdlatrol
felvaltva beszél, érzékeltetve mar széhasznélatdban is e tevékenység sokrétt jellegét.
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4. Az allamigazgatasi hatarozat birosag el6tti megtamadasaval
kapcsolatos eljarasi szabalyokat eredetileg az Et. tartalmazta.** Ez is
mutatta, hogy a kodifikator akkor még specidlis kozigazgatdsi eljd-
rdsnak tekintette a birdi feliilvizsgalatot. Késébb, ahogyan utaltam
rd, az eljarasi szabalyok a polgari perrendtartasba keriiltek, amelybe
az 1972. évi 26. szamu tvr. (a III. Pp.-novella) iktatta be az erre vonat-
kozé XX. Fejezetet. Ekkor alakult ki a bir¢i feliilvizsgalatra vonatkozo
szabalyozas sajatos harmas toredékes rendje, amely a kozigazgatasi
biraskodas 1991-es ,kiterjesztése” utdn is alapjaiban fennmaradt, csak
tovabbi elemekkel béviilt mennyiségileg. Azaz kialakult, hogy az Et.
(1981-t8l: Ae.) rogziti az dllamigazgatdsi hatdrozatok birésag el6tti
megtamaddasanak f6bb szabalyait, a jogosultak korét, a feliilvizsgalat
alapjait (a szabalyozas egyik teriilete). Arra tekintettel, hogy a rendes
birésag jar el (elsé fokon tipikusan a megyei birésag székhelyén
muikodo jarasbirdsag, a jarasok megsziintetése utan helyi birdsag),
az eljarasi szabalyok a polgari perrendben nyernek elhelyezést (ma-
sodik teriilet). Végiil, mivel az Ae. mds jogszabalyokra utal (torvény,
torvényerejl rendelet), illetve masokat felhatalmaz (minisztertanacsi
rendelet), amelyek megengedhetik a biroi ellenérzést, harmadik teri-
letként elérevetiilnek e kiilonos hataskori szabalyok.

A Pp.-ben elhelyezett eljarasi rendelkezések koziil kiemelendo,
hogy a birdsag hataskore a szocialista modellben nem fiiggott attdl,
hogy a megtamadott hatarozatot milyen szintii allamigazgatasi szerv
hozta. Az allamigazgatasi perekben altalaban a jarasbirosag jart el, te-
kintet nélkiil arra, hogy az tigyben jarasi szintt szerv vagy a miniszter
dontott. (Kivétel volt ez aldl az allampolgarsagi bizonyitvannyal kap-
csolatos per, amelyben a F6varosi Birdsag jart el.) Az allamigazgatasi
pereket Budapesten a Pesti Kozponti Keriileti Birdsaghoz, vidéken
pedig — egy-egy megye egész teriiletét illetGen — a megyeszékhelyen
muikodo jarasbirdsaghoz centralizaltak. E rendelkezés nyilvanvalé

40 Vesd 0ssze az eredeti 56., 58. §§-kal.

131



A MAGYAR KOZIGAZGATASI BIRASKODAS ELMELETE ES TORTENETE

indoka volt az, hogy valamennyi jarasbirésagnal a sziikséges szak-
értelem minimumadt sem lehetne biztositani, a centraliz4cid tehat
a szakmai specializaciora kivant - igen szerény - lehetséget teremte-
ni.*"! Igaz, hogy maga az Et. még korlatozas nélkil hasznalja a ,,jaras-
birdsag” kifejezést, az Et.-t hatdlyba léptet6 1957. évi 58. tvr. jelolte
ki a megyei birdsag székhelyén talalhaté birésagokat. A tvr. 5. §-a
»jogszabaly tovabbi rendelkezéséig” kivanja fenntartani ezt a hatas-
kori és illetékességi szabdlyt. Martonyi Janos ehhez fliz6tt korabeli
megjegyzése szerint e szabaly megfeleld is lesz, mig a feliilvizsgalhat6
tgyfajtak és a keresetek szama ilyen alacsony marad.** Mindehhez
képest negyvenkét évig (1999-ig) allt fenn ez a megoldas, amelyben
csekélyebb valtozast hozott a kiterjesztésrol szol6 térvény, amely az or-
szagos illetékességii szervek hatarozatainak felilvizsgalatara a szerv
székhelye szerinti megyei, févarosi birésagot jelolte meg.**

4 KILENvyr (1981): i. m., 663.
42 MARTONYI (1960): i. m., 123.
31991, évi XXVI. tv. 6. §.
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4. A FELULVIZSGALATI FORMAK VALODI
JOGVEDELEM NELKULI SOKFELESEGE

1. A kozigazgatasi hatarozatok biréi feliilvizsgalatdnak eljarasjogi
szempontbdl azonban nem egyediili formdja volt a klasszikus allam-
igazgatasi per. A perjogi tudomany szerint voltaképpen egy sajdtos
négyes tagozddds volt megfigyelhetd, amennyiben az eljaras {6 tipusat
a normdl kereseti (peres) eljaras adta, amelyen beliil el6fordult a mar
emlitett dllamigazgatdsi per, és mellette ismert volt sztik korben az al-
lamigazgatdsi hatdrozatot érint6 rendes polgari per is. Az eljarasi rend-
szer masik csoportjat azok az allamigazgatdsi hatarozatok alkottak,
amelyeket a birdsagok nemperes eljarasban biraltak feliil, amelynek
egyik formajat a normadl (altalanos szabalyok szerinti) kétfoki nem-
peres eljaras adta, masik formajat egy sajdtos egyfoku nemperes eljaras
képezte.** Noha ezekrél sem az Et./Ae., sem a polgdri perrendtartas
kiilon nem tett emlitést, e feliilvizsgalati tipusok ténylegesen léteztek,
s hiba volna létezésiiket a birosagi kontroll elemzésénél figyelmen kiviil
hagyni. A kozigazgatasi jogtudomany a feliilvizsgalati formak elemzé-
sénél mas szempontokat is figyelembe vett. Igy azt, hogy: 1. Az 4llam-
igazgatasi hatarozat felillvizsgalataval kapcsolatos birosagi eljarasnak
kik az tigyfelei, és az eljaras kozvetleniil mire iranyul? 2. A birdsag
milyen eljarasi szabalyok szerint biralja el a jogvitat? Emellett olyan
részkérdések vizsgalatara is kitért, hogy példaul az egyes tigyekben
ki jogosult a birdsagtol a sérelmezett allamigazgatdsi hatarozat fe-
lilvizsgalasat kérni; a perinditdsra milyen hatdridén beliil keriilhet
sor; a birdi feliilvizsgalatnak csak torvénysértés esetén van-e helye,
vagy egyéb okbol is; a feliillvizsgalat eredményeként a birdsag milyen

4 NEvar (1987): i. m., 105-106.
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intézkedést tehet (példaul az allamigazgatasi hatarozat hatalyon kiviil
helyezése, megvéltoztatasa stb.).*” Igy a perjogi kategorizalas mellett
mas feliilvizsgalati formak is felmeriiltek.

2. A feliillvizsgalat sui generis vilfaja volt, amikor az allamigazga-
tasi szerv érdemi dontése utan a felek a jogvitat birdi ttra terelhetik,
s a birosag a polgari perrendtartds altalanos szabalyai szerint lefoly-
tatott polgari per keretében dont a keresetrdl. Ezt a feliillvizsgalati
fajtat - Kilényi Géza nyomdn - az jellemezte, hogy az dllamigazgatasi
szerv valamely polgari jogi kérdésben hozott érdemi hatdrozatot,
amelyet a birdsag az ellenérdekii iigyfelek egymas ellen inditott pe-
rében - az allamigazgatasi szerv perben allasa nélkiil - vizsgalt felill,
és feliilvizsgalati jogkore teljes kort volt, vagyis nem csupan a jog-
szabalysértés megsziintetését, hanem a felilmérlegelést is magaban
foglalta, végiil a bir6sagnak nem kasszacids, hanem revizids joga volt.
Ebbe a tipusba tartozott példaul a kisajatitasi kartalanitassal, a vadkar
megtéritésével, a banyakar megtéritésével, illetéleg a birtokvédelemmel
kapcsolatos allamigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalata.*t
Az eljarasjogi szakirodalom az ,allamigazgatasi szerv hatdrozatanak
feliilbiralata” terminus technicust alkalmazta ezen eljarasokra.”” Nem
tartoztak ugyanakkor az allamigazgatasi hatarozatok birdi feltilvizs-
galatanak korébe azok az esetek, amikor az allamigazgatasi szervnek
valamely polgari jogi kérdésben nem volt érdemi dontési joga, hanem
csak az egyezség létrehozasanak megkisérlésére volt koteles (vagy jo-
gosult), s ennek eredménytelensége esetén az ligyfél a birésag elott
érvényesithette igényét. Ilyen esetben ugyanis az allamigazgatasi szerv

KiLENYI Géza (1968): Az dllamigazgatdsi hatdrozatok biréi feliilvizsgalatanak formdi. Allam
és Igazgatds, 18. évf. 3. sz. 259.

46 KILENYI (1981): i. m., 664.

Vesd 6ssze: SALAMONNE SoLyMosI Ibolya (1983): Az dllamigazgatési hatarozatok birdsagi
feliilbiralata. Magyar Jog, 30. évf. 8. sz. 701.; NIGRINY Elemér (1984a): A birdsagi feliilvizs-
galat tovabbfejlesztésének néhany kérdése. In NIGRINY Elemér szerk.: Az dllamigazgatdsi
hatdrozatok birésagi feliilvizsgdlata. Budapest, IM Tudomanyos és Tajékoztatasi Féosztaly
Kiadvanyai. 281-282. Nigriny felhivja a figyelmet arra is, hogy a ,,birdsagi feliilbiralat” in-
tézménye esetén a Pp. XX. Fejezet - dltala egyébként id6tallonak tartott szabalyozasa — nem
alkalmazhato, els6sorban azért, mert az dllamigazgatasi szerv nem all perben.
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a birdsag elé keriild jogvitaban nem hozott érdemi dontést, tehat fo-
galmilag kizart volt annak feliilvizsgalata. Ezen tigyek kozos jellem-
vonasa volt, hogy az dllamigazgatasi szervnek az allamigazgatasi iigy
érdemében - példaul a telekalakitas targyaban - hozott hatarozatat
birdsag elott nem lehetett megtamadni, a kartalanitas tekintetében
pedig az allamigazgatasi szervnek nem volt dontési jogkore. Ily modon
a kdrtalanitasi (kartéritési) per nem az allamigazgatasi hatarozat feliil-
vizsgaldsara iranyult. Ez még abban az esetben is igy volt, ha az allam-
igazgatasi szerv hatarozata — szigortian csak tényrogzité jelleggel — fel-
tiintette az tigyfél altal felajanlott kartalanitasi osszeget. A hatdrozat
e része ugyanis nem az allamigazgatasi szerv dontését tartalmazza,
hanem az tigyfél ajanlatat rogzitette.*®

3. Az allamigazgatasi hatarozatok biroéi feliilvizsgalatanak a koz-
igazgatasi jogi kategorizalas szerinti egyik {6 tipusa volt tehat a koz-
vetlen (direkt) feliillvizsgalat. Ennek legfontosabb jellemvonasaként
a birésag az allamigazgatasi eljaras tigyfele és a dontést hozé allam-
igazgatasi szerv kozotti jogvita keretében vizsgalta feliil a sérelmezett
allamigazgatasi hatarozatot, és a birdsag el6tti eljaras kifejezetten
e feliilvizsgalatra irdnyul. A direkt feliilvizsgalatnak a szocialista
jogban hdrom formdja alakult ki: 1. az allamigazgatasi per keretében;
2. a sajatos jogorvoslati mod keretében és végiil 3. a rendes polgari
per keretében torténé feliilvizsgalat.*” Az allamigazgatdsi perrel meg-
tamadhat6 hatarozatok két csoportra voltak oszthatok, az egyikben
a feliilvizsgdlati eljaras szabalyai teljes mértékben érvényesiiltek,
a masik sajatos, eltérd szabalyokat is alkalmazott. Az allamigazgatasi
perrel megtdmadhat6 hatdrozatoknak ez utébbi fajtaja annyiban kii-
16nbozott tehdt az el6z6tdl, hogy az ilyen aktusok feliilvizsgalatanal
az Et. VI. Fejezetében, valamint a Tvr. I-II. Fejezetében meghatarozott
altalanos eljarasi szabalyokat bizonyos eltérésekkel kellett alkalmazni.
E csoportba a kovetkez6 hatdrozatok tartoztak: a betegségi biztositasi

4 KILENYI (1968): i. m., 258.
% KILENYI (1968): i. m., 260.
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tigyekben a tarsadalombiztositasi szervek altal hozott egyes hata-
rozatok; a nyugdijiigyekben hozott hatarozatok egy része; a csaladi
poétlékkal kapcsolatban hozott egyes hatarozatok; a beliigyminiszter
altal kiadott allampolgarsagi bizonyitvany [1957. évi V. tv. 18. § (2) be-
kezdés].>®

A direkt feliilvizsgalati rendben a 2. pont alatt emlitett feliilvizs-
galati (eljarasi) rend az volt, amelyet a perjog a sajdtos nemperes eljaras
kategoriajaba sorolt be, nevezetesen a valasztdi névjegyzékbdl torténd
kihagyas miatt, kifogas alapjan indul6 egyfoku eljaras. A valasztok
ideiglenes névjegyzékével kapcsolatos kifogasok elbirdlasa — sajatos
jellege miatt — nem volt besorolhat6 sem az allamigazgatasi perek,
sem a kozvetlen feliilvizsgalatra iranyuld rendes polgari perek kozé.
Sajatossagat a kovetkezd rendelkezések adtak: a) A biroi feliilvizsgalat
nem keresetlevél, hanem kifogas alapjan torténik. b) A kifogas el6ter-
jesztésére és elbiralasara megallapitott hatdridok viszonylag rovidek.
A kifogast ugyanis az ideiglenes névjegyzék kozszemlére tételétdl
szamitott 8 napon beliil lehet el6terjeszteni, a tanacs végrehajté bizott-
saga az alaptalannak tartott, illetéleg a torlésre iranyuld kifogasokat
legkésdbb a beérkezésiiket kovetd napon koteles attenni a birésaghoz,
az utébbi pedig 3 napon beliil dont a kifogasok targyaban. c¢) A név-
jegyzékbe vald torvényellenes felvétel miatti kifogas actio popularis,
amelyet barki el6terjeszthetett. d) A kifogasokat a birésag nemperes
eljarasban, népi tilnokok bevonasaval biralta.*

Ez a két feliilvizsgalati forma szigoru értelemben vett torvényességi
feliilvizsgalat volt tehat, amelynek eredményeként a hatarozat hatalyon
kiviil helyezésére — egyes esetekben megvaltoztatasara — csak jogsza-
balysértés esetén volt lehetéség. Ezekben az tigyekben tehat a birosag
nem volt jogosult az aktus célszertiségi-méltanyossagi szempontbol
torténd vizsgalatara, illetleg a nem toérvénysérté hatarozatot ilyen
okbdl nem semmisithette meg. Tovabbi korlatozast jelentett, hogy

%0 KILENYI (1968): i. m., 262.
1 KILENYI (1968): i. m., 263.
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egyes ligyekben a bir6sag a jogszabaly értelmében csak bizonyos szem-
pontbdl volt jogosult az allamigazgatasi hatarozat feliilvizsgalatara, mig
mas vonatkozasban a megtamadott hatarozat feliilvizsgalata kizart
(példaul az add Osszege tekintetében).

A direkt feliilvizsgalat harmadik formdjaban egy polgari jog-
vitanak allamigazgatdsi forumtol biréi forum elé terjesztésérdl volt
sz0; a per mintegy az allamigazgatasi fellebbezési eljarast potolta
a jogorvoslati rendszerben, ezért az ilyen iigyekben a birdsag teljes
jurisdictiét gyakorol.”> Ez az eljards nagyban hasonlitott az indirekt
felulvizsgalati eljarasokra abban, hogy a dontést hozd szerv itt sem
allt perben.

3. Az dllamigazgatasi hatarozatok birdi feliilvizsgalatanak mdsodik
f6 tipusa volt az indirekt feliilvizsgalat, amelyre az volt jellemz6, hogy
a birosag az ellenérdeki iigyfelek kozotti perben — a sérelmezett ha-
tarozatot hozé allamigazgatasi szerv perben allasa nélkiil - vizsgalta
feliil az allamigazgatasi szerv dontését, vagy bar az tigyfél és az allam-
igazgatasi szerv kozotti perben, de e per kozvetleniil nem az emlitett
feliilvizsgalatra iranyul. Az indirekt feliilvizsgalatnak is harom - egy-
mastdl eltérd — formaja alakult ki: 1. az allamigazgatasi eljaras ellenér-
dekii tigyfeleinek egymas mellett inditott perében; 2. az allamigazgatasi
jogkorben okozott kar megtéritése iranti perben; valamint 3. az egyéb
perben torténd indirekt felilvizsgalat.

Az indirekt feliilvizsgalat elséként emlitett formajara olyan esetben
keriilt sor, amikor a jogszabaly az ellenérdekd tigyfelek kozott valamely
polgari jogi kérdésben felmeriilt jogvita eldontését az allamigazgatasi
szervre bizta, ugyanakkor azonban feljogositja az tigyfeleket arra,
hogy az allamigazgatasi szerv dontését kovetden a jogvitat a Pp. sza-
balyai szerinti per keretében birosag elé terjesszék.* Ilyen volt példaul
a mar sui generisként emlitett birtokvédelmi eljaras, banyakar, vadkar
megitélése iranti eljaras. Ezen tigytipus kozds jellemvonasai voltak:

%2 KILENYI (1968): i. m., 265.
% KILENYI (1968): i. m., 311.
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a) Az allamigazgatasi szerv nem csupan el6készité jellegii eljarast
folytat le a peres eljaras el6tt, hanem érdemben elbiralja a polgari jog-
vitat. A jogerdssé emelkedett allamigazgatasi hatarozat végrehajthatd;
a hatdrozat érvényessége tehat nincs a birdsagi feliilvizsgalat meg-
torténtéhez kotve. b) A birésag nem mas iigy eldontése soran vizs-
galja feliil a sérelmezett dllamigazgatasi hatarozatot, hanem ugyanazt
a kérdést biralja el, amelyet az allamigazgatasi szerv hatarozatdban
eldontott. ¢) A birdsagi eljarasban nem az allamigazgatasi szerv az al-
peres, hanem a pert az ellenérdeki tigyfelek egymas ellen folytatjak.
d) A per nem az allamigazgatasi perekre iranyadé specidlis eljarasi
szabalyok szerint, hanem a Pp. Altalanos rendelkezései szerint folyik.>*

Az indirekt feliilvizsgalat mdsodik kategdriajaba az allamigazgatasi
jogkorben okozott kar megtéritése irdnti perek tartoztak. Az indirekt
telilvizsgalat harmadik tipusat az jellemezte, hogy az ellenérdeki
felek egymas elleni perében a birésag nem ugyanazt vagy nem teljesen
ugyanazt a kérdést biralja el, mint amelyben az 4dllamigazgatasi szerv
hatarozatot hozott, hanem mads - bar az allamigazgatasi hatarozattal
bizonyos fokig 0sszefiiggd — kérdésben hoz dontést, s ennek soran
kozvetve felmeriil az allamigazgatasi hatarozat torvényességének vagy
helyességének problémaja is.>

E feliilvizsgalati format a jogi szakirodalomban Szamel Lajos igye-
kezett megfelel6en besorolni. A torvényesség jogi biztositékairdl szolo
alapveté munkadjaban hatarozottan kettévalasztotta az ugynevezett
praeiudicialis (el6zetes) kérdéseket és az indirekt feliilvizsgalat ala
keriil6 tigyeket. Eszerint ,el6zetes kérdésrél akkor van sz6, amikor
a per eldontéséhez sziikséges az adott korben dllamigazgatasi hatdsag
(vagy mas birdsag) jogerds aktusa és ilyen még nincs, bar a birésag
el6tt folyo tigy eldontése szempontjabdl arra szitkség lenne. Az in-
direkt feliilvizsgalat gondolata viszont csak akkor léphet el6térbe,
amikor alakilag jogerds aktus létezik, s annak hibdtlansagat vontak

*  KILENYI (1968): i. m., 313.
% KILENYI (1968): i. m., 315.

138



A FELULVIZSGALATI FORMAK VALODI JOGVEDELEM NELKULI SOKFELESEGE

kétségbe a birdsag el6tt.” Az dltala feloldasra javasolt ellentmondasos
jogi helyzetet az Et. 4. §-a [az Ae. 5. § (4) bekezdés] teremtette meg
azzal, hogy kimondja: ,[H]a a birésag valamely tigyben a hataskorét
vagy ennek hidnyat megallapitja, vagy az iigy érdemében hatdroz,
ez a dontés a kozigazgatasi szervre kotelez6.” Az altalanosan kove-
tett felfogas szerint e szabaly kizardlag a birdsagok és a kozigazgatasi
szervek kozotti hataskori konfliktusok rendezésére szolgalt, hiszen
mind a hataskor (vagy annak hidnya) egyedi tigyben valé megalla-
pitasa, mind az iigy érdemi elbirdlasa a hatdskori dontésnek (illetve
annak is) volt tekintendd. Igy a biréségnak az tigy érdemében hozott
dontése is csak a hataskore megallapitdsa tekintetében volt kotelezd
az allamigazgatasi szervre.>® Ez az értelmezés nem oldotta fel az indi-
rekt feliilvizsgalat alapproblémajat, vagyis azt, hogy mi torténjen a bi-
rosag altal hibasnak, jogszabalysértonek talalt hatarozattal. A szabaly
masodik fordulata (az igy érdemében hataroz) szovege a bir¢ indirekt
feliilvizsgalati jogat is megalapozhatta, de rendszertani elhelyezkedése
valéban csak hataskori szaballya fokozza le. Mindenesetre a szocialista
jog idészakaban végig fennmaradt az a helyzet, hogy a birdsag az adott
tigyet elbirdlva jogszabalysértonek talalta (példaul egy allamigazgatasi
jogkorben okozott kar megtéritése iranti perben) a szerv hatarozatat,
a keresetnek, amely nem a direkt feliilvizsgalatra iranyult, helyt adott,
ugyanakkor a bir¢ altal jogellenesnek mindsitett (a kartérités meg-
itéléséhez sziikséges jogellenességet megalapozd) hatarozat hatalyaban
tovabbra is fennmaradt.”

FonY6 Gyula szerk. (1986): Az dllamigazgatdsi eljdrdsi torvény magyardzata. Budapest,
Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd. 59-60.
Vesd 6ssze: SZAMEL Lajos (1978): Az dllamigazgatési eljards jogorvoslati rendszerének
tovabbfejlesztése IL. Allam és Igazgatds, 28. évt. 4. sz. 305.

139






5. A BIROSAGI FELULVIZSGALAT JOGORVOSLATI
JELLEGE A SZOCIALISTA KORSZAKBAN

1. Mint lattuk, a szocialista jog tobbféle eljarasi formaban is lehetévé
tette az allamigazgatasi hatarozatok birdi feliilvizsgalatat, de ez csak
a kozigazgatasi tigyek csekély hanyadat tette ki. Ennek indokaira,
illetve néhany szabaly ismertetésére késébb még visszatériink. Most
egy, a feliillvizsgalat elvi alapjait érint6 kérdést vilagitunk meg vaz-
latosan: jogorvoslat volt-e az allamigazgatasi hatdrozatok birdsagi
felulvizsgalata.

Tény, hogy a birdi feliilvizsgalat klasszikus formajat, a normal
kereseti eljarast maga utan vond, direkt birdi feliilvizsgalatot bevezet6
Et. eredeti (1957-es) szOvege nem ismerte még az egységes ,,jogorvos-
latok” fejezetcimet, a birdsag el6tti megtamadas ondllo fejezetként
nyert szabalyozast. A torvény miniszteri indokolasa is kiemelte, hogy
nem harmadfoku jogorvoslatot vezet be ezzel az eljarasi torvény.*®
Az 1981. évi L. térvénnyel megéllapitott szovegben (az Ae.-ben) ke-
rilt az egységes, A jogorvoslatok cimt fejezetbe. Rdaddsul az 1972. évi
26. tvr. a feliilvizsgalat peres szabdlyait ki is vette az allamigazgatasi
eljardsi torvénybdl. Igy az 1982 eldtti szabalyozds alapjan a tételes jog
alapjan is felvethetd volt a kérdés, hogy jogorvoslat-e egyaltalan az al-
lamigazgatasi kereset. E kérdésfelvetést meglepé modon Toldi Ferenc
a mdr tobbszor idézett, 1988-ban megjelent 6sszefoglalé munkajaban
is negative valaszolta meg, azaz nem tekintette jogorvoslatnak ezt
az eljarast, illetve jogorvoslati kérelemnek az azt megindit6 kérelmet
(keresetet). A tételes jog valtozasahoz igazodva az 1986-ban kiadott
torvénymagyarazat pedig ugyanakkor mar leszogezte: ,,A birdsag eldtti

58

NEvar Laszlo (1958): Az dllamigazgatasi per néhany alapkérdése. Jogtudomdnyi Kozlony,
13. évf. 1-2. sz. 44.
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keresetinditas éppugy az ligyfél rendelkezésére all6 jogorvoslati eszkoz,
mint a fellebbezés vagy a feliilvizsgalati kérelem.”® Mivel a kérdés ké-
s6bb — az Alkotmanybirdsag gyakorlataban el6keriil még -, érdemes
belepillantanunk a két vélemény érveléseibe.

2. Toldi Ferenc szerint tehat az allamigazgatasi aktus birdi feliil-
vizsgalata elméletileg sem tartozott az allamigazgatasi jogorvoslatok
rendszeréhez. ,Az dllamigazgatasi jogorvoslatok ugyanis az allam-
igazgatasi eljards rendjén allamigazgatdsi szerv részérdl nyernek el-
intézést. Az allamigazgatasi jogorvoslat kozvetleniil a helyes érdemi
hatarozat kialakitasara iranyul.” Az allamigazgatdsi jogorvoslati jel-
leget kizdrja Toldi szerint, hogy ,,(a) keresetet, illetéleg a kereset alapjan
az tgyet nem kozigazgatasi szerv, hanem birdsag vizsgalja feliil. Ebben
az esetben tehat nem azonos tipusu szerveken beliili eljarasrol, hanem
mas tipusu szerv eljarasardl van szé. A kereset alapjan foly¢ eljarasban
az allamigazgatasi eljarashoz képest mas az allamigazgatdsi szerv
jogi helyzete. Addig, amig az allamigazgatasi jogorvoslati eljarasban
allamigazgatasi eljarasi jogviszony all fenn, kereset alapjan perjogi
viszony jon létre, az allamigazgatasi jogviszonytdl eltéré eljarasi jo-
gokkal és kotelezettségekkel. Ami pedig az tigy tartalmi részét illeti,
az eljaras targya is megvaltozik. A birésag nem a kozigazgatasi eljaras
targyaban dont, csak azt vizsgdlja, tortént-e jogszabalysértés. Ha igen,
kereset alapjan a birdsag szabalyként csak hatdlyon kiviil helyezheti
az &llamigazgatdsi aktust. Igy, ha a torvényesség helyreéllitasahoz, il-
letSleg az tigyfél kérelmének elintézéséhez Gj hatarozat kiadasa valik
sziikségessé, erre ujfent csak az allamigazgatdsi szerv jogosult, illetSleg
kotelezett. Ebben az értelemben a kereset szabalyként csak kozvetve,
attételesen jarul hozza a megfeleld allamigazgatasi aktus kiadasahoz.

A kereset elGterjesztésével nem az dllamigazgatasi eljaras folyta-
todik magasabb fokon és allamigazgatasi jogorvoslati szakon, hanem
U4j eljaras indul, és minthogy nalunk a birdi eljaras tobbfoku, elsé

% Fonyd (1986): i. m., 308.
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fokon. Lényegét tekintve a kereset a torvénysérté allamigazgatasi ha-
tarozattal szemben a biréi jogvédelem igénylésének formaja. A kereset
az allamigazgatasi jogorvoslati eszkozokkel csupan annyiban mutat
hasonldsagot, hogy ez is, az is a jogvédelem eszkoze. Az allamigazga-
tasi hatarozatok birdi feliilvizsgalata a targyalt értelemben kiilonleges
per.”® Szintén a jogorvoslati jelleg hidnydra hivta fel a figyelmet a szo-
cialista polgari eljarasjog-tudomany akkor meghatarozo képviselGje,
mondvan: ,[A]z dllamigazgatasi keresettel olyan megtdmadasi per
indul meg, amely a specialis juriszdikcionak az egyik esetét mutatja.
A megtamadott hatarozatba foglalt sérelem, pontosabban [...] jogsza-
balysértés, illetéleg az annak megsziintetésére iranyuld célzat még nem
teszi a keresetet jogorvoslatta és az allamigazgatasi pert jogorvoslati
eljarassa. Az ellentétes allaspont [...] csak a jogorvoslat fogalmanak
teljes felhigitasan alapulhat.”™!

3. Ezzel ellentétes — és szerintem is helyes — nézetet foglalt el
Szamel Lajos mar 1957-ben kiadott munkajaban. Leszogezte: ,,[A]z al-
lamigazgatasi aktus birdsaghoz valé megtamadasa allamigazgatasi jog-
orvoslat tekintet nélkiil elnevezésére, valamint a targyban foly¢ eljaras
peres vagy nemperes voltara.”? Hiszen annak ellenére, hogy az allam-
igazgatasi hatdsag hatarozata ellen benyujtott kereset csak feltételesen
devolutiv hatalyu, mégiscsak atszarmaztathatja az elbiralas jogat egy,
a kozigazgatason kiviili szervre; a cél mindenesetre az, hogy a birdsag
itéletével potolja a hibas aktust. A jogorvoslathoz vald jog alatt ugyanis
az érdekeltnek azt az igényét értjiik, hogy a hatdsag az aktus hibas
voltat vizsgalja meg és afel6l dontson, azaz jogot arra, hogy az altala
»hibasnak tartott aktus semmisségének megallapitasat, kimondasat
vagy az aktus orvoslasat a fennforogni vélt jog- vagy érdeksérelem
elhdritdsa végett” kérje. A jogorvoslathoz vald jog tehat a jogorvos-
lati kérelem benyujtasahoz valé jogot oleli fel, a kérelem rendeltetése

¢ Torpi (1988): i. m., 135.
61 NEVAI (1958): i. m., 44.
¢ SzAMEL (1957): i. m., 200.
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pedig az, hogy altala az érintett az 6t ért valds vagy vélt sérelem fel6l
ujabb dontést provokalhasson.® E jellemvonasokat nem valtoztatja
meg az a koriilmény, hogy a hatarozatot hozo szerv a birdi eljarasban
maga is féllé valik, és hogy a biréi feliilvizsgalat klasszikus formaja
esetén az eljaras meginditasara szolgald eszkoz a kereset. Ez esetben
tehat a fent értelmezett jogorvoslati jog azzal a joggal parosul, hogy
azt az érintett a birésaghoz intézett kereset formdjaban érvényesitheti,
amely az allamigazgatasi szervhez viszonyitva jogorvoslati kérelem,
annak valamennyi kovetkezményével, a birdsaghoz viszonyitva pedig
kereset.®* A keresetnek a rendes polgari perrendtartasba illesztett volta
természetesen magaval hozta azt, hogy mas jogorvoslati kérelmekhez
képest specifikumok is felmeriiltek. Igy a jogorvoslati kérelemnek ki
kell terjednie a sérelmesnek tartott jogszabalysértés megjelolésére, il-
letve hogy a kérelemben foglalt jogszabalysértéshez a birdsag, a iudex
ne eat ultra petitum elve alapjan kotve volt.

0 SzaMEL (1957): i. m., 199.; SzAMEL (1978): i. m., 1. 219.
o SzaMEL (1957): i. m., 200.; SZAMEL (1978): i. m., 1. 219.
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1. Lattuk, hogy mind a polgari eljarasjog, mind az allamigazgatasi
jog tudomanya milyen aprolékosan osztalyozta az egyes biréi fe-
lulvizsgalati formakat. Jelentéségiiket, mint lattuk, fokozta, hogy
bar feliilvizsgalat-tipusokban bévelkedett a magyar jog, a birdsag elé
(direkt) felilvizsgalatra vihetd ligyek szama és jelentdsége csekély
volt. Szamel Lajos szerint a birdi utat egyes ado- és lakastigyek mel-
lett csak olyan iigyekben engedték meg az 1957 utani jogszabalyok,
amelyekben ,a dolog természeténél fogva allamigazgatasi tigyfor-
galom nincsen vagy pedig a hatdsag jogsért6 dontése ritkasagszamba
megy”.> Nem sokat valtozott a helyzet az Ae.-novella utdn sem.
A torvény uj szabalya igen hangzatos volt: ,Jogszabalysértés miatt
az Ugyfél a birésagtol — a Minisztertanacs rendeletében meghatarozott
korben - az allamigazgatasi szerv hatdrozatanak feliilvizsgalatat kér-
heti, ha a hatarozat az tigyfélnek az Alkotmanyban biztositott és mas
alapvet6 személyi, csaladi és vagyoni jogat megvonja vagy korlatozza,
illetSleg az tigyfélre ilyen kotelességet allapit meg” [Ae. 72. § (1) be-
kezdés]. A torvény felhatalmazasan nyugvé MT rendelet — amely 6n-
magaban véve megdobbentette a szakembereket azzal, hogy a torvény
allamigazgatasi szerv kezébe tette le a birosag el6tt megtamadhato
allamigazgatasi tigyek felsorolasanak jogat® - néhany vonatkozasban
bévitette a birdsag el6tti felillvizsgalat lehetségét. A hataskorbd-
vités szinte észlelhetetlen iigyszaporulatot idézett el6 a birdsagokon:
az 1982-83-as birosagi statisztika szerint orszagosan (!) 105-tel tobb

%  SzaMEL (1978): i. m., I1. 305. 3
6 Kilényi Géza egyenesen ,Waterloo-hangulatrol” beszélt az Ae.-novella és az MT rendelet
hatélybalépése kozotti idében. Lasd KiLENYI (1981): i. m., 667.
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volt a birdsagi feliillvizsgalati iigy.”” Egyébként az allamigazgatasi perek
szama évek alatt sem haladta meg az éves permennyiség 2%-4t, alta-
laban 1-2% kozott mozgott.® Nehéz megérteni, miként mondhatta azt
az elobb emlitett szerz6, hogy a magyar taxativ rendszer viszonylag
jelentds korben teszi lehetévé a biroi feliilvizsgalatot. Nyilvan ennek
igazolasara idézte, hogy az érintettek a perrel taimadhaté allamigazga-
tasi tigyek 9/10 részét nem perelik be. Ebben én inkabb a Szamel altal
tett megallapitas aldtamasztasat latom.

2. Hogy miért tartotta a magyar jogrendszer ilyen alacsonyan

a biréi ellendrzés lehetéségét, annak indokait Kilényi Géza viszony-
lagos teljességgel osszefoglalta, késdbb masok is ezt az 6sszefoglalast
tekintették mérvaddénak. Ezen 6sszefoglalasaban hangsulyozta a biréi
feliilvizsgalat mellett sz616 érveket.

Kilényi Géza érvei a birdi feliilvizsgalat mellett:

a) A biroi feliilvizsgalat az érdemi dontést kiveszi a kozigazgatas
kezébdl, és végs6 soron partatlan, fiiggetlen, csak a térvénynek
alavetett szervre bizza. (Szemben példaul az tigyészi 6vassal,
amelyet az érintett kozigazgatasi szervek biralnak el.)

b) A kozigazgatas jellegénél fogva eredményorientalt tevékenység,
igy mindig fennall annak a veszélye, hogy az eredmény elérésére
valé koncentralas hattérbe szoritja a torvényességet.

©) A kozigazgatasi szerv nem lehet partatlan, vagy partatlansaga
legalabbis aggdlyos. Ez a helyzet kiilonosen akkor, ha a koz-
igazgatdsi szerv 6nmaga vagy tdrsszerve, intézménye szdmdra
allapit meg jogot vagy kotelezettséget.

d) A kozigazgatasban érvényesiilé hierarchikus viszonyok miatt
a felettes szervtdl szarmazoé helytelen jogszabaly-értelmezés
(minisztériumi irdnyelv, elvi allasfoglalas, korlevél) gyakorla-
tilag az egész jogalkalmazo szervezetet meghatdrozott irdnyba

¢ NIGRINY Elemér (1985): Az allamigazgatdsi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalata tovébb-
fejlesztésének néhany kérdése. Jogtudomdnyi Kozlony, 40. évf. 2. sz. 52.
68 NEva1 (1987): i. m., 106.
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tereli, amelyt6l sem az ligyészi dvas révén, sem az allamigaz-
gatdsi jogorvoslatok révén nem lehet eltérni. Ezeknek ,rejtett”
torvénysértéseknek e jellegét csak a birosagi kontroll tarja fel.
Hogy ez mennyire volt valds veszély, azt az Alkotmanybird-
sagnak béven a rendszervéltozas utani hatarozata is mutatta.*

e) A szitkségképpen gyors és egyszertibb kozigazgatasi eljarashoz
képest a kontradiktérius eljarasi formak, a targyalas, a nyilva-
nossag és a tarsasbiraskodas az tigyfél szdmara tobb garanciat
jelent, és gyakorlatilag kizarja az illetéktelen befolyasolast.

f) A kozigazgatasi jogorvoslatok esetében az tigyfél szociologiai
értelemben ki van szolgaltatva a kozigazgatasi hatdsagnak, hi-
szen azt illeti meg a dontési jogkor, 6 rendelkezik kényszeresz-
kozokkel, addig a birdsag elott az tigyfél és a hatdsag egyarant
peres féllé valik, tehat mellérendeltségi pozicioba keriil.

A biréi feliilvizsgalattal kapcsolatos — inkabb csak gyakorlati megfon-
tolasokon alapulé - ellenérveket Kilényi igy csoportositotta.

a) Az allamigazgatasi per lassu, és indokolatlanul elnyujtja az el-
jarast.

b) Nem biztositott az elvi iranyitas operativitasa, a Legfels6bb
Birdsag nemegyszer tobb év mulva reagalt a vitas jogszabaly-
értelmezési kérdésekre.

) A legklasszikusabb ellenérv szerint a birak nem rendelkeznek
a szlikséges dllamigazgatasi jogi szakismeretekkel.

d) A birésag nem képes rd, hogy elviselje a megnévekvé munka-
terhet.

Az Alkotmanybirésag 60/1992. (XI. 17.) AB hatarozata megallapitotta, hogy ,,a jogalko-

tasrol szolé 1987. évi XI. térvény garancidlis szabalyainak mell6zésével hozott minisz-
tériumi és egyéb kozponti dllami szervektdl szarmazo, jogi irinymutatdst tartalmazo
leiratok, korlevelek, itmutatok, iranymutatdsok, dllasfoglaldsok és egyéb informalis jog-
értelmezések kiaddsa és az ezekkel vald irdnyitds gyakorlata alkotmanyellenes”. (ABH 1992,
275.) Az Alkotmdnybirdsag meg is hatdrozta az alkalmazhato jogkovetkezményt: ,[A]z in-
formalis jogértelmezés kiadasa alkotmdnyellenes, ahhoz joghatds nem f(iz6dik, annak
semmiféle jogi kotelezd ereje nincs.”
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e) Az allamigazgatdsi tigyintézés torvényességi szinvonala ki-
elégitd, a bels6 torvényességi garanciak hatékonyak, a torvény-
sértések szama nem emelkedik, nincs tehat indok és szitkség
a birdsagi felilvizsgalat mint kiilsé torvényességi garancia
szerepének erdsitésére.

f) Emellett - igy Kilényi - vannak, akik szerint mivel a tanacs-
torvény értelmében a tandcsok és szerveik a nép hatalmat meg-
valositd szocialista allam szervei, politikailag megengedhetetlen
bizalmatlansag volna e szervekkel szemben a biréi kontroll
szélesitése, mivel olyan latszatot keltene, mintha kizarélag a bi-
résagoktol lehetne torvényes dontést elvarni.”

3. A szocialista modellt is szamos tovabbfejlesztésre iranyulo elkép-
zelés, reformjavaslat érintette, ezek azonban nem valésultak meg.
Erdekesebb ebbdl a szempontbdl az, hogy a rendszervéltozés el6készi-
tésekor, de még a szocialista jog id6szakaban megalkotott alkotmdny-
koncepciok vajon mit mondtak a kozigazgatasi biraskodasrdl. Miel6tt
ennek rovid ismertetésére sor keriil, hadd szemléltessem a valtozasok
iranti igényt a szocialista modellen beliil sziiletett megallapitasokkal:
»A szocialista viszonylatban [...] kettdsség érzékelhetd. Keresik a biréi
értéki jogvédelmet és egyben a hatékony kozigazgatas optimalis meg-
oldasat. Magyarorszagon az allamigazgatasi hatarozatok biroi feliil-
vizsgalatanak lehetové tétele jelentds eléremutatd 1épés volt. De az nem
volt és jelenleg sem problémamentes. Az allamigazgatasi hatarozatok
birdi feliilvizsgalatanak lehetésége bar béviilt, a folyamat azonban nem
tekinthetd lezartnak. Nem tekinthetd kialakultnak az dllamigazgatdsi
hatdrozatok biréi feliilvizsgdlatinak ez idd szerinti szervezeti rendje,
forumrendszere és az eljards szabdlyozdsa sem. Az allamigazgatasi ha-
tarozat biroi feliilvizsgalata nem polgari per. Az allamigazgatasi hataro-
zatok feltilvizsgalatahoz egyszertibb, gyorsabb, hatékonyabb szervezeti

70 KILENYI (1981): i. m., 654.
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rendre és eljarasra lenne szitkség. A birdi ut jelenlegi jelentds fékezd
hatésa csak ily modon kiiszobolhetd ki.””!

E megallapitasok abban az évben jelentek meg, amikor elkésziilt
a kozigazgatasi biraskodas szélesebb kori kiterjesztésére vonatkozd
torvénytervezet. Késébb ez a torvénytervezet valt a rendszervaltas
utani évtizedek birdi feliilvizsgalati rendszerét alapjaiban meghatarozo
jogszaballya, ebbdl lett az 1991. évi XXVI. torvény.”” A tervezet fenn-
tartotta a birdi feltilvizsgalat terén a rendes birdsagok hataskorét. Ebben
a rendkiviil fontos, elvi jelentdségii kérdésben semmilyen (nemhogy
a torténeti modell megalkotasa el6tti vitahoz hasonlithatd jellegti) nyil-
vanos vagy szakirodalmi vita nem zajlott le a kozigazgatasi biraskodas
kiterjesztése el6tt, a szakirodalom a térvény megsziiletése utan vitatta
meg (post festa) e kérdéskort. A ,szocialista” jogtudomany ugyan-
akkor készen allt mar, mondhatni évtizedek 6ta a birdi feliilvizsgalat
magyar népkoztarsasagbeli médozatanak megvaltoztatasara iranyuld
megalapozott javaslataival. Nemcsak a feliilvizsgalat ala vonhatd tigyek
korének kibovitését siirgették, hanem az elvi problémakat is érzéke-
nyen felvetették.

4. A biréi feliilvizsgalattal kapcsolatos problémakor kulcskérdése
a szocialista jog id6szakaban is a kozigazgatasi biraskodas szerve-
zeti rendszerében rejlett. A rendszer azon a feltevésen alapult, hogy
a ,kozigazgatasi hatarozatok birdi felillvizsgalatanak a rendes biré-
sagok rendszerében kell megvaldsulnia, tovabba hogy a legteljesebben
e rendszerben realizalhatok az igazsagszolgaltatashoz nélkiilozhetetlen
altalanos feltételek. (Fiiggetlenség, targyalasi elv stb.)”” Ennek a felte-
vésnek a téves voltat erre az idészakra mar az is cafolta, hogy a koz-
igazgatassal tudomdnyos szinten foglalkozé kutatasok eredményeként
az Ae. 1981-es reformja sordn megfogalmazddott az a javaslat, amely

71 Towrpr (1988): i. m., 136. [kiemelések t6lem]

72 Vesd 6ssze PETRIK Ferenc (1993): A kozigazgatdsi birdskodds aktudlis kérdései. Birdk Lapja,
3. évf. 2.s2. 81.

73 Torpi (1988): i. m., 137.
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kiilon kozigazgatasi birosagok létrehozasat tartalmazta, regionalis
jelleggel.”* Ugyanez az elképzelés jelent meg a kozigazgatas torvényes-
ségének vizsgalata targykorében A kozigazgatas fejlesztésének komplex
tudomdnyos vizsgalata cimii orszdgos szintli kutatdsi féirdny program-
irod4janak 6sszefoglalo jelentésében.”” Az MTA Allamtudoményi Ku-
tatdsok programirodaja dltal végzett teljes kort elemzés szintén a kiilon
kozigazgatasi biraskodas megszervezése mellett érvelt.”

Ismételten rd kell mutatni, hogy a kozigazgatasi biraskodas szer-
vezeti problematikdja sem a hatdskori kérdéstdl, sem pedig a koz-
igazgatas mint tevékenység, a kozigazgatasi jogalkalmazds (és annak
kiilonbozé formai), illetve a birdi tevékenység kozotti kiillonbségektdl,
azok hatdsaitél nem valaszthato el. A szocialista rendszert illetéen is
ebben a kérdésben volt felismerhetd ,,a kozigazgatasi hatarozatok biréi
feliilvizsgalatat illetden a problémak gyokere. Nevezetesen a rendes
birésag és a kozigazgatas kozott célbeli, szervezeti és miikodési - elja-
rasi — kiilonbségek vannak. Ezek koziil a célbeli és miikodési kiilonbség
a jelent6s. [...] A kozigazgatasi tevékenység szabalyként a koz érde-
kében jovobeni célok megvaldsitasara iranyul. [...] Tevékenységiiket
elvileg mindig a kozérdek determinalja. Az allamigazgatas tehat egé-
szében aktiv, el6relato, jovobehatd, életviszonyt formald tevékenység.
Az allamigazgatasi tevékenységnek ez a sajatossaga szitkségképpen
kovetkezik abbol, hogy az, tudniillik a kozigazgatas, a népképviseleti
testiilet miikodéséhez, els6dleges céljaik és feladataik megvaldsitasahoz
kozvetleniil kapcsolodik. Ezzel szemben a birdsagok tevékenysége
szabalyként multbeli felr6haté magatartas vagy bekovetkezett vitas
jogi helyzet megallapitasara és kovetkezményei rendezésére iranyul.
Ez a jogrend védelmére meghatarozott formdaban végzett specialis te-
vékenység. [...] A kozigazgatas céljait az allampolgarok egyedi tigyei

7 KILENYI (1981): i. m., 665.

7 A kozigazgatds fejlesztésének komplex tudomdnyos vizsgdlata cimii orszdgos szintii kutatdsi
féirdny tudomdnyos eredményei (1981. janudr — 1985. december) (1986). Budapest, A Féirany
Programirodaja. 100.

76 BALAZS-BALOGH-MIiHAJLOV (1988):i. m., 77-81.
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jelentds részében sem lehet kategorikus normakkal megvalositani.
E viszonylatban is jelents szerepe van a kozigazgatasi szervek mérle-
gelési jogosultsaganak. Ez a jogosultsag mind az eljaras targyat képezd
tigy alap-, mind pedig a jarulékos kérdéseiben vagy mind a kett6ben
is megnyilvanulhat. (Qualitativ és quantitativ mérlegelés.) [...] A bi-
résagok itélkezd tevékenységének tartalma jogilag meghatarozottabb.
A politikai célszeriiségi elem jelentdsége lényegesen kisebb, de ott is
jelen van. [...] Ha a rendes birdsag és a kozigazgatas jelenkori célbeli,
szervezeti, mikodési sajatossagait egybevetjiik, nyilvanvald a két
szervezetrendszer kozotti mindségi kiilonbség. Ugyancsak nyilvan-
valo, hogy a rendes birésag felhatalmazasa kozigazgatasi hatdrozatok
felulvizsgalatara problémakkal terhelt.””

5. A szocialista allamban tehat az allamigazgatasi szervek te-
vékenységében a torvényesség megtartasanak és a jogos érdekek vé-
delmének biztositékait els6sorban és alapveten az allamigazgatasi
szervek rendszerén beliil épitették ki és fejlesztették, mert az akkori
felfogas szerint az allamigazgatasi tevékenységben a sziikséges haté-
konysagot, a torvényességet, kiilondsen pedig a jogos érdek védelmét
az allamigazgatasi szervek rendszerén kiviil miikodo rendes birdsag
révén a tevékenység aranyai, sokrétiisége és sajatossagai folytan nem
lehet kielégitéen biztositani. Igy a magyar szocialista 4llamban az 4l-
lamigazgatasi hatarozatok birdi feliilvizsgalatanak lehet6vé tétele a tor-
vényesség megtartasanak csupan egyik eszkoze volt.”

Egyértelmt kimunkalast nyert az akkori szocialista jogtudo-
manyban, hogy a birdsagi feliilvizsgalat alapvetéen a szubjektiv
jogvédelmet, vagyis a dontéssel érintett személy jogainak a vé-
delmét kell, hogy biztositsa. Mivel a szocialista alkotmany és alkot-
manyjog (allamjog) az allamhatalmak megosztasat elvette (hiszen

77 Torpi1 (1988): i. m., 137.

Racz Attila szerint a kozigazgatasban eléforduld torvénysértések kikiiszobolésének ga-
rancidit mindenekel6tt a kdzigazgatdsban kell megteremteni, egyrészt azért, mert a tor-
vényesség kovetelménye magaban foglalja a torvénysértés kijavitasanak kotelezettségét,
masrészt azért is, mert olcsobb és gyorsabb. RAcz (1990): i. m., 169.
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az ellenkez6jén, az allamhatalom egységének elvén nyugodott), sem ez,
sem pedig a jogallamisag nem szolgalhatott az intézmény tudomanyos
megalapozasaul. A birdsagi feliilvizsgalat elméleti és ideologiai alapjat
és indokoltsagat a torvényesség elve, illetve annak a kozigazgatasi el-
jarasban valo érvényesiilése jelentette. Az ideoldgiai és tudoméanyos
alapoktol fiiggetleniil az intézmény nem jatszott tényleges szerepet
a torvényesség biztositasaban, mert a meghozott dontések donté tobb-
sége esetén nem volt lehetdség a birdsagi ut igénybevételére, a perek
szama rendkiviil alacsony maradt. A szocialista idészak végéig, st
azt meghaladdan (szinte egészen az Alaptorvény hetedik modosita-
sdig) megmaradt a ragaszkodds az egységes és nem oszthatd igazsag-
szolgaltatas irant. A kiilonbir6saggal a szocialista jog elvi alapokon
allt szemben:

»A kozigazgatasi biraskodds meghatarozdja azonban nem a targy,
hanem a sajatos szervezet, a rendes birdsagokétol elkiilonitve létreho-
zott kozigazgatasi birdsag. [...] A kozigazgatasi biraskodas és a hibas
allamigazgatasi aktusok rendes birdsag altal torténé orvoslasa az érde-
kelt kérelmére — nem azonos fogalmak. [...] az allamhatalom egysé-
gének elvét megtestesito szocialista allamban a rendes birésagoktdl
elkiiloniilt kozigazgatasi birosagnak nincs létjogosultsaga.””

7 SzAMEL (1957): i. m., 201-202.
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7. A RENDSZERVALTOZAS ELOTTI
ALKOTMANYKONCEPCIOK NYOMOKBAN
KOZIGAZGATASI BIROSAGOKAT TARTALMAZTAK

Az aldbbiakban olyan alkotmanykoncepcidkat tekintiink at, amelyek
idében még a jogallamba torténé békés atmenet eldtt, azaz a szocia-
lista (népkoztarsasagi) alkotmany alatt sziilettek, de mar a leendd 4j
allamberendezkedés alapjait teremthették volna meg. Igen tanulsédgos
az, hogy mennyire nem ,.érdekelte” ezeket a tervezeteket (a készitdiket)
a kozigazgatasi biraskodas. Mint mar emlitettem, az alkotmanyban
vald szabdlyozast meglehetésen koran, az Et. megalkotasaval egy
id6ben felvetette Szamel Lajos,* sajnos eredmény nélkiil. Ez a hidny
nemcsak a (nyugat-eurdpai) jogallami alkotmanyokhoz képest volt
feltlind. A szocialista orszagokban ugyanis az 1970-es években egymas
utan jelentek meg a birdi ut biztositasanak elvét rogzit6 alkotmanyos
rendelkezések, koztiik a Szovjetunié 1977-es alkotmanyanak 58. §-a,
amely lehet6vé tette, hogy az allampolgar birdi védelemmel élhessen
a torvénysérto, hataskort tallépd, jogot sérté kozigazgatasi cselek-
ménnyel szemben.®" A biroi feliilvizsgalatot szabalyozo kiilon torvényt
1987-ben alkottak meg.*

80 SzAMEL (1957): i. m., 185., 211.

A szovjet alkotmany szovegébdl egyértelmii, hogy az a kozhatalmat gyakorlé tisztségviselok
és nem a szervek elleni keresetinditds jogdrol rendelkezett: ,, A tisztségvisel6k a torvény-
sért6, hataskoriiket tallépd, s az allampolgarok jogait csorbitd cselekedeteik miatt a térvény
altal el6irt modon beperelhet6k a birésagnal” - 58. cikkely mésodik mondata. Ehhez jarult
még a tisztségvisel6k karfelelosségét rogzit6 58. cikkely harmadik mondata: ,,A SZSZKSZ
allampolgdrainak joguk van megtérittetni azt a kdrt, melyet allami, tarsadalmi szerve-
zetek, valamint szolgalati teenddiket végzé tisztségvisel6k okoztak torvénytelen cseleke-
deteikkel.” A Szovjet Szocialista Koztdrsasigok Szovetségének Alkotmdnya (Alaptorvénye)
(1977). Budapest, Szikra Lapnyomda. 22-23.

TROCSANYI Laszl6 (1992): Milyen kizigazgatdsi birdskoddst? Budapest, Kozgazdasagi és Jogi
Konyvkiadé. 32.; RAcz (1990): i. m., 176.
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Az eurdpai alkotmanyokban a kozigazgatasi hatarozatok birdi
ellendrzésére vonatkozd szabalyozas gazdag tarhaza kinalkozott.
Az 1989-es alkotmanymodositas eldtti két szabalyozasi koncepcid
[A Magyar Népkoztarsasag uj Alkotmanyanak szabalyozasi koncep-
cidja, 1988. november 30., a tovabbiakban: Koncepcié I.,** Magyarorszag
Alkotmanyanak szabalyozasi elvei, 1989. januar 30.,%* a tovabbi-
akban: Koncepcié I1.] a kozigazgatasi hatdrozatok birdsagi ellen-
Orzése kérdésével az emlités — joindulattal azt is mondhatjuk, hogy
az evidencia - szintjén foglalkozott. A Koncepci6 I. a 8.3. pont alatt
(Az Alkotmanybirdsag eljarasa) emlitette, az alkotmanyjogi panasz
lehetséges megoldasai, feltételei kozott, ,hogy az allampolgar [...] csak
a kozigazgatasi birdsag altal mar jogerdsen lezart tigyben fordulhat
az Alkotmanybirdsaghoz, mert a dontés alapjaul szolgalo6 jogszabaly
alkotmanyellenesnek mindsithetd.”

A Koncepci6 1. Ugyészségrol szolo6 11. alfejezete is evidenciaként
kezelte a kozigazgatasi biraskodas bevezetését, amikor rogzitette, hogy
»[a]z allamigazgatasi jogalkalmazas torvényessége feletti kontroll
(legyen az akar tigyészi, akar bir6i kontroll) elsésorban a jogorvos-
lati szerepben jelentkezik. A kozigazgatasi biraskodas bevezetésével
felvillannak azok az el6nyok, amelyek a biréi feliilvizsgalat mellett
szolnak: az érdemi dontés torvényességi értékelésének kiemelése a koz-
igazgatasbol; a kontradiktorius eljaras, a birdi fliggetlenség garanciai
az objektiv elbiralasra stb.”®> A Koncepcio 1. az iigyészi feliigyelet
megtartasanak lehetséges valtozatai elemzése soran emlitette ,,a koz-

A Magyar Népkoztdrsasag 1ij Alkotmdnydnak szabdlyozdsi koncepcidja. (1988. november
30.) Budapest, Igazsagiigyi Minisztérium; tovabba: KILENYI Géza szerk. (1991c): Egy al-
kotmdny-el6készités dokumentumai (Kisérlet Magyarorszag uj Alkotmanyénak megalko-
tasdra, 1988-1990). Budapest, Allamtudomdnyi Kutatokozpont.
Magyarorszag Alkotmdnydnak szabdlyozdsi elvei (1989. januar 30.) Budapest, Igazsagiigyi
Minisztérium. Géppel irt tisztazat fénymasolata. Orszaggytlési Irattar és Levéltar Orszag-
gytilési Iromanyok, 1985-1990. orszaggytlési ciklus, 141-200. jelzet(i kotet; Az MSZMP
Kozponti Bizottsaga 1989. februar 20-21-én megtartott tilése jegyz6konyvének 2. sz. fiigge-
léke. In A Magyar Szocialista Munkdspdrt Kézponti Bizottsaganak 1989. évi jegyzékonyvei.
1. kotet 409-439. In KiLENYI (1991c¢): i. m.
A Magyar Népkoztdirsasdg 1ij Alkotmdnydnak... (1988. november 30.). i. m., 66.
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igazgatasi biraskodas szélesitését”, illetve ,,a kozigazgatasi biraskodas
és az Ugyészi aktusfeliigyelet sajatos kombinacidjat”. Az tigyészi fel-
tigyelet megsziintetését jelentd masik valtozat mar ,,a kozigazgatasi
birdésag miikodésérdl” tesz emlitést (mint amely a jogalkotas felett
6rkodé Alkotmanybirdsag tevékenysége mellett elegendének latszik
a kozigazgatds torvényességének biztositasara). A Koncepci6 I. rész-
letesen rendelkezett az 6nkormanyzati jogok védelmérdl (a 12.6. pont
alatt), amelyek kozott rogzitette, hogy ,a jelentésen boviild birdsagi
ut lehetéségeit az Alkotmdany nyissa meg az 6nkormanyzati jogok
védelme terén is”, méghozza azaltal, hogy ,,[a]z 6nkormanyzat a biré-
saghoz (kozigazgatasi birdsaghoz) fordulhasson a feliigyeleti hatosagok
jogszerttlen intézkedései ellen”. A Koncepcid I. emellett a tandcsi va-
lasztasok alapelvei (13.3. pont) kozott emlitette még a kozigazgatasi bi-
rosagot, a tanacstagi valasztasok soran lehetséges mandatumvizsgalati
szabalyok kozott, mint az egyik lehetséges megoldast.®

A Koncepcid II. hasonlé témakorok (igyészi feliigyelet, on-
kormanyzati jogok védelme, tanacsi valasztasok) kozott utalt a koz-
igazgatasi birdsagra (vagy biraskodasra), de emellett az egyik lényeges
kérdéskort, a birdsagi szervezeten beliili viszonyat is tisztazza. A koz-
igazgatasi biraskodasnak a birdsagi szervezetre gyakorolt alapvetd
hatdsat elismerve a 11.1. pontban rogzitette, hogy ,[a] birdsagi szer-
vezet kialakitdsa attdl fiigg, hogy a kozigazgatasi biraskodas, a mun-
katigyi és a katonai biraskodas hogyan épiil be az igazsagszolgaltatas
rendszerébe, illetve hogy a biintetd eljarasjog és a polgari eljarasjog
milyen jogorvoslati rendszert allapit meg”.¥” A Koncepci6 II. az igaz-
sagszolgaltatas egységességének elvébol indult ki, ezért fészabaly-
ként kiilonbirdsagok létesitését nem iranyozta eld, ,,a sajatos kozjogi

»b) a mandatum érvényességérél a tandcstestiilet dont, de jogorvoslatnak lenne helye
az Alkotmanybirdsaghoz, esetleg a kozigazgatasi birésaghoz.” A Magyar Népkoztirsasdg
1j Alkotmdnydnak... (1988. november 30.). i. m., 82.

Magyarorszdg Alkotmdnydnak... (1989. januar 30.). i. m., 52. [kiemelés télem]
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funkciéval rendelkez6 Alkotmanybirdsag kivételével”.*® Ennek meg-
felel6en a Koncepcio II. szerint ,,a kozigazgatasi biraskodast a ,,rendes”
birdsagi szervezeten beliil kell létrehozni”.®

A leglényegesebb kérdéskorrdl, a kozigazgatasi birosagok ha-
taskorérdl, vagyis hogy milyen kozigazgatasi dontések ellen vehetd
igénybe, és a birésagok milyen dontési jogkorrel lesznek felruhdzva,
ez a koncepcid sem tartalmazott szisztematikus elképzeléseket.
A tandcsi valasztasokra vonatkozo elképzelések kozott (13.1. pont)
a Koncepcio6 II. is rogzitette, hogy a mandatumvizsgalat szabalyozasa
kétféle modon lehetséges, és ennek egyik modja, amikor ,,a man-
datum érvényességérol a tandcstestiilet dont, de jogorvoslatnak lenne
helye az Alkotmanybirésaghoz, esetleg a kozigazgatasi birésaghoz”.*
(A Koncepcid készitéi a masodik valtozatot javasoltak, a kozigazga-
tasi birdsaghoz fordulds joganak biztositasaval.) Az dnkormanyzati
jogok birdsagi védelmérdl rendelkez6 13.6. pont tartalmazta az on-
kormanyzat birésaghoz (kozigazgatasi birésaghoz) fordulasi jogat
a feliigyeleti hatdsagok jogszertitlen intézkedései ellen. A Koncepcioé
I1.-hoz csatolt Fiiggelékek kozott, az tigyészi szervezet onallosagarol
sz0l6 pontban emliti a ,,kozigazgatasi birosagot”, mint ami elé ,,oda kell
vinni az tigyeket”, mert hivatalbol nem jarhat el, illetve a torvényho-
zasi targyak felsorolasaban (3. fiiggelék) szerepel a biintetd-, a polgari
és kozigazgatasi birdsagi eljards, tovabba a szabalysértési eljaras. Kér-
déses, hogy ebben a kiilon felsorolasban mennyi tudatossag fedezhetd
fel, mindenesetre leszogezhetd, hogy a Koncepci6 II. készitéi a koz-
igazgatasi birdsagi eljarast mind a polgari birdsagi eljarastél, mind
a (kovetkezd pontban szerepld) dllamigazgatasi eljarastol kiilonallonak
tartottak.

Magyarorszdg Alkotmdnydnak... (1989. januar 30.). i. m., 52. Hozzatéve, hogy amennyiben
#létesitésiik mégis sziikséges, tevékenységiik a lehetd legsziikebb korben érvényesiiljon”.
Magyarorszdag Alkotmdnydnak... (1989. januar 30.). i. m., 53.

Magyarorszdag Alkotmdnydnak... (1989. januar 30.). i. m., 65.
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A kozigazgatasi biraskodas kérdése a Koncepcidkban valo egy-
értelmd emlitése mellett azonban nem keriilt bele az alkotmany-
modositd torvény elsé (a minisztertanacs altal készitett) tervezetébe®
és a haromoldalu politikai targyalasok ideje alatt sziiletett tovabbi
tervezetekbe vagy javaslatokba, igy az igazsagiigyi miniszter altal
el6terjesztett alkotmanymadosité torvényjavaslatba® sem. Az el6-
terjesztett javaslat szerinti uj 50. § (2) bekezdés a birak fiiggetlenségét
rogzitd, késébbi (3) bekezdés volt. A kozigazgatasi biraskodasnak
az alkotmanytervezetek szintjén torténo hanyagolasa amiatt ér-
dekes, mert az allamigazgatasi hatarozatok birdi feliilvizsgalatanak
kiszélesitése érdekében szdmos szakmai tervezet és javaslat késziilt el
még a nyolcvanas években.”

A fentiek alapjan a kovetkezoket allapithatjuk meg.

o Az 1980-as és 90-es évek forduldjan az 4j alkotmany elékészi-
tése soran a kozigazgatasi hatarozatok feletti biraskodas az al-
kotmanybiraskodashoz képest joval szerényebb sulyt kapott.

+ Az Gj alkotmanyhoz készitett koncepciok a kozigazgatasi (al-
lamigazgatasi) jogalkalmazas torvényessége feletti, alapvetéen
jogorvoslati jellegli garanciaként tekintettek ra,

- az alkotmanyozas soran nem szamoltak a kiilon kozigaz-
gatdsi birdsag fel- (vagy vissza-) allitasaval,

- akozigazgatasi biraskodas hataskorét olyan, a ,hagyoma-
nyos” kozigazgatasi jogalkalmazdson tuli kozjogi teriile-
tekre is megdllapithatonak tartottak, mint a helyi valasz-
tasok feletti birdskodas,

Torvénytervezet az alkotmany modositasardl. Igazsagiigyi Minisztérium. Magyar Hirlap,
1989. majus 10., valamint Orszaggytlési Irattar és Levéltar Orszaggytilési Iroméanyok,
1985-1990. sz. orszaggyilési ciklus, 141-200. jelzett kotet.

Torvényjavaslat az Alkotmdny médositdsirdl (1989. szeptember 22.). Igazsagiigyi Minisz-
térium. MOL P. 2117. 11. doboz, 281. i. sz.; Orszaggytlési Irattar és Levéltar Orszaggytilési
Iromanyok, 1985-1990. sz. orszaggylési ciklus, 251-300. jelzet( kotet.

% Lasd példaul NIGRINY (1984b): i. m., 8.; BALAZs-BALOGH-MIHAJLOV (1988): i. m.; A kéz-
igazgatds fejlesztésének tudomdnyos vizsgdlata orszdgos szintii kutatdsi féirdny tudomdnyos
eredményei, i. m.; Az dllamigazgatdsi hatdrozatok birosdgi feliilvizsgdlata tovibbfejleszté-
sének néhdny kérdése (1988), i. m., 78-136.
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- egyértelmien ,kozigazgatasi” birdsagi feladatnak tekin-
tették a helyi 6nkormanyzatok birdsagi jogvédelmének
biztositasat.

Az, hogy a Koncepcidok nem foglalkoztak a kérdéskorrel megteleld
szinten, nem csak utolag tlinik fel. A korabeli értékelés szerint min-
denképpen tisztazni kellett volna, hogy melyik birésagi fokozathoz
utalna a kozigazgatasi biraskodast az 1j alkotmadny, és mindenképpen
at kell térni a birdsagi feliilvizsgalat ala tartozé kozigazgatasi tigyfajtak
altalanos definicidval torténé meghatarozasara, amelyet az alkotmany
nem bizhat ,,alkotmanyos megalapozas nélkiil kozonséges torvény-
re”.”* Szintén magdban az alkotmdnyi szabdlyban kellene rogziteni azt,
hogy a birésagot alapesetben megilleté megsemmisitd hatdskor mellett
mikor és milyen feltételekkel lehetne jogosult a bir6 a torvénysértd
kozigazgatasi hatdrozat megvaltoztatasara is.”

% TakAcs Albert (1989): Az alkotményossag és a torvényesség védelme birésagok utjan.

Jogtudomdnyi Kozlony, 44. évf. 9. sz. 443-455., 454.
Példdul ha a kozigazgatdsi szerv dontését ismételten megtamadjik a birosag elétt. Lasd
TAKACS (1989): i. m., 455., valamint BALAzZS-BALOGH-MiHAJLOV (1988): i. m., 85.
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A BIROI FELULVIZSGALAT
MAGYARORSZAGON AZ ALAPTORVENY
ELOTT (1989-2012); A KOZIGAZGATASI
BIRASKODAS POSZTSZOCIALISTA
KORSZAKA






1. BEVEZETES

Amikor a kozjogi rendszervaltoztatas és az 4j alkotmany, Magyaror-
szag Alaptorvényének hatalybalépése kozotti idészak magyar kozigaz-
gatasi biraskoddsat vizsgaljuk, jellemzdinek, jelent6sebb véltozasainak
elemzését végezziik, nem szabad figyelmen kiviil hagyni, hogy ez sem
egy homogén korszak. Mivel ez a kotet nem els6sorban kronikat ir,
hanem rendszerelemzést, szabalyozas- és értelmezéstorténetet, a kovet-
kez§ fejezetekben sem feltétleniil kovetik majd egymast kronologikus
sorrendben az események, értékelések. A Harmadik rész cime nem
véletleniil nem kozigazgatasi biraskodasrél, hanem birdi feliilvizsga-
latrol szdl. Az 1989-es alkotmanymodositd torvény a kozigazgatasi
biraskodas alkotmanyos alapjainak megteremtése érdekében iktatta be
az Alkotmanyba az 50. § (2) bekezdést. Az Alkotmanybirdsag 32/1990.
(XII. 22.) AB hatarozata nyoman megalkotott, a kozigazgatasi biras-
kodas kiterjesztésérdl szold 1991. évi XXVI. torvény lényegében az Uj
alkotmanyos szabalyok végrehajtasat szolgalta, de sajat rendelkezést
alig, szinte csak modosito szabalyokat tartalmazott, mikozben a sza-
balyozas filozofiajat, rendszerét érintetleniil hagyta. Ebben a részben
tehat az alkotmanymadositassal és az 1991. évi torvénnyel (a Kbt.-vel)
bevezetett birdskodasi rendszert vizsgaljuk meg alaposan.






2. FOGALMI KERDESEK ES FOBB KIHIVASOK

1. A magyar kozigazgatasi biraskodas 1897 és 1949 kozott megvald-
sult rendje és a szocialista jog iddszakaban bevezetett ,,allamigazgatasi
hatarozat birdsdgi megtamadasa”, majd ,,birdsagi feliilvizsgalata” ko-
z0tt — mint lathattuk - 1ényeges kiilonbségek mutatkoztak, bar a koz-
igazgatasi biraskodas kifejezés a szocialista id6szak szakirodalmaban is
megjelent mar.! Kérdés, hogy a fogalmi megkozelités szintjén is fenn-
all-e az eltérés, mas allami funkciot vagy szervezeti megoldast takar-e
a két fogalom. A kiilonboz6 torténeti korszakokbol az alabbiakban
néhany meghatdrozas a kozigazgatasi birdskodasrol:
» ,A kozigazgatasi biraskodas a kozigazgatasi hatosagok eljara-
sanak biroi eljaras utjan valo ellendrzése.” (1903)*
» ,A kozigazgatasi biraskodas az allamnak azon funkcidja,
melynek hivatdsa a kozigazgatasi intézkedések jogszertiségét
a bir6i modszer segélyével biztositani, illetve a kozigazgatasi
hatdsagok jogellenes tényei altal okozhatd sérelmeket kozjogi
per atjan orvosolni.” (1908)°
+ ,[A] kozigazgatasi birdskodas [...] 1ényege a modern jogallam
fogalmanak, s abbdl all, hogy a kozigazgatasi szervek miikodése
a jogszertiség szempontjabol fiiggetlen biroi ellendrzés alatt all
s nevezetesen, hogy a nyilvanjogi [kozjogi] alanyi jogoknak
a kozigazgatasi intézkedések altal okozott sérelmeit fiiggetlen
birdsag peres eljards ttjan orvosolja.” (1926)*
I NIGRINY (1984a): i. m., 266.
2 Kirdlyi kozigazgatasi birésag. Magyar Jogi Lexikon (1903). Budapest, Pallas. 823. A sz6cikk
szerzbje: REICHARD Zsigmond.
? Ilizofk Elek (1908): Magyar kézigazgatdsi jog. Altalanos rész. Kolozsvar, Stief Jend és Térsa.

ToMcsANYI Moéric (1926): A magyar kozigazgatdsi jog alapintézményei. Budapest, szerz6i
kiadas. 190.
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» ,A kozigazgatasi biraskodas a jogdllam kovetelménye. |...]
[A]zt jelenti, hogy a kozigazgatasi hatdsag és a felek kozti jog-
vitat egy olyan harmadik donti el, aki a kozigazgatastol és a fe-
lektdl egyarant fiiggetlen, és a birdi fliggetlenségnek ugyan-
azokat a biztositékait élvezi, mint a rendes birdsagok.”

» ,A kozigazgatdsi biraskodas meghatarozdja azonban nem
a targy, hanem a sajatos szervezet, a rendes birdsagokétol elkii-
16nitve létrehozott kozigazgatasi birosag. [...] A kozigazgatdsi
biraskodas és a hibas dllamigazgatasi aktusok rendes birdsag
altal torténd orvoslasa az érdekelt kérelmére — nem azonos
fogalmak. [...] az dllamhatalom egységének elvét megtestesitd
szocialista dllamban a rendes bir6sagoktdl elkiiloniilt kozigaz-
gatasi birésagnak nincs létjogosultsaga.” (1957)°

A kozigazgatds biroi feliilvizsgalata [...] materialis értelemben
a kozigazgatdsi birdskodast jelenti [...]. A sz6 valodi értelmében
vett kozigazgatasi biraskodasrdl csak akkor beszélhetiink, ha
elvileg a kozigazgatas egészére kiterjed a biroi feliilvizsgalat
joga.” (1989)

Az idézett meghatarozasok a kozigazgatasi biraskodast funkcionalis
kérdésként® kezelik, illetve annak tartalmi, materialis oldalaval fog-
lalkoznak. Mikozben tény, hogy az eurdpai allamok donté tobbsége
a birdsagi szervezet valamelyik fokan a rendes birosagoktol kiilonalld

MAGYARY Zoltan (1942): Magyar kozigazgatds. Budapest, Egyetemi Nyomda. 624-625.
SzAMEL (1957): i. m., 201-202.
TAKACS (1989): i. m., 453. [kiemelés az eredetiben]
A kozigazgatasi birdskodds ,.egy olyan funkcid, melyet fiiggetlen végrehajto szervek, ezek
a birdsagok, kozigazgatdsi tigyekkel Osszefiiggésben, pontosabban kozigazgatasi aktusok
feliilvizsgalata céljabol gyakorolnak”. MERKL, Adolf: Verwaltungsrecht. 375. 1dézi: Koja,
Friedrich (1996): Allgemeines Verwaltungsrecht. 3. Aufl. Wien, Manzsche. 832., hozzétéve,
hogy a kozigazgatdsi birdskodds ugyanugy, mint a birdskodds, tulajdonképpen a torvé-
nyeknek fiiggetlen dllami szervek ttjan torténé végrehajtasat jelenti, és ebben az értelemben
az igazsagszolgéltatds és nem a kozigazgatas részét képezi. A kortdrs jogallami magyar
kozigazgatdsi birdskodas részletes német nyelvli elemzésére ldsd: KUPPER (2018): i. m.,
750-825.

® u o W
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»kozigazgatasi” birdsagokat szervezett,” kdzigazgatasi biraskodasrol
akkor beszélhetiink, ha a kozigazgatasi dontések korének egészére
kiterjed a birosag hataskore. Ebben a teljességi értelemben véve az Al-
kotmany 50. § (2) bekezdése valdban tobbet kivant bevezetni, mint
a hatarozatok birdsagi feliilvizsgalata, a kozigazgatasi birdskodas alkot-
manyos alapjainak megteremtése mint cél valoban igazolhat6 az 50. §
(2) bekezdésének dltalanos jellegli megfogalmazasaval.

2. A vizsgalt bé két évtized ugyanakkor alapjaiban megérizte
a szocialista jogbol ismert rendszerjellemzdéket. Tobb alkotmany-
birdsagi hatdrozat kellett ahhoz, hogy a korszak végére mar inkabb
kozigazgatasi birdskodasrol beszélhessiink, mint még mindig ,,csak”
birésagi feliilvizsgalatrol. Az 1990-es évtized magyar kozigazgatasi bi-
raskodasi rendszere sajnos sokban még az 1938-as szovjet 9ssz-szovet-
ségi torvénnyel bevezetett birdsagi feliigyelet (,,szugyébnij nadzor”)"
kései, sok-sok javara valé modositast megélt valtozata. Azt kell meg-
allapitani, hogy nem a szerves magyar torténeti fejlédés vagy annak
kissé félreértett eredménye az egységes birdsagi rendszer és annak
kozigazgatasi dontések feletti feliilvizsgalati joga, hanem ,,a szocialista
allam funkcidi helyes felfogasanak végsé soron egyediil” megfeleld,
»valamennyi fokozaton egységes igazsagszolgaltatasi szervezet” elvének
a nem szocialista allamban is tulélt érvényesiilésének kovetkezménye.

Azaz, a korszak elejére jellemz6 magyar kozigazgatasi biraskodas
»szervezeti rendjét” és az azt vezérl6 elveket illetéen sokban hasonlitott
az 1957. évi IV. torvénnyel és az 1957. évi 58. tvr.-rel bevezetett biréi
feliilvizsgalat (a hatdrozat birdsag el6tti megtdmadasa) rendszerére,
az alapveté miikodési rendszerjellemzdk a szocialista jogbol megismert

Darak szerint tendenciaként figyelhet6 meg Eurdpdban a kozigazgatdsi birésagok on-
allosuldsa, és egyértelmien kisebbségben vannak azok az orszagok, ahol egyetlen szinten
sem taldlhaté onalld kozigazgatasi birésag. DARAK Péter (2007): A magyar kiozigazgatdsi
birdskodds eurdpai integrdcidja. (PhD-értekezés) Kézirat, a Pécsi Tudomdnyegyetem Allam-
és Jogtudomanyi Karanak Doktori Iskoldja. 174-175.

Vesd 6ssze ARADI Béla (1980): Az allamigazgatdsi aktusok birdi revizidja az dllami térvé-
nyességi ellendrzés tiikkrében. Jogtudomdnyi Kozlony, 35. évf. 4. sz. 211.
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szabalyokkal rokonitottak kozigazgatasi biraskodasunkat az itt targyalt
korszak elsé felében.

3. Az 1980-as évek végére, mikozben az egyre terebélyesedd ha-
taskort kozigazgatas (a ,gondviseld allam”) ,,mindinkabb behatol
az allampolgarok életviszonyaiba, a szubjektiv jogvédelem rend-
szere megoldhatatlan feladatok elé allitja a kozigazgatasi birésagokat,
ezért a feliillvizsgalati rendszerek el kell, hogy mozduljanak objektiv
iranyban, mert az ennek kapcsan és ilyen alapon meghozott birdsagi
dontések - dltalanos jellegiiknél fogva — egyéni perek sokasagat iktat-
hatjak ki”."

A kozigazgatasi allam kifejlédésével parhuzamosan a fejlett al-
lamokban fokozatosan csokkentették a biréi ellendrzés alol kivett
tigyek szamat, illetve korét, igy a kozigazgatasi bir6sagok ma mar sok
olyan iigyben rendelkeznek hataskorrel, amelyek korabban ki voltak
abbol zarva. Ebbe a korbe vonhatok a szabalyozé (normativ) aktusok,
amelyek aldl nem kivételek a bels6é aktusok sem (korlevelek, bels6 sza-
balyzatok, felhivasok), amelyeket olykor olyannak tekintenek, mint
amik ténylegesen jogokat és kotelezettségeket hoznak létre.!” A birdi
ellenérzés intenzivvé valasat mutatja a diszkrecionalis jogkorben meg-
hozott dontések novekvo ellendrzése, illetve a ,,jog altalanos elveinek”
fokozott figyelembevétele a birosagi jogalkalmazé tevékenység soran.
A kozigazgatas Osszetetté valasa hatdssal van a birésagok hataskorére
is, amely egyre tobb esetben terjed ki az ellenérzott aktus megsem-
misitésén tul annak megvaltoztatasara, modositdsara, amihez hozza-

1 BALAZS-BALOGH-MIHAJLOV (1988): i. m., 46.

TROCSANYI (1992): i. m., 18. Magyarorszégon a korlevelekkel, bels6 szabalyozé aktusokkal
kapcsolatban parhuzamos alkotmanybirdsagi és kozigazgatasi biraskoddsi gyakorlat ala-
kult ki. A kozigazgatasi tigyekben itélkezd birdsagok tartalmuk szerint itélik meg ezen
iratokat, és ha valoban kotelezettséget tartalmazd iratrél van sz6, még ,atirat” elnevezés
mellett is biroi feliilvizsgélat ala engedték. Az Alkotmanybirésdg ugyanakkor hatarozottan
lépett fel az egyébként hataskorébe nem tartozd belsé iratok, korlevelek utjan torténd igaz-
gatds gyakorlata ellen. [Vesd 6ssze 60/1992. (XI. 17.) AB hatdrozat, ABH 1992, 275.]
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jarul még, hogy a birésagok hatarozatainak végrehajtasa nyoman nem
tekintik lehetetlennek a kozigazgatas kotelezését, birsagolasat sem."

4. Komoly kihivassa valt szinte minden orszagban az iigyhat-
ralék novekedése, és ez varhaté volt a kozigazgatasi biraskodas hazai
kiterjesztésekor is. A birdi feliilvizsgalat rendszere ugyanis, barmely
alaptipusat vagy azok mdédosulasat figyeljiik, nem valaszthato el bizo-
nyos, a biréi eljarast jellemzo jegyektol az ezek altal nyujtott garanciak
feladasa nélkiil. Ezek a birdi jogvédelem szempontjabol mellézhetetlen
garancialis jellemzék pedig lehetetlenné teszik azt, hogy az eljaras
gyorsitasa 1épést tudjon tartani az ligyek szamanak novekedése altal
felfokozott kovetelményekkel." A kozigazgatasi aktusok egyre no-
vekvé szama és kore, valamint a birdi felilvizsgalat novekvé értéke
miatt egyre tobben veszik igénybe ugyanis a kozigazgatasi peres utat,
amely igy magaval hozza az tigyek elhuizoddsdt. A lassusag pedig illu-
zdrikussa teszi a birdi jogorvoslat lehet6ségét olyan iigyekben, amelyek
jellegiiknél fogva siirgds dontést igényelnek.”” A jogallamisag meg-
teremtésének évszazadaban, a 19. szazadban kialakult birdi eljarasi
formak és szervezeti megoldasok egy része eloregedett a 20. szazad vége
felé. A kozigazgatas 4j igazgatasi és szervezeti eszkozok, modszerek
bevezetésével allandoan fejleszti szervezetét és munkamodszereit,
folyamatosan atalakul, mig a birdi feliilvizsgalat eszkozrendszere,
munkamadszere és szemlélete gyakran véltozatlan marad. Kérdéses
volt a rendszervaltozas hajnaldn, hogy a hagyomanyos torvényességi
ellenérzési funkcié mennyiben képes 1épést tartani az uj szemléletd,
gyakran a polgari jog eszkozeit is szivesen alkalmazo kozigazgatassal
szemben.

Elére lathato volt, hogy a problémak nem oldhatok fel az itélkezési
tevékenységet végz6 birak szamanak novelésével sem, az ugyanis csak
egy bizonyos hatarig alkalmazhaté. A tulzott névekedés a biréi kar inf-

13 TrROCSANYI (1992):i. m., 18.
4 BALAZS-BALOGH-MIHAJLOV (1988): i. m.
15 TrROCSANYI (1992): i. m., 19.
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lalodasaval jar annak Osszes negativ kovetkezményével egyiitt. ,Nem
véletlen az, hogy a legtobb birat alkalmazé NSZK rendszerét jogasz
kozigazgatasnak ezen beliil a birdk kormanyzatanak jellemzik. A leg-
tobb eurdpai polgari rendszert jellemzik az allamigazgatasi aktusok
birdi feltilvizsgalatanak a mechanizmusat javitd, azt célzé reformok
és torekvések.”s

5. A fent leirt gyorsan valtozo kozigazgatas ellendrzése a Magyar-
orszag szamara mintdt jelenté nyugat-europai orszdgokban felvetette
annak kérdését, hogy a biroi fiiggetlenség sérelme nélkiil miképpen
biztosithato a birdk kozigazgatasi szakértelme. Az igyek elbirdlasahoz
ugyanis a jogszabalyok ismeretén kiviil a kozigazgatas gyakorlatanak
ismerete is sziikséges, amely azonban csak a kozigazgatassal meglévo
kozvetlen kapcsolatbol szerezheté meg. Ugyanakkor ez a kozvetlen
kapcsolat mindig azzal a veszéllyel jar, hogy a birdi fliiggetlenség ezaltal
megsériil. A francia tipusu kozigazgatasi birdsagi rendszerrel kapcso-
latos fenntartasoknak ez volt sokdig az egyik kozponti eleme. A magyar
torténeti modellben, mint lattuk, a tarsasbirdskodas kovetkezetes alkal-
mazasa lehet6vé tette, hogy valamennyi eljard birdi tanacsban legyenek
kozigazgatasi végzettségl és tapasztalattal rendelkez6 kozigazgatasi
birak. Igaz, torténeti modelliinkben csak egyetlen és a legmagasabb
fokon szervezett Kozigazgatasi Birésagunk volt, az évtizedeken at
csak reformtervekben létez6 alsobb foku birdskodas szintjén ugyanez
a részvétel mar nehezebben megoldhatonak tlint. A 20. szazad vége
felé haladva szintén gondot jelentett az, hogy a kozigazgatasi perekben
minél konnyebbé tegyék az allampolgarok részvételét. Tapasztalatok
szerint a kozigazgatasi perekben azok bonyolultsdga miatt egyre inkabb
sziikséges jogi szakértd igénybevétele az tigyfél oldalardl, sét néhany
rendszerben ez kotelezd is lett. Ez a tény azonban a tarsadalom egyéb-
ként leginkabb raszoruld rétegeit anyagi helyzetiiknél fogva a birosagi
feliilvizsgalat rendszerébdl de facto kiszoritja. Szintén idevonhatok azok

16 BALAZS-BALOGH-MIHAJLOV (1988): i. m., 47.
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a torekvések is, amelyek arra iranyulnak, hogy a magyar megoldashoz
hasonldan felépitett rendszerben (példaul Spanyolorszag, Hollandia, de
idevonhat6 Nagy-Britannia is) sziintessék meg annak a kotelezettségét,
hogy a biréi ut igénybevételének feltétele a hierarchikus jogorvoslati
eszkozok kimeritése. Ez ugyanis terhet jelent az iigyfél szamdra. Al-
taldnosan tapasztalt gondot okoz a kozigazgatasi aktusok birdsagi fe-
lillvizsgalataban a specializdcié igénye. Ennek tobb formaja alakult ki;
igy a szaktorvényszékek vagy az egységes birdsagi rendszeren beliili
szaktanacsok kialakitésa.

6. Altaldnos tapasztalatta vélt, hogy a bir6sagi feliilvizsgélati rend-
szer 6nmagaban nem oldja meg sem az objektiv, sem a szubjektiv
jogvédelmet, ezért az a kozigazgatas torvényes mikodése biztosita-
sdban nem abszolutizalhaté. A kozigazgatasi birdk dltal gyakorolt
(minden koriilmények kozott is 1ényegében jogi) ellendrzés a politikai
és technikai kontrollt nem valtja ki, nem teszi feleslegessé.” Emellett
fenntartani és tokéletesiteni sziikséges azokat az eszkozoket, amelyek
a jogvédelemnek nem birésagi eszkozeiként a birdsagi eszkozoket ki-
egészitik. A birdsagi feliilvizsgalat akarmilyen tokéletesitett formajaban
sem tud a kozigazgatasi mikodésére jellemz6é dinamizmushoz teljes
mértékben alkalmazkodni. Az ,alapkérdés — azaz, hogy miért van
sziikség a kozigazgatasi aktusok feliilvizsgalatara - megvalaszolasa
nélkiil rendszert kiépiteni nem lehet, masrészt pedig nem lehet a tor-
ténelmi és tarsadalmi valosagtdl elrugaszkodva tokéletes rendszert egy
csapasra kiépiteni”.'®

7. A kozigazgatas mint szervezetnek, miikodésnek és szabalyozott-
sagnak (normativitasnak)" osszefliggd rendszerszer jelenségegytittese
elemeiben és azok Osszefiiggéseiben (9sszekapcsolddasaban) is sokat
valtozott a vizsgalt korszakban, ujabb és tjabb kihivasok elé allitva

MARTONYI Janos (1939): A kozigazgatds jogszeriisége a mai dllamban. Pécs, Dunantul
Egyetemi Kiado. 113.

8 BALAZS-BALOGH-MIHAJLOV (1988): i. m., 49.

TamAs Andras (1997): A kozigazgatdsi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat.
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a kozigazgatasi miikodés torvényessége folotti 6rkodés feladatat el-
laté birdsagokat és a jogalkotot is. A kozigazgatasi autonémidk szama
és a feladatellatasban betoltott boviild szerepe novelte az ilyen tipusa
jogvitak szamat, amelyek nehezen illeszthet6k az egyedi tigyfelek ha-
tosagi jogalkalmazasi vitdira szabott eljarasi és hataskori szabalyokba.
A kozigazgatasi jogviszonyokban fokoz6dd, szerzédéses jellegii jogal-
kalmazas (a kozigazgatas kontraktualizalédasa)® palyazati vagy éppen
mas alapd tamogatasok, szerz6dések, kozteriilet-hasznalati megalla-
podasok vagy éppen jelents Osszegii és jelentds idGtartamu fejlesztési
szerzGdések formdjaban éppugy fejlesztésre sarkallta a jogalkalmazot
és jogalkotdt, mint az eurdpai egyezményi jogra épiilé emberi jogi bird-
sagi gyakorlat és az eurdpai unids birdsagok alkotta esetjog tanulsagai.
Mindezek az allami szerepfelfogas jelentds valtozasaval parhuzamosan
vagy talan éppen annak jeleként mutatkoztak, ujfajta kozigazgatasi
jogfelfogast igényelve minden jogalkalmazdi szinten.”

A folyamatos tovabbfejlesztés igénye a kozigazgatasi biraskodas
minden modelljét egyarant jellemezte a kérdéses idészakban.

20 ApAm Antal (1998): Alkotmdnyi értékek és alkotmdnybirdskodds cimi (Budapest, Osiris)
atfogd miivében foglalkozik a posztmodernitas jelenségeivel és annak az dllamra gyakorolt
hatdsaival. A szerz8dési jogviszonyok erdteljesebb jelenlétét irja le a kozigazgatds kontrak-
tualizdloddsaként. 18.

Lasd részletesebben: Rozsnyar Krisztina (2010): Kozigazgatdsi birdskodds Prokrusztész-
dgyban. Budapest, ELTE Eotvos Kiadd. 21-60.
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3. A KOZIGAZGATASI HATAROZATOK BIROI
ELLENORZESENEK ALKOTMANYOS HATTERE
A POSZTSZOCIALISTA IDOSZAKBAN

Jogallamban a kozigazgatasi mikodés birosag altali kontrollja alkot-
manyos kérdés. Tobbszorosen is; egyrészt azért, mert a birdi miikodés
alkotmanyra tartozé ligy, mdsrészt azért, mert a kozigazgatas feletti
kontroll is, harmadrészt, mert a kozigazgatasi tevékenységek altal érin-
tettek (a kiils6 jogalanyok) alapvetd jogait érinti mindkét (mind a koz-
igazgatasi, mind a birdi) tevékenység. Az 1989-2012 kozott hatalyban
volt — tobbszor és jelentdsen modositott — magyar Alkotmany kiilon
rendelkezést tartalmazott errél a kontrollrdl: az 50. § (2) bekezdés sze-
rint a ,kozigazgatasi hatdrozatok torvényességét a birosag ellendrzi”.
Ennek a szabalynak kiemelt jelentdsége és hatasa volt, vagy alapesetben
kellett hogy legyen a kozigazgatasi jogra (és foként a kozigazgatas sza-
mara vald jogra) nézve. A kovetkezd fejezetben megvizsgaljuk, hogy
valdban igy van-e, az alabbiakban tehat egy, a kozigazgatasi biraskodas
szamara kiemelkedGen fontos alkotmanymondat részletes analizise
kovetkezik. Az elemzésbe bevont alkotmanyos szabalyok egy része
az Uj Alaptorvényben is megjelenik, igy az elemzésnek nemcsak kor-
szakjellemz6 vagy jogtorténeti értelme van, hanem segithet a hatalyos
alaptorvényi rendszer megértésében is.

3.1. A kozigazgatasi biraskodas létrehozasanak szandéka?
1. Az Alkotmany 50. § (2) bekezdésének 2012-ig hatalyos szovege

az Alkotmany modositasarol sz6l6 1989. évi XXXI. torvény 30. §-aval
megallapitott szoveg volt. Ez a szoveg 1989. oktober 23-a utan valtozat-
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lanul volt hatalyban az Alkotmany hatalyon kiviil keriiléséig. Ez el6tt
az Alkotmany ezt vagy egy ehhez hasonl6 rendelkezést nem tartal-
mazott. Az Alkotmanynak korabban (az 1989. évi alkotmanyreform
el6tt) is volt 50. § (2) bekezdése, ez a mddositas folytan a (3) bekezdés
els6 mondata lett [,,A birdk fiiggetlenek, és csak a torvénynek vannak
alarendelve.”]. Az 50. § (2) bekezdése tehat egy teljesen 1j, az Alkot-
manyba a jogallami alkotmany megteremtésére iranyulé modositaskor
beiktatott rendelkezés volt.

Az Alkotmanynak a birésagokrol szol6 fejezetében elhelyezkedd
rendelkezés nyelvi minimumra szoritkozd, lakonikus kijelentése egy-
altalan nem részletezi, hogy milyen jellegli vagy melyik bir6sag, milyen
eljarasban, milyen hatarozatok, milyen szempontu ellenérzését jogosult
(koteles) elvégezni. Ez az egymondatos rendelkezés azt sem drulja el
o6nmagaban, hogy a birésag 4ltali ,ellenérzésnek” milyen hatasa van
a kozigazgatasi hatdrozatra és a hatarozatban érintettek jogaira nézve.
Az AB megfogalmazasa szerint: ,A tomor fogalmazas valéban nem
részletez. Nem szol kiilon sem az anyagi vagy alaki, illet6leg az érdemi
vagy eljarasi jogszabalysértéseket tartalmazoé kozigazgatasi hatarozatok
birdsagi feliilvizsgalatanak a lehet6ségérol.”*

2. Az Alkotmany modositasardl szolo 1989. évi XXXI. térvény
szintén szlikszava indokolasanak az 50. § (2) bekezdését beiktatod
30. §-hoz flizott magyarazata szerint: ,,Az Gj (2) bekezdés a kozigaz-
gatasi biraskodas alkotmanyos alapjait teremti meg, a (3) bekezdés
pedig az igazsagszolgaltatds fiiggetlenségének és partatlansdganak
biztositasa érdekében kiegésziil azzal a szaballyal, hogy a birak - az al-
kotmanybirdkhoz hasonléan — nem lehetnek tagjai partnak és poli-
tikai tevékenységet nem folytathatnak.” Az Indokolas szerint tehat
ez a rendelkezés ,,a kozigazgatasi biraskodas alkotmanyos alapjainak”
megteremtése céljaval keriilt a modositott szovegbe. Ez az alkotméanyos

2 994/B/1996. AB hatarozat, ABH 1997, 675, 676.
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célkittizés — a kozigazgatasi biraskodas alkotmanyos alapjainak meg-
teremtése — azonban mas rendelkezésekben nem oltott testet.”

Igy sem a birdsagi szervezetrél sz6l6 rendelkezések, sem més on-
allo rendelkezések nem tesznek emlitést a kozigazgatasi biraskodasrol
vagy a kozigazgatasi tigyekben torténd itélkezésr6l. Mindez mutatja,
hogy az alkotmanyozds sordn ennek a témakornek joval kisebb sulyt
vagy jelentéséget tulajdonitottak, mint a hataskorileg és intézményi
szempontbdl 6nalld fejezetben szabalyozott Alkotmanybirésagnak
vagy a szintén 6ndllo fejezetben tételezett orszaggytilési biztosi in-
tézménynek. Ez annak ellenére tortént igy, hogy a kozigazgatasi
birdskodas esetén kézzelfoghat6 és miikodképes sajat modell allt
rendelkezésre, amelyet éppen a szocialista dllamrend bevezetésének
folyamataban sziintettek meg 1949-ben. Az Alkotmanybirdsag és az al-
lampolgari jogok orszaggytilési biztosa el6ézmény nélkiili intézmények
voltak a magyar alkotmanyos berendezkedésben.

3.2. A kozigazgatas biroi ellenérzése mas alkotmanyokban

1. A kozigazgatasi dontések birdsagi ellenérzésével osszetiiggd alkot-
manyos rendelkezések csak az Eurdpai Unio tagallamaiban is meg-
lehetésen nagy valtozatossagot mutatnak. Ehhez hozza kell azt venni,
hogy az 50. § (2) bekezdése az Alkotmanynak csak a kozigazgatasi
biraskodasra vonatkozé egyik szabdlya, vagyis nem feltétleniil vethetd
ossze mas alkotmanyok eltéré természetii szabalyaival. A kozigazga-
tasi biraskodassal kifejezetten foglalkozo alkotmanyos rendelkezések
nagyjabol négy tipusba sorolhatok.*

Az alkotmanyi szint(i szabdlyozas elégtelenségére hivta fel a figyelmet TROCSANYI (1992):
i. m., 34.; TROCSANYI Ldszl6 (1993): A kozigazgatdsi biraskodas hataskori és szervezeti
kérdései. Magyar Jog, 40. évf. 9. sz. 547. Trécsanyi az Alkotmany 50. § (2) bekezdését 1é-
nyegében kiindulopontnak tekinti, és a késébbi alkotmdnyozds sordn sziikségesnek latja
arészletesebb szabalyozdst. Ugyanigy vélekedett TAKAcS (1989): i. m., 443-455., 454.

2 TROCSANYI (1992): i. m., 35.
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Az els6 szabalyozasi mdodban alapvetéen az alapjogok kozott
(vagy kiilon alapjogként) rendelkeznek a kozigazgatasi dontések bi-
résag eldtti megtamadasarol. Az ilyen jellegii szabaly értelemszertien
els6sorban a szubjektiv jogvédelemre koncentral. A német GG 19. cikk
(4) bekezdése e szabalyozasnak a ,mintapéldaja”, eszerint: ,Ameny-
nyiben a kozhatalom valakinek a jogat megsérti, annak szdmara a tor-
vényes ut nyitva all. Amennyiben egyéb hataskor megallapitasara nincs
alap, a rendes birésagokhoz kell fordulni.”*

Hasonlé megoldast tartalmaz a Cseh Koztdrsasdg alkotmdnya is,
amely ugyan a birésagok kozott megemliti a Legfels6bb Kozigazgatasi
Birésagot (Nejvissy Spravni Soud), tovabbi részletez6é rendelkezések
nélkiil, a 4. cikkében rogziti ugyanakkor azt, hogy ,,az alapvetd jogok
és szabadsagok a biréi hatalom védelme alatt allnak”. Emellett az alkot-
many 3. cikke szerint az alkotmanyos rend részét képezd Az Alapvetd
Jogok és Szabadsdgok Chartdja 36. cikke a bir6saghoz és mas jogi véde-
lemhez val6 jogon beliil tartalmazza mindenki szamara a kozigazgatasi
szervek dltal hozott és az 6 jogait csorbitd dontéseinek térvényességi
feliilvizsgalatahoz ftiz6d6 jogot. Ezt a jogot torvény korlatozhatja, de
a Chartaban meghatarozott alapvetd jogok és szabadsagok tekintetében
a kozigazgatasi birdi ut nem zarhato ki.?®

A masodik megoldasban a kozigazgatas birdsagi ellenérzésére
vonatkozo szabalyozas 1ényegét a kozigazgatasra vonatkozoé rendel-
kezések kozott helyezik el. Portugdlia alkotmanya a 268. cikkében
»A polgarok jogai és biztositékai” kozott és a birdi szervezetrdl szolo
212. cikkben rendelkezik a kérdésrél. A 212. cikk a kozigazgatasi bi-
résagok kozigazgatasi vitaval kapcsolatos keresetek, illetve fellebbe-
zések elbiralasara vonatkozé hataskorét rogziti.” A spanyol alkotmany
a 24. cikkében a hatékony birdsagi (birdi) védelemhez valo jogot rogziti,

»  BapO Attila - TROCSANYI Laszl6 szerk. (2005): Nemzeti alkotmdnyok az Eurépai Uniéban.
Budapest, KJK-Kerszov. 732.

26 BADO-TROCSANYI (2005): i. m., 243.

7 BADO-TROCSANYI (2005): i. m., 889.
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de ebben nem emeli ki kiilon a kozigazgatasi vagy mas kozhatalmi
dontésekkel szembeni védelmet, a (Kormany és a kozigazgatas cim
alatt elhelyezett) 106. cikk (1) bekezdése kimondja, hogy ,,[b]irésagok
ellendrzik a rendelkezési jogkor gyakorlasat, az allamigazgatasi cse-
lekmények torvényességét és azt, hogy az utébbiak 6sszhangban le-
gyenek azokkal a célokkal, amelyek érdekében sor keriil rdjuk”.?® Mint
lathatd, a spanyol alkotmany egy a magyaréhoz hasonlé természetd,
de szélesebb hatokorl hatdskori szabdlyt rogzit, kimondva valamennyi
kozigazgatasi cselekmény torvényességének és torvényes célhoz ko-
tottségének birdi ellendrzését. A kozigazgatasi cselekmények koziil
csak a kormanynak mint a kozigazgatds fejének a politikai mérlegelés
teriiletére es6 aktusai nem tartoznak ez ald a cikk ald, mint példaul
a népszavazas kiirdsa vagy a parlament hdzainak feloszlatasa. E te-
riileten az ellenérzés a parlament kezében van.?’ Kiemelend6 a koz-
igazgatasi mérlegelés és a kozigazgatasi cselekvés célhoz kétottségének
(célszertiségének) alkotmanyban rogzitett biroi feliilvizsgalata. E ren-
delkezésekhez szorosan kapcsolodik, hogy a 103. cikk (1) bekezdése
értelmében a kozigazgatas szervei teljes mértékben ,a torvénynek
és a jognak” (a la ley y al Derecho) vannak alavetve, akar szabalyozo,
akar egyedi természet(i cselekvésekrdl legyen sz9.

A harmadik megoldasban a birdsagi szervezetrdl sz0l6 szaba-
lyok kozott helyezik el. Erre példa az Olasz Koztdrsasdg alkotmdnya,
amelynek (a birdsagi szervezetrol sz016 szabalyok kozotti) 103. cikke
kimondja, hogy az Allamtanécsnak és az igazgatasi tigyekben eljirni
jogosult egyéb szerveknek a hatdskore a jogos érdekeknek és a torvé-
nyekben megjelolt esetekben az alanyi jogoknak a kozigazgatasi szer-
vekkel szembeni védelmére terjed ki. Az (igazsagszolgaltatas szabalyai
kozott elhelyezkedd) 113. cikk (1) bekezdése szerint a ,,jogok és jogos

2 BADO-TROCSANYI (2005): i. m., 925., 941.

#  Lasd a spanyol alkotmanybirdsag elotti STC 45/90. sz. tigyet (Administracion de Justicia
de Euskadi) és az STC 196/90. sz. tigyet (Denegacién de Informacion). In MERINO-BLANCO,
Elena (2006): Spanish Law and Legal System. London, Sweet and Maxwell. 218-219.

30 MERINO-BLANCO (2006): i. m., 194-195.
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érdekek kozigazgatasi aktusok elleni védelme a rendes és igazgatasi
birésagok el6tt minden esetben megengedett. A (2) bekezdés szerint
ez a jogi védelem nem zarhato ki és nem korlatozhaté sajatos eszko-
zOkre vagy targyakra.* Ez a szabalyozas tehdt csak rendszertani elhe-
lyezkedését tekintve hataskori szabaly, lényegét nézve a kozigazgatasi
aktusokkal szembeni birdi jogvédelem joganak garancialis szabalyait
tartalmazza.”

Hasonlé szabalyozasi megoldast kovet a lengyel alkotmdny, amely
(miutdn a 7. cikkében rogziti, hogy a kozhatalmi szervek torvény
alapjan és annak keretei kozott miikodnek™) a 184. cikkben a kovet-
kezd hatdskori szabdlyt tartalmazza: ,,A Kozigazgatasi FelsGbirdsag
és mas kozigazgatasi birésagok a torvényben meghatarozott mértékben
ellendrzik a kozigazgatds mitkodését. Ez az ellendrzés kiterjed a helyi
onkormdnyzati szervek hatdrozatainak és a kozigazgatds teriileti
szervei normativ aktusainak torvényességi ellenérzésére.”** A svéd
alkotmdny is hataskori rendelkezésként kezeli a kérdést, rogzitve:
»[A] Legtelsobb Kozigazgatasi Birosag a legmagasabb szint(i kozigazga-
tasi birdsag. Azt a jogot, hogy egy tigyet [...] a Legfelsdbb Kozigazgatasi
Birésag targyaljon, csak torvény korlatozhatja.”*

31 BADO-TROCSANYI (2005): i. m., 800., 802.

2 TROCSANYI (1992): i. m., 28.

A torvényesség alapelvének ez a megfogalmazdsa azt jelenti, hogy a kozhatalmi szerveknek
kifejezett torvényi felhatalmazéssal kell rendelkezniiik és (normativ és egyedi, valamint
szerz6déses) aktusaiknak a torvénybdél kell eredniiik. JAGIELSKY, Jacek (2006): Administ-
rative Law. In FRANKOWSKI, Stanislaw: Introduction to Polish Law. Kluwer International.
* BADO-TROCSANYI (2005): i. m., 524., 550. A lengyel alkotmdny 184. cikke nagyban hasonlit
amagyar Alkotmdnyel6készité Bizottsag altal készitett alkotmdnyszoveg-tervezetre.

A kormdnyzds szerkezetérél sz6016 1975. évi torvény 11. Fejezet 1. cikk, lasd BAp6—
TROCSANYI (2005): i. m., 985. A 2. cikk a birdsagi dontés fiiggetlensége érdekében rogziti,
hogy kozhatalmi szerv és a Riksdag nem hatdrozhatja meg, hogy egy birésagnak miként
kell donteni egy adott kérdésben, vagy miként kell alkalmaznia (egy) torvényt valamely
meghatarozott esetben.” BADO-TROCSANYI (2005): i. m., 986. Az alkotmdanytorvény vég-
rehajtdsara az altalanos hatdskor(i 24 megyei kozigazgatdsi birosag, négy kozigazgatdsi
fellebbviteli birdsag és az 1909-ben létrehozott Legfels6bb Kozigazgatasi Birosdg, valamint
a killonds hataskort specidlis kozigazgatasi birosdgok (példaul szabadalmi birdsdgok)
szolgalnak. RAGNEMALM, Hans (1991): Administrative Justice in Sweden. Stockholm,
Juristforlaget. 51-52. A kozigazgatasi birdsagok hatdskérei nem zdrjék ki, hogy a rendes
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A Dan Kirdlysag alkotmdnya is a birésagokrol rendelkezd részben
(a 63. cikkben) rendelkezik a birésagokat a végrehajté hatalom hatas-
korébe tartozo tigyekben megilleté dontési jogkorrdl és (implicite)
a polgaroknak a birésaghoz fordulasi jogardl.** Hasonl6 megoldast
tartalmaz a Finn Koztdrsasag alkotmdnya, amely a 21. cikkében rogziti
a biréi uthoz vald (altaldnos) jogot, a 98. cikk (2) és a 99. cikk (1) bekez-
désében tételezi a Legfelsobb Kozigazgatasi Birdsagot, mint az ,,igazga-
tasi igazsagszolgaltatas legfelsébb forumat”, illetve a kozigazgatasi bi-
résagokat.”” Ehhez a megoldashoz vehet6 a Gorog Koztdrsasdg 1975-0s
alkotmadnya is, amely a [a birdi jogvédelemhez val6 jognak a 20. cikk
(1) bekezdésében valo rogzitésén tilmenden] a birdsagi szervezetrdl
sz06l6 rendelkezések kozott részletesen foglalkozik a Kozigazgatasi
Birésag szervezeti kérdéseivel, és a 94-95. cikkek kozott részletesen
szabalyozza a kozigazgatasi birosagok és a Legtelsobb Kozigazgatasi
Birésag hataskorébe tartozo tigyeket.* Ez a szabalyozasi megoldas 1é-
nyegében atvezet a kovetkez6 tipushoz.

A negyedik megoldasra az osztrdk szovetségi alkotmdny (B-VG)
szolgal példaval, amelyben kiilon fejezet rendelkezik a Kozigazgatasi
Birdsagrdl, illetve rendelkezett a targyalt idészakban az ,alkotmany
és a kozigazgatas biztositékai” kozott a fiiggetlen kozigazgatasi tana-
csokrdl (Unabhdngige Verwaltungssenate - az osztrak alkotmany id6-
kozben, 2012 utdn moddositott)* mind hatdskoriik, mind osszetételiik,
mind eljarasuk alapvet6 szabalyait meghatarozva. A vizsgalt korszakban
a fiiggetlen kozigazgatasi tandcsok kozé tartoztak a Tartomanyi Koz-
igazgatasi Tanacsok (129/A - 129/B cikk), a Fliggetlen Szovetségi Me-

birdsdgok polgari és biintetd itélkezésiik soran ne gyakoroljanak indirekt térvényességi
ellendrzést a kozigazgatasi aktusok (ideértve akar normativ aktusokat is) térvényessége
felett. RAGNEMALM (1991): i. m., 48.

36 BADO-TROCSANYI (2005): i. m., 256-257.

7 BADO-TROCSANYI (2005): i. m., 354., 369.

3% BADO-TROCSANYI (2005): i. m., 440-444.

A 129. cikk szerint: ,, A kozigazgatds egésze torvényességének biztositasara a fiiggetlen koz-

igazgatdsi tanacsok és a bécsi kozigazgatdsi birdsdg hivatott.” BADO-TROCSANYI (2005):

i.m., 90.
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nedékiigyi Tandcs (129/C. cikk), illetve a Fiiggetlen Kornyezetvédelmi
Tanacs [11. cikk (7) bekezdés]. A B-VG altal a kozigazgatassal szembeni
jogvédelem eszkozeiként létrehozott ,,tandcsok” a birésagokhoz hasonlo
jogallassal (gerichstihnlicher Stellung) rendelkezd, fiiggetlen, kollegialis
kozigazgatasi szervek voltak,*® amelyek a B-VG 133. cikk (4) bekezdésében
emlitett, igynevezett birdsagi jelleggel bir6 testiileti hatdsagokkal*! egytitt
az EEJE 6. cikke alkalmazasaban ,.birésagnak” (tribunal) mindsiiltek.**

2. A kozigazgatasi hatdrozatok birosagi ellendrzésére/feliilvizsga-
latara kifejezett rendelkezést tartalmazoé alkotmanyokon tul vannak
a feliilvizsgdlatra csak kozvetetten utalo eurépai alkotmanyok is.
Belgium alkotmanya (a korabbi 94. cikkében - az atszdmozas folytan
ez ma a 146. cikk) rogziti, hogy ,[blirésag vagy peres iigyekben el-
jaré igazsagszolgaltatasi szerv csak torvény értelmében allithato fel”.
Az Allamtandcs felallitéséra is e cikk alapjan keriilt sor 1946-ban.*
Az Allamtandcsrél az alkotmény 160. cikk kimondja, hogy az ,.kéz-
igazgatasi jogszolgaltatd szerv”, mig a 161. cikk szerint mas koz-

1 ApamovicH, Ludwig K. - FUNK, Bernd Christian - HOLZINGER, Gerhard (1998): Oster-
reichisches Staatsrecht. Band 2. Wien, Springer. 271., 273.

A biréi jelleggel bir¢ testiileti hatosagok (weisungsfreie Kollegialbehorden mit richterlichem
Einschlag) meghatarozasa a B-VG 20. cikk (2) bekezdésében és a Kozigazgatasi Birdsag
hataskorébe nem tartozo tigyek felsoroldsaban [133. cikk (4) bekezdése] volt taldlhato,
eszerint ezek olyan szervek voltak, melyek szervezetét a tartomdnyi vagy a szovetségi
térvény agy dllapitotta meg, hogy tagjai kozott legalabb egy bir¢ talalhato, és a hivatdsa
gyakorldsa sordn a tobbi tag sem kotott utasitishoz, valamely tigyben a dontés joga leg-
felsébb fokon 6t illeti meg, és dontése kozigazgatasi uton nem helyezheté hatdlyon kiviil,
vagy nem valtoztathaté meg. AbAMOVICH ~FUNK ~HOLZINGER (1998): i. m., 181., 202.,
271. Ilyen jellegti testiilet volt példaul az Adatvédelmi Bizottsag (Datenschutzkommission),
az Ingatlanatruhazasi Hatosagok (Grundverkehrsbehorden), a Telecom—Control-Kommis-
sion. In HAUSMANINGER, Herbert (2000): The Austrian Legal System. Wien, Manzsche. 127.
Ezzel 6sszefiiggésben lasd a Sramek-iigyet, amelyben az EEB egyértelmtien birésignak
(tribunal) minGsitette az tigyben eljart Grundverkehrsbehirdét, egyben elmarasztalta
Ausztriat, mert a hatosag nem teljesitette a fiiggetlenség kovetelményét. Sramek v. Austria
judgment of 22 October 1984, Series A No. 84,lasd GRAD Andras (2005): A strasbourgi em-
beri jogi birdskodds kézikonyve. Budapest, Strasbourg Bt. 216., 243. Az tigyet és a nyomdban
kialakult alkotményértelmezési helyzetet értékeli tovibba HAUSMANINGER (2000): i. m.,
176-177. Az EEJE 6. cikkelyének hatélydra HAUSMANINGER (2000): i. m., 128., valamint
ADAMOVICH-FUNK-HOLZINGER (1998): i. m., 272., tovibbd FROWEIN, Jochen Abraham
(2005): Osterreichische Verwaltungsgerichtsbarkeit aus europarechlichem Blickwinkel.
Juristische Blitter, Oktober 2005, 614-619., 615.

3 BADO-TROCSANYI (2005): i. m., 138, illetve TROCSANYI (1992): i. m., 26.
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igazgatasi jogszolgaltatd szervezetet csak torvénnyel lehet felallitani.
Még a belga szabalyozashoz képest is kevesebb kifejezett rendelkezést
tartalmaz a Francia Koztdrsasdg 1958. évi alkotmanya, amelynek leg-
inkdbb az Allamtanéccsal foglalkozé rendelkezések mellett a korméany
és a parlament viszonyat szabalyozo V. Fejezetében a 34. cikk harmadik
bekezdését jelolik meg, amely szerint a ,,jogszolgéltatas tjabb rendjének
kialakitasat” torvény szabalyozza.**

A kozigazgatasi dontések (aktusok) birdsag altali ellenérzése
vagyis megsemmisitése lényeges kozosségi jogi (unios jogi) alapelv
része vagy folyomanya. A kozigazgatasi jellegii dontések elleni haté-
kony jogvédelem elvébdl fakad. Ezt az elvet az EUB el8szor a Johnston-
tigyben fejtette ki, rogzitve, hogy a birdsagi feliilvizsgalat kovetelménye
olyan alapelvet tiikroz, amely a tagallamok kozds alkotmanyos hagyo-
manyanak alapja. Ez az alapelv jelenik meg az Eurépai Emberi Jogi
Egyezmény (EEJE) 6. és 13. cikkében is. Alig egy évvel késébb az EUB
a Heylens-tigyben megerdésitette és kiterjesztette ezt az érvelést.*

A kozosségi jog tehat az EEJE-ben megfogalmazott egyes jogok
alapjan tekinti alapelvi jelleglinek a kozigazgatas biroi ellendrzését
és az ezaltal nyujtott jogvédelmet. Mivel hazank a most vizsgalt

A francia alkotmdnytanacs ugyanakkor déntéseinek meghozatalakor 1971-es, mérfold-
kének szamito dontése 6ta nemcsak az 1958. évi alkotményt veszi alapul, hanem az Ember
és polgdr jogairdl sz6l6 1789. évi deklardciojat és az azt megerdsitd és kiegészit§ 1946. évi
alkotmany preambulumat is. (1971. julius 16-iki dontés, lasd TROCSANYI [1992]: i. m.,
29., valamint ARDANT, Philippe [2005]: Institutions politiques et droit constitutionnel. 17e
edition, Paris, LGDJ. 123., 130., tovdbbd BRowN, L. Neville - BELL, John S. [1998]: French
Administrative Law. Oxford University Press. 17.) Trécsanyi szerint a Deklaracié 15. pontja
(mely szerint ,,a tairsadalomnak joga van minden kozhivatalnokot beszdmoltatni a hatds-
korében hozott hivatalos dontésekr6l”) magdban rejti a mikodés sordn hozott aktusok
feliilvizsgalatat és igy alkotmdnyos alapul szolgdlhat a kozigazgatds birdi ellenérzéséhez.
BROWN-BELL (1998): i. m., 17. A francia eredeti ,la création de nouveaux ordres de juridic-
tion” szovegnek mas forditdsa szerint ,,az igazsagszolgaltatds uj birdi agai” szabalyozasarol
kell (lehet) torvényt alkotni. Lisd ADAm Péter (2006): Franciaorszdg alkotmdnyos rendje
és politikai intézményei. Budapest, Corvina. 215.
> Case 222/84 Johston v. Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary [1986] E.C.R. 1663,
és Case 222/86 Unectefv. Heylens [1987] E.C.R. 4097. Ismerteti: SCHWARZE, Jiirgen (2006):
European Administrative Law. London, Sweet and Maxwell, Luxemburg, Office for Official
Publications of the European Communities. clviii.

179



A MAGYAR KOZIGAZGATASI BIRASKODAS ELMELETE ES TORTENETE

korszakban csatlakozott az egyezményhez, érdemes egy pillantast vetni
a vonatkozo kovetelményekre.

Az EEJE 6. cikk (1) bekezdés els6 mondata a kovetkezéket mondja ki:
»1. Mindenkinek joga van arra, hogy tigyét a torvény dltal létrehozott
fiiggetlen és partatlan birdsag tisztességesen nyilvdnosan és ésszert
idén belill targyalja, és hozzon hatarozatot polgari jogi jogai és kote-
lezettségei targyaban, illetéleg az ellene felhozott biintet6jogi vadak
megalapozottsagat illetéen.” A 6. cikk kozigazgatasi jogvitdkra valo
alkalmazhatdsagat az EJEB a Konig kontra Németorszag*® iigyben
mondta ki 1978-ban, addig ez az elv a kozigazgatasi birdskodasra nem
vonatkozott. Az tigyben egy német orvos miikodési engedélyét vontak
vissza az illetékes német tartomanyi hatdsagok az orvosi szakmai sza-
balyok megsértése miatt. Az orvos a kozigazgatasi perek elhuzddasa
miatt a 6. cikk (1) bekezdésében biztositott joganak sérelmére hivat-
kozva fordult 1978-ban az EJEB-hez. Az tigyben annak tisztazasara
volt sziikség, hogy a kozigazgatasi birdsagok eljarasara vonatkozik-e
a 6. cikk (1) bekezdése. A Birdsag visszautalva korabbi gyakorlatara,
azon belill is elsésorban a Ringeisen-iigyre*” ramutatott arra, hogy
az egyezmény fogalmai autonomak, és ezért a nemzeti jog ,,polgari
jog” fogalmanak meghatarozasahoz a birdsag nincsen kotve. Ugyan
megosztott volt az igyben a birdsag, de erre hivatkozva végiil is azt
mondta ki, hogy az orvosi hivatas gyakorlasa és a klinika mukdodte-
tése iranti igénye a kérelmezdnek polgari jogi jellegt, fiiggetleniil attol,
hogy a jogvitaban részt vevd felek nem mindketten maganszemélyek,

28 June 1978, Series A no. 13., p. 39., par. 94. “all proceedings the result of which is decisive
for private rights and obligations”, even if the proceedings concern a dispute between an
individual and a public authority acting in its sovereign capacity; the character “of the
legislation which governs how the matter is to be determined” and of the “authority” which
is invested with jurisdiction in the matter are of little consequence.
716 July 1971, Series A no. 13., p. 42. (88. bek.) The very notion of “civil rights and obliga-
tions” lay at the heart of the Konig case. The rights at issue included the right “to continue
his professional activities” as a medical practitioner ,,for which he had obtained the neces-
sary authorisations”. In the light of the circumstances of that case, the Court classified this
right as private, and hence as civil for the purposes of Article 6. par. 1. (art. 6-1) 29-32.,
par. 88-91. and 93-95.
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a hatosagok az engedélyeket kozigazgatasi dontések révén vontak
vissza, és a jogvitak a kozigazgatasi birésagok hataskorébe tartoztak.
A ,polgari jogi” és a ,maganjogi” fogalmak nem azonosak ebbél
a szempontbol, az el6bbi tagabb. A 6. cikk (1) bekezdése tehat az olyan
birdsagi eljarasokra is vonatkozik, amelyek ugyan kozjogi jellegtiek,
de polgari jogokat vagy kotelezettségeket kozvetleniil érintenek, pon-
tosabban azok képezik a jogvita targyat. Ilyen lehet példaul az orvosi
kamaranak a foglalkozastdl vald ideiglenes eltiltast kimond¢ fegyelmi
hatarozata ellen igénybe vett jogorvoslat.

A kozigazgatas altal alkalmazhato biintet6 jelleg(i szankciok szem-
pontjébol pedig az Oztiirk kontra Németorszdg ligy tette vilagossa,
hogy az EEJE 6. cikk 1. bekezdésének rendelkezései a szabdlysértési
és egyéb kozigazgatasi biintet6jogi igyekre is vonatkoznak.*®

Az EEJE két legfontosabb rendelkezése (a 6. cikk és a 13. cikk)
mellett az Europa Tandcs (ET) Ajdnldsokat is elfogadott, amelyek
a kozigazgatasi hatarozatok (aktusok) feliilvizsgalatat kozelebbrol vagy
tavolabbrol érintik. A legfontosabb ajanlasok:

« R(2007) 7. szamu Ajanlas a jo kozigazgatasrol;

« R (2004) 20. szamu Ajanlas a kozigazgatasi aktusok birdsagi

feliilvizsgalatarol;

« R (2003) 16. szamu Ajanlas a kozigazgatasi és birdsagi donté-

seknek a kozigazgatasi jog teriiletén valod végrehajtasarol.

3.3. A rendszervaltozas utani alkotmanykoncepcidk
értelmezése

1. Az 1989. évi XXXI. torvény vallaltan atmeneti jelleggel rogzitette
a jogéllamba val6 atmenet alkotményos szabdlyait. [gy nem meglepé,
hogy a tobbszorésen mddositott, eredetileg 1949. évi XX. térvényként

8 Oztiirk v. Germany judgment of 21 February 1984, Series A no. 73. In GRAD (2005): i. m.,
293.
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megalkotott atmeneti alkotmany helyett végleges és egységes alaptor-
vény megalkotasara torekedett az Orszaggytilés.

A kozjogi rendszervaltozas utan, az 1994-98-as orszaggyiilési
ciklus idején folyt alkotmany-el6készité6 munkalatok soran sem kapott
kiemelt jelentdséget a kozigazgatasi biraskodas kérdéskore. Természe-
tesen ebben az idészakban mar ismert volt és kifejtette hatasat az Al-
kotmanybirdsag 32/1990. (XII. 22.) AB hatdrozata (ABH 1990, 145.),
amely a hatdsagi allamigazgatasi igyekben a birdsagi feliilvizsgalatot
egy szlik kori felsorolasra korlatozé térvényi és minisztertanacsi ren-
deleti rendelkezéseket — éppen az Alkotmany 50. § (2) bekezdésével
valo ellentétiik miatt — megsemmisitette, és hatdlyban voltak mar
a kozigazgatasi biraskodas kiterjesztésérdl szolo 1991. évi XXVI. tor-
vény rendelkezései is. Ugy is fogalmazhatunk, hogy a kozigazgatasi
hatdrozatok birosagi feliilvizsgalata torvényi szinten alapvetéen sza-
balyozott, rendezett kérdés volt. Az emlitett parlamenti ciklusban
kidolgozott és OGY hatarozat formajaban elfogadott j alkotmany-
koncepci6® a Negyedik Rész (Az Allam) V. Fejezetében nem szl errél
a hataskorrol.

Az Orszaggytlés alkotmany-el6készitd bizottsaga altal, a szaba-
lyozasi elvek alapjan készitett alkotmanyszoveg-tervezetek ugyanazzal
a szoveggel rendelkeztek a kozigazgatasi hatarozatok feliilvizsgalatardl.
A tervezetek harom lényeges vonatkozasban tértek el az akkor hata-
lyos Alkotmany szovegétdl: ,,A birdsag [...] - ha torvény masként nem
rendelkezik - feliilvizsgalja a kozigazgatasi hatdrozatokat.”® Az elsé

A Magyar Koztarsasag Alkotmanyanak szabélyozasi elveirél sz616 119/1996. (XII. 21.)
OGY hatédrozat.
A Magyar Koztarsasag Alkotmanya, az alkotmany-el6készité bizottsag titkdrsaganak
szovegtervezete 1997. janudr 7., 125. § (2) bekezdés. In SoMmoGYVARI Istvan szerk. (1998):
Az Orszdggyiilés Alkotmdny-elékészité munkdjanak dokumentumai 1994-1998. 2. kotet.
Budapest. 1033. Valamint: A Magyar Koztdrsasag Alkotmanya, az alkotmany-eld-
készité bizottsag titkdrsiganak szovegtervezete, 1998. marcius 10. 121. § (2) bekezdés.
In SOMOGYVARI (1998): i. m., 1096. A szovegtervezet az Orszaggytiléshez nem lett be-
nyujtva annak ellenére, hogy azt az alkotmany-el6készits bizottsag egyhangulag fogadta
el, és az OGY hatdrozatban meghatarozott szabalyozasi elvektdl csak akkor tért el, ha abban
a bizottsagban részt vevé valamennyi képviselGcsoport egyetértett. SOMOGYVARI (1998):
i. m., 1057.

182



A KOZIGAZGATASI HATAROZATOK BIROI ELLENORZESENEK...

eltérés, hogy ebben a szovegben a birdsag hataskorére nem az ellen-
Orzés, hanem a feliilvizsgalat kifejezést alkalmaztak; a masodik, hogy
a birosagi feliilvizsgalati hataskor nem korlatlan, azt a torvény kizar-
hatja;> a harmadik, hogy nem (,,csak”) a kozigazgatasi hatarozatok
torvényességét, hanem ,,a kozigazgatasi hatarozatokat” vizsgalhatta
volna feliil a birésag, ami a birdsagi hataskorok jelentds szélesitési
szandékdra mutatott.

2. A kozjogi rendszervaltozas utan Bragyova Andras altal készitett
(»egyszemélyes”) alkotmanykoncepcid a portugal és a spanyol megol-
dashoz hasonléan a kozigazgatassal foglalkozé kiilon szabalyegyiittes
kidolgozasat javasolta. Elképzelése szerint a kormdnyzasra vonatkozo
szabalyoktdl elkiilonitve kellene megjeleniteni a kozigazgatasra vonat-
kozé alkotmdnyos jelentéségti szabalyokat, amelyek kozé fel kell venni
»a kozigazgatasi tevékenység jogszertiségének néhany altalanos biztosi-
tékat”. Az egyik a kozigazgatasnak a jogellenes cselekményeivel tortént
karokozasért valo feleldsség elve, a masik a koztisztviselok személyes
teleldssége jogellenes magatartasaért és a harmadik a kozigazgatasi
hatarozatok birdsagi ellenérzésének szabalyozasa, amelyre a Bragyova-
koncepcid a kovetkezd szdveget javasolta: ,A kozigazgatds minden
hatdrozatanak jogszertiségét birosag ellendrzi; a birdsag a jogellenes
kozigazgatasi hatarozatot érvényteleniti és a sértettnek jogvédelmet
ad.” A javasolt szoveg alapvetden a ,,kozigazgatas intézményi garanci-
djat” kivanta megteremteni azzal, hogy a szovegezés szerint nemcsak
az kérheti a birosagi feliilvizsgalatot, akinek jogat a hatdrozat sértette
(vagyis Bragyova az intézmény objektiv jogvédelmi oldalat emelte
ki). A szoveget ki kellene még egésziteni azzal (irja Bragyova), hogy

Mindez azokat a véleményeket timaszthatja ald, hogy a kozigazgatasi hatarozatok ellen-
Orzésére (feliilvizsgalatara) vonatkozo altaldnos birésagi hatdskort biztosité alkotmanyos
szabdly esetén a feliilvizsgalat térvénnyel torténd korlatozasara az Alkotmanybol fakadd
felhatalmazas sziikséges, illetve az 50. § (2) bekezdéshez képest a birdsagi feliilvizsgalatot
kizaré torvényi szabalyok alkotmdanyossaga megkérddjelezheté. TROCSANYI Laszlo (1991):
Milyen kozigazgatdsi birdskodds felé? Tdrsadalmi Szemle, 1991/7. sz. 63. Az Alkotmdny-
birdsag végiil nem ilyen iranyba alakitotta a gyakorlatot.
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»a részleteket kiilon torvény szabalyozza”,”> ami megitélésiink szerint
a felilvizsgalat (ellendrzés) korének korlatozasara is vonatkozhatott
volna.

3. Az 1989-es alkotmanymaodositas el6tti korszakok az 50. §
(2) bekezdésének kozvetlen értelmezését csak attételekkel segithetik.
A kilon kozigazgatasi birdsag fennallasanak idején az orszdg még
nem rendelkezett irott alkotmannyal, igy a kozigazgatasi biraskodas
alkotmanyon beliili helyzete értelmezéstdl és az értelmezd felfogasatol
fiiggott. Maga a Kozigazgatasi Birésag mind kozvetlen, mind kozve-
tett eszkozeivel egyfajta alkotmanybiztositék, korlatozott hataskore
teljes kihasznalasaval a végrehajto hatalom hatékony ellenstlya volt.
A szocialista allamjogi berendezkedés a mind a szervezeti, mind a tar-
talmi értelemben vett (tulajdonképpeni) kozigazgatasi biraskodas
teljes tagaddsdra épiilt, de az intézmény bevezetésének alkotmanyos
alapjai szintén hidnyoztak: jogdllamisag, bir6i jogvédelemhez valo
alkotmanyos jog, allamhatalmak elvalasztasa. Az 50. § (2) bekezdés
megértéséhez elengedhetetleniil fontos annak hangsulyozasa, hogy
a rendelkezés Alkotmanyba iktatasa idején csak a jogalanyokat érintd
kozigazgatasi tigyek sztik korében és MT rendeletben (tehat a végre-
hajté hatalom altal) megallapitott korben volt lehetéség a birdi ut
igénybevételére. Arrol sem szabad masrészt megfeledkezni, hogy
az alkotmanyos alapjellemz6k tartalma és az érvényesiilésitk nem
k6zombos a kozigazgatasi biraskodas szempontjabdl. ,, Az allamigaz-
gatasi [kozigazgatasi] hatdrozatok birdi feliillvizsgalatdnak mikénti
megvaldsuldsa és hatdsossaganak mértéke az allam jogrendszerében
érvényre jutd dltalanos elvek fiiggvénye.” A rendszervaltozas utani
alkotmanykoncepciok (tervezetek) pedig a tomor megfogalmazasu
50. § (2) bekezdés bizonyos foku kiegészitésére torekedtek.
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BraGYOVA Andris (1995): Az tij alkotmdny egy koncepcidja. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi
Konyvkiadé - MTA Allam- és Jogtudomanyi Intézet. 180.
% MARTONYI (1960): i. m., 7.
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3.4. A birdsagi ellenérzés mint kozvetleniil alkalmazott
alkotmanyjogi norma

Az AB amellett, hogy konstatalta az 50. § (2) bekezdés tomorségét,
el6re is vetitette a részletezd, tartalomKkitolté értelmezés szitkségességét.
»Sziikséges tehat, hogy az Alkotmany ezen rendelkezésének a tartalmat
egyrészt torvények bontsak ki, illetéleg konkretizaljak, masrészt pedig
a kozigazgatasi szervek és a birésagok alakitsak.”* Mikozben tehat
a torvényhozora tartozik a rendelkezés tartalmanak meghatarozasa,
az AB egyértelmtien olyan rendelkezésnek tekintette, amelyet a biro-
sagok kozvetleniil is alkalmazasba vehetnek.>> A kozvetlen alkalmazast
kifejezetten alatamasztotta a 32/1990. (XII. 22.) AB hatarozat is a bi-
résag altal feliillvizsgalhat6 allamigazgatasi hatésagi tigyfajtak felsoro-
lasat tartalmazé MT rendelet megsemmisitésekor: ,,Az 4j jogszabaly
[a feliilvizsgalhato tigyek meghatdrozasat tartalmazd torvény] esetleges
késedelmes megalkotasaig az Alkotmany rendelkezései szerint kell
az allamigazgatasi hatarozatok birosagi feliilvizsgalatanak kérdésében
eljarni. Ez azt jelenti, hogy egyelére nem lesz a birdi feliilvizsgalatnak
azon tigyekben sem torvényes korlatja, ahol a korlatozasnak az Alkot-
many 70/K. §-a szerint nincs akadalya.”® Az AB idézett hatarozata
szerint tehat (ha a benne foglaltakat komolyan vagy legalabbis sz6
szerint vessziik) az 50. § (2) bekezdés mindenfajta kozigazgatasi hata-
rozatra Kiterjed, még azokra is, amelyek nem keletkeztetnek alapvetd
jog megsértése miatti igényt, vagy nem alapvetd kotelezettségek telje-
sitésével Osszefiiggésben sziilettek (hiszen ezek azok, amelyek esetében
a 70/K. § alapjan nincs akadélya a korlatozasnak - vagyis amelyek

1 994/B/1996. AB hatarozat, ABH 1997, 675, 676.

A rendelkezést ez alapjan kozvetleniil alkalmazott alkotmanyjogi szabdlynak tekinthetjiik.
Az alkotmdnyjogi normak megkiilonboztetésére lasd KovAcs Istvan (1990): Magyar al-
kotmdnyjog I. Szeged, JATE Kiadd. 197-198. Az AB valdjaban kozvetleniil is alkalmazott
normanak tekinti, ahol is elsédlegesen a torvényhozonak kell a hatdskér gyakorlasahoz
megfelel6 torvényeket alkotni (modositani), de ezek hidnydban a birdsdgok kozvetleniil is
donthetnek az Alkotmdny 50. § (2) bekezdése alapjan.

% ABH 1990, 145, 147.
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tekintetében a birdsagi feliilvizsgalat korlatozhato).”” Sélyom szerint
ugyanakkor az AB egyértelmivé tette, hogy az 50. § (2) bekezdés csak
addig szolgalhatott a kozigazgatasi hatdrozat megtamadasanak koz-
vetlen jogalapjaként, ,,mig meg nem hozzak a megfelel6 torvényeket”.*®

3.5. Az Alkotmany 50. § (2) bekezdés és az alapvet6 jogokkal
Osszefiiggd igények iranti birdi ut (70/K. §)

1. Azt, hogy az 50. § (2) bekezdés a 70/K. §-sal ilyen szoros dsszefiig-
gésben all, a Legfels6bb Birdsag is hangsulyozta a 3/1998. KJE szamu
jogegységi hatdrozataban. A jogegységi eljarasban azt a kérdést kel-
lett eldonteni, hogy az allamigazgatasi hatosagi tigy érdemében ho-
zott hatarozatnak mindsiil-e az olyan hatarozat, amelyben a hatosag
hataskorének hianyat a ,,kozigazgatasi jogviszony” hianyara alapitva
allapitja meg, vagyis lényegében amiatt, mert az tigy nem hatdsagi
allamigazgatasi iigy. A jogegységi hatérozat kiadasakor hatalyos Ae.
72.§ (1) bekezdés csak az iigy érdemében hozott hatarozat birdsagi
feliilvizsgalatat engedte meg. Az LB szerint az ilyen dontés érdemi
hatdrozatnak tekintendd, és (ha az egy¢éb feltételek is fennallnak) a bi-
rosag altal is feliilvizsgalhatd. Az LB szerint az Alkotmany 50. § (2) be-
kezdése ,altalanossa teszi a birésagnak a kozigazgatasi hatarozatok
torvényességének ellenérzésére vonatkozd jogat”. Az altalanossa tett
hataskor azonban korlatozhato, ilyen korlatozas a feliilvizsgalatnak
az érdemi hatarozatokra sztikitése. A feliilvizsgalatot korlatozé vagy

7 Az 50. § (2) bekezdésérdl mint kozvetlen perinditasi alaprol lasd PETRIK (1993): i. m.,
81-92,, 81.

S6LyoMm (2001): i. m., 602. Solyom ugyanitt arra is ramutat, hogy az alapvetd jog megsérté-
sével vagy alapvetd kotelezettségek teljesitésével osszefiiggésben hozott dontésekkel szem-
beni birésaghoz fordulas alapjoga (70/K. §) maga is korlatozhaté alapjog, vagyis a normal
alapjog-korlatozasi szabalyok szerint a 70/K. § is korlatozhato lehet. Mindez fenti értékelé-
semet nem valtoztatja meg, hiszen az AB az 50. § (2) bekezdésénél éppen azt hangoztatta,
hogy olyan hatarozatokra is kiterjed, melyekkel szemben a 70/K. § akdr 6nmagdban, akar
egy alkotmanyosan meghozott korlatozé torvény alapjan nem biztosit birdi utat.
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kizaro [azaz az Alkotmany 50. § (2) bekezdés targyi hatdlyat sz(ikitd]
rendelkezéseket ,,azonban az Alkotmany 70/K. §-aban foglalt rendelke-
zéssel 0sszhangban kell értelmezni”. Ebben az értelemben tehat az 50. §
(2) bekezdése a 70/K. § ,,része” vagy konkretizalasa volt. A 3/1998. KJE
szerint a kozigazgatasi jogviszony fennalldsa kérdésben hozott dontés
azért érdemi és anyagi jellegli hatarozat, mert adott esetben ez teszi
lehet6vé vagy lehetetlenné, hogy az tigyfél alapvetd joga feldl kozigaz-
gatasi dontés sziilethessen. Ha az 50. § (2) bekezdésben foglalt birosagi
ellendérzés joga az ilyen jellegti igyekre nem terjedne ki, az a 70/K. §
sérelmére vezethetne. Ebben a jogegységi hatarozatdban az LB latszolag
az Ae. egy kifejezését értelmezte (,érdemi hatdrozat”), de lényegében
az 50. § (2) bekezdés dltaldnos jellegét és ,,kozvetlen” alkalmazhatdsagat
erdsitette meg, és tisztazta a 70/K. §-hoz vald viszonyit.

2. A két rendelkezés hasonlo jellegli szoros kapcsolatara utal
a 953/B/1993. AB hatdrozat is: ,,Az Alkotmany 70/K. §-aban 0sszefog-
laltan emlitett, »a kotelességek teljesitésével kapcsolatban hozott allami
dontések« koziil maga az Alkotmany a kozigazgatasi hatdrozatok biréi
feliilvizsgalatara kiilon szabalyt tartalmaz [Alkotmany 50. § (2) bekez-
dés].”® Az, hogy a kozigazgatasi hatarozatok birosag el6tti megtamad-
hatosaganak sziikségessége nem feltétleniil csak az 50. § (2) bekezdésére
vezethetd vissza, mar a 15/1993. (III. 12.) AB hatarozatban is megje-
lenik: ,, Az allamigazgatasi hatarozatok birdsag elotti megtamadhato-
saga [...] abirosagoknak az Alkotmany 50. § (2) bekezdésében, valamint
a 70/K. §-ban megallapitott hataskorébdl [fakad].”

Szintén a két rendelkezés kozotti tobb [70/K. §] — kevesebb [50. §
(2) bekezdés] viszonyra utal az 1044/B/1997. AB hatarozat is. Ebben

¥ ABH 1996, 432, 434.

0 ABH 1993, 112, 119. Egy késobbi megerdsitd hatdrozatban azonban a birésagi feliilvizs-
gélat eme kettés eredete — mondhatni - elhalvanyult: Az adézas rendjérdl szol6 1990. évi
XCIL. térvény 86. § (1) bekezdés elsé mondata alkotményellenességének vizsgalatardl
52016 968/B/2000. AB hatdrozat szerint: ,Az allamigazgatasi hatarozatok birdsag elétti
megtdmadhatosdganak alkotmanyos sziikségessége a birosdgoknak az Alkotmdany 50. §
(2) bekezdésében irt feladatkorébdl fakad. [15/1993. (III. 12.) AB hatarozat, ABH 1993,
112, 119.]” ABH 2001, 1159, 1160.
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az igyben az AB elutasitotta azt az inditvanyt, amely szerint alkot-
manyellenes helyzet allt el annak kovetkeztében, hogy a hatalyos
jogszabalyok uj kozség alakitasa esetén a kozségalakitasrol hozott
koztarsasagi elnoki dontéssel szemben nem biztositanak jogorvoslati
lehetGséget az Gj kozség kivalasaval érintett telepiilési onkormanyzat
szamara. Az AB szerint ennek a fajta jogorvoslatnak a hidanya nem sérti
az 50. § (2) bekezdését. Mivel az Alkotmany 42. §-aban szabdlyozott
onkormanyzashoz valo jog - bar az Alkotmany azt nem az alapvetd
jogok kozott szabalyozza — tartalmat tekintve a valasztopolgarok ko-
z0sségét megilletd alapvetd jognak mindsiil, és az alapvetd jogokkal
azonos alkotmdanyos védelemben részesiil,*" az alkotmdnyellenesség
megitélése sordn az AB-nek az 50. § (2) bekezdésén tul vizsgalnia kel-
lett azt is, hogy ,,nem kovetkezik-e biréi felillvizsgalat biztositasanak
kotelezettsége az Alkotmany 70/K. §-abol”. ©* Vagyis egy allami dontés
birésag altali ellendrzésének kizartsaga esetén az alkotmanyellenesség
hianyanak megallapitasahoz nem volt elegendé belatni, hogy az 50. §
(2) bekezdés sérelme nem allt fenn, igazolni kellett a 70/K. § megsér-
tésének hianyat is.

3.6. A birdsagi ellendrzés és a jogorvoslathoz valé jog

1. Megallapithatd, hogy a két alkotmanyos rendelkezés egyfajta sajatos
»se veled, se nélkiiled” viszonyban allt egymassal, illetve az AB ebben
a sajatos viszonyban értelmezi/értelmezte 6ket. Korai AB hatdrozatok
az 50. § (2) bekezdését még az 57. § (5) bekezdéssel egyiitt (egymasra
tekintettel) vizsgaltak.®® Ehhez képest a mar emlitett 15/1993. (II1. 12.)
AB hatdrozat szerint: ,,Az allamigazgatasi hatarozatok birosag el6tti

o Lasd el6szor a 18/1993. (II1. 19.) AB hatdrozat, ABH 1993, 161, 167.

2 ABH 2004, 1160, 1170.

% 1534/B/1990. AB hatarozat, ABH 1991, 602, 603.; 1789/B/1991. AB hatarozat, ABH 1992,
524, 526.
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megtamadhatdsaga nem a jogorvoslathoz valo jogbol fakad.” Ezt meg-
erGsiti az 1254/B/1993. AB hatdrozat. Ez utobbi hatdrozat a birdsagi
ellendrzésben érintett alkotmanyos rendelkezések kozotti osszefiig-
gések feltarasahoz semmiképpen nem jarult hozza. A hatarozat meg-
dllapitdsai szerint: (1) az 50. § (2) bekezdés a hatalmi dgak egymashoz
valo viszonyaval kapcsolatos feladatmeghatarozas a birésagok szamara;
(2) nem alapvetd jogot tartalmaz; (3) ilyen alapvetd jog létezésére vo-
natkozé kovetkeztetést nem lehet levonni Magyarorszag vallalt nem-
zetkozi kotelezettségeibdl sem;* (4) ,[m]as kérdés” (az AB szerint),
hogy a birdi uthoz valo jogbol [Alkotmany 57. § (1) bek.] fakadhat ilyen
alkotmanyos kényszer, ha a kozigazgatas dontése tartalmilag polgari
jogokat érint, vagy biintetd vad elbiraldsat valositja meg; (5) az 50. §
(2) bekezdés altalanos jellege miatt vizsgalni kell, hogy az adott, meg-
tamadott jogszabaly mennyiben zarja ki a birdi utat; (6) a panaszosnak
biztositott fellebbezési jog miatt a jogorvoslathoz val6 jogbol fakadd
alkotmanyossagi kovetelmények teljesiilnek.

A jogorvoslathoz valé joggal fennallo értelmezési dsszefiiggés
a ,kozigazgatasi hatdrozat” és a ,kozigazgatasi vagy mas hatosagi
dontés” fogalma és jelentése kozotti kapcsolat vagy elhatarolds miatt
lényeges, ezért arra a kozigazgatasi aktusfogalom elemzése soran még
vissza kell térniink.

2. A korabbi Alkotmany 57. § (5) bekezdése tartalmazta, hogy
a Magyar Koztarsasagban a torvényekben meghatarozottak sze-
rint mindenki jogorvoslattal élhet az olyan biréi, dllamigazgatasi
vagy mas hatdsagi dontés ellen, amely jogat vagy jogos érdekét sérti.

Az AB akkori allaspontja szerint ,Sem »Az emberi jogok és az alapvet6 szabadsdgok vé-
delmérél sz016, Rdméban, 1950. november 4-én kelt Egyezmény és az ahhoz tartozé nyolc
kiegészitd jegyzékonyv kihirdetésérél« szolo 1993. évi XXXI. térvény, sem »Az Egyesiilt
Nemzetek Kozgyilése XXI. tilésszakdn, 1966. december 16-an elfogadott Polgéri és Poli-
tikai Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya kihirdetésérél« szol6 1976. évi 8. torvényereji
rendelet értelmében a személyeknek nem kotelezd dltaldnossagban jogot adni a kozigaz-
gatasi hatdrozatok biroi feliilvizsgdlatahoz.” (ABH 1996, 471, 472.) Meg kell jegyezniink,
hogy ez a megallapitas, kiillondsen az EEJE viszonylataban mar akkor sem éllta meg a helyét
teljes mértékben.
% ABH 1996, 471, 472. A hatdrozat kritikus elemzésére 1dsd PaTy1 (2002): i. m., 143-144.
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[Kisebb modosulassal a rendelkezés ma igy szdl: ,Mindenkinek joga van
ahhoz, hogy jogorvoslattal éljen az olyan birésagi, hatosagi és mas koz-
igazgatasi dontés ellen, amely a jogat vagy jogos érdekét sérti” — Alap-
torvény XX VIII. cikk (7) bekezdés.] Az Alkotmany 50. § (2) bekezdése
ennél tagabb kort érintve mondta ki azt, hogy a birésag ellenérzi
a kozigazgatdsi hatarozatok torvényességét. Az Alkotmanybirdsag sze-
rint az adott ,jogszabalynak az a mondata, amely szerint a miniszter
személyes hataskorben hozott dontése ellen tovabbi jogorvoslatnak
nincs helye, nemcsak jogorvoslatként zarja ki a biréi feliilvizsgalatot,
hanem - kormanyrendeleti szinten - kizarja egyuttal a nyugellatast
megallapité kozigazgatasi hatdrozat torvényességének birdsagi ellen-
Orzését is”.%

3. A két alkotmanyos rendelkezés (a birdsag torvényességi ellen-
Orzését rogzité hataskori szabaly és a jogorvoslathoz valé alapjog)
viszonyanak tisztazasaban alapvetd fontossagu kérdés volt, hogy egy
kozigazgatasi hatarozat birdi feliilvizsgalatdnak biztositasa kozigazga-
tasi jogorvoslat hidnyaban kielégiti-e a jogorvoslathoz valéd jogot. Ezzel
kapcsolatban megkeriilhetetlen a 66/1991. (XII. 21.) AB hatdrozat em-
litése, amely alapvetden tartalmi kérdésként kezelte a jogorvoslathoz
valo jogot. Ez a hatarozat alkotmdnyellenesnek taldlta a régi Be.-nek
a kartalanitasra vonatkozo szabalyat. A kartalanitasi eljaras targyaban
ugyanis nem a birdsag dontott érdemben, hanem az el6feltételek meg-
vizsgalasat kovetd dllasfoglalasa utan az tigyet eldontés végett az igaz-
sagligy-miniszterhez terjesztette fel. Ez a szabaly lehet6vé tette azt,
hogy az igazsagiligy-miniszter a bir6sagnak a jogalap tekintetében valo
vizsgalddasa soran kialakitott allasfoglalasat is feliilvizsgalja. Az AB
szerint ennek a jogi helyzetnek az alkotmanyellenességét az sem oldotta
fel, hogy a miniszteri (allamigazgatasi) dontés a Pp. XX. Fejezetében
irt feltételek szerint birdsagi uton feliilvizsgalhatd. Lényeges koriil-
ménynek tekintette az AB, hogy a Pp. 339. § (1) bekezdése alapjan

% 62/1992. (XII. 11.) AB hatarozat, ABH 1992, 413, 415.
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a birésagi hatdrozat a jogszabalysérté (miniszteri) kozigazgatasi ha-
tarozat hatalyon kiviil helyezésére és sziikség esetén uj eljarasra valod
kotelezésre szoritkozhatott. Az AB szerint: ,,A szdban 1évé birosagi kar-
talanitasi eljirasokban beékel6d6 allamigazgatasi (kozigazgatasi) hata-
rozatnak tjabb birdsagi eljarasban valo feliilvizsgalata a jogorvoslathoz
tz8d6 alapjog alkotmanyszertségi kovetelményének [Alkotmany 57. §
(5) bekezdés] eleget tesz ugyan, az igény érdemi elbiraldsa tekintetében
azonban a birdsag dontési hataskorét alkotmanyellenesen csorbitja.”
A hatarozat rendelkezé része tehat megsemmisitette a Be.-nek
az igazsagligy-miniszter hataskorére vonatkozo részét, vagyis alkot-
manyellenességet dllapitott meg. Az indokoldsbol idézett mondatban
szerepel az ,,ugyan” sz6, ami azt jelenti, hogy a birdi feliilvizsgalat lat-
szolag eleget tehet az 57. § (5) bekezdésébdl fakado kovetelményeknek,
de ha a jogorvoslat nem érdemi jellegti, akkor az 50. § (2) bekezdése
szerinti torvényességi feliilvizsgalat nem elegendé. Ezt a hatdrozatot
az Alkotmanybirosag tartds jelleggel, folyamatosan az ellenkezo
tartalommal (sz6vegében az ,,ugyan” szo6 nélkiil) idézte, és hivatko-
zott ra. Példaul: ,,Ehhez kapcsoléddan a 66/1991. (XII. 21.) AB hata-
rozat utalt arra, hogy a kozigazgatasi hatarozatok birdsagi eljarasban
valo feltilvizsgalata a jogorvoslathoz ftiz6d6 alapjogbdl fakado alkot-
manyossagi kovetelményt kielégiti. (ABH 1991, 342, 350.; 138/B/1992.
AB hatarozat, ABH 1992, 729.)” Itt valoszintileg két kovetelmény
keveredésérdl van sz6. Az egyik, hogy az 50. § (2) bekezdésbél fa-
kado kovetelményeket kielégiti az az egyfoku birdi jogorvoslat, ahol
a bir6 a torvénysértd kozigazgatasi hatarozat hatalyosulasat meg-
akadalyozhatja. A masik, hogy a valddi és tartalmi értelemben vett
jogorvoslathoz vald jogot viszont ez nem feltétleniil elégiti ki. Az Alkot-
manybirdsag gyakorlata szerint a jogorvoslathoz valo jog tényleges ér-
vényesiiléséhez is sziikséges a ,,jogorvoslas” lehetdsége, vagyis az, hogy
a jogorvoslat fogalmilag és szubsztancialisan tartalmazza a jogsérelem

¢ 39/2007. (V1. 20.) AB hatdrozat, ABH 2007, 464, 496. Meger6siti késébb: 1/2008. (I. 11.)
AB hatarozat, ABH 2008, 51, 86.
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orvosolhatdsagat.®® A két alkotmanyos rendelkezés viszonyanak
és a kozigazgatasi szervek dontéseivel kapcsolatos jogorvoslat alkot-
manyos helyzetének megértéséhez lényeges annak hangsulyozasa is,
hogy a kozigazgatasi szerv el6tti eljaras és a birdsagi eljaras ,,egymassal
szoros viszonyban allnak, egymast kiegészit6 és egymast ellensulyozo
szerepiik van. A kettd osszefiiggésében kell tehat vizsgalni azt, hogy
a jogorvoslathoz valo jog ténylegesen érvényesiil-e. A jogorvoslas le-
hetGségét vagy a kozigazgatasi szerv el6tti eljaras, vagy a kozigazgatasi
hatarozat bir6sagi feliilvizsgalatara iranyul¢ eljaras soran kell bizto-
sitani. Mindkét esetben kovetelmény a jogsérelem orvosolhatdsaga
szempontjabdl a jogorvoslat hatékonysaga: a jogorvoslatot altalaban
a hatdrozat végrehajtasat megel6z6en kell biztositani. Ez utébbi kove-
telmény azonban nem abszolut jelleg(, a jogrendszerben szamos eltérés
taldlhato. A felek kiilondsen fontos érdekei vagy mas okok egyarant
indokolhatjak, hogy a jogorvoslati eszk6zh6z ne kapcsolddjék halaszto
hataly, illetéleg a jogorvoslatra tekintet nélkiil végrehajtasra keriiljon

egy adott jogalkalmazdi dontés.”

3.7. A kozigazgatas birosagi ellen6rzése mint nem
visszamenoleges hatalommegosztasi szabaly

Az 1989-es alkotmanyreform utdan alapveté volt annak eldontése,
hogy az altaldnossa tett birdsagi feliilvizsgalat kiterjed(het)-e a mar
teljesedésbe ment kozigazgatasi hatarozatokra és az dltaluk létreho-
zott jogi helyzetekre is. Maga az alkotmanyszoveg nem tartalmazott
erre (sem) rendelkezést. Sem megszoritd, sem Kiterjeszté jelleggel
nem volt kiolvashat6 beldle semmi. Az AB a kérdést mégis igy don-

%8 23/1998. (VI.9.) AB hatdrozat, ABH 1998, 182, 186.; 49/1998. (XI. 27.) AB hatarozat, ABH
1998, 372, 382.; 19/1999. (V1. 25.) AB hatdrozat, ABH 1999, 150, 156.; 2868/1995. AB ha-
tarozat, ABH 2001, 795, 797., 39/2007. (V1. 20.) AB hatdrozat, ABH 2007, 464, 497.

% 71/2002. (XII. 17.) AB hat4rozat, ABH 2002, 417, 426-427.
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totte el, hogy: ,,Egyik alkotmanyi rendelkezésbdl [az 50. § (2) bek.-b6l
ésa 70/K. §-bol] sem folyik azonban az a kévetelmény, hogy az igazga-
tasi hatarozatok feliilvizsgalatat visszahat6 hatallyal kellene bevezetni,
st ez kifejezetten veszélyeztetné a jogbiztonsagot.””

A visszamendlegesség kizartsaga jelentds és fontos értelmezés volt.
Emellett alapveté jellemzének kell tekinteniink az 50. § (2) bekezdés
rendszertani besoroldsdt”. Pontosabban a rendelkezés rendszertani
elhelyezkedésének megerdsitését. A birosagokrol sz016 fejezetben elhe-
lyezked6 szabalyrol az AB megallapitotta: ,, A kozigazgatasi hatarozatok
birdsagi feliilvizsgalatarol sz6lé alkotmanyi rendelkezés a hatalmi agak
egymashoz vald viszonyanak rendezése érdekében szabalyozza a biro-
sagok funkcidjat a kozigazgatas ellenérzésében.””* Mdas megfogalma-
zasban: ,,A kozigazgatdsi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatarol sz6l6
alkotmanyi rendelkezés a hatalmi dgak egymashoz valé viszonyaval
kapcsolatos feladat-meghatarozas a birésagok szamara.””> A hatalmi
agak egymashoz vald viszonyanak rendezését nehéz masként értékelni,
minthogy az AB szerint ez az alkotmanyos rendelkezés teremtette meg
annak az alapjat, hogy a birdi hatalmi ag a végrehajté hatalomhoz
tartozd kozigazgatas dontéseinek torvényességét ellendrizze (és a tor-
vénysértést megallapitsa). Egy késébbi hatarozat szerint a kozigazga-
tasi hatarozatok torvényességének ellenérzésével az Alkotmany 50. §
(2) bekezdése a kozigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatanak
rendeltetését hatarozza meg.” Ez alatt (a rendeltetés alatt) megitélésem
szerint azt érthettiik, hogy az ellendérzés torvényességi.

7 15/1993. (I11. 12.) AB hatdrozat, ABH 1993, 112, 119. Megerdsitette a 2218/B/1991. AB ha-
tarozat, ABH 1993, 580, 583.

7t 953/B/1993. AB hatarozat, ABH 1996, 432, 434. MegerGsiti: 829/E/1993. AB hatarozat, ABH
1996, 427, 431.; 39/2007. (V1. 20.) AB hatdrozat, ABH 464, 496. Meger6siti: 1/2008. (I. 11.)
AB hatérozat, ABK 2008. januar 4, 20.

72 1254/B/1993. AB hatdrozat, ABH 1996, 471, 472. Ez a hatdrozat az el6z6ekben idézett
953-as és 829-es hatdrozat kozott sziiletett iddben, érdekes, hogy ez nem az el6z6t erdsiti
meg, és az ezt kovetd nem ezt, hanem a kordbbit.

73 272/B/2006. AB hatarozat, ABH 2007, 1971, 1973.
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A hatalommegosztas Alkotmanyban érvényesiils elvét az AB alap-
vetéen a jogallamisagrol rendelkezé 2. § (1) bekezdéséhez kotot-
te.” Igy a hatalmi 4gak elvalasztisan til nem meglepé, hogy az AB
az Alkotmany 50. § (2) bekezdését a 2. § (1) bekezdésébdl kovetkezd
masik 1ényeges alapelv, a kozigazgatds torvény ald rendeltségéhez is
hozzakapcsolta: ,,Az Alkotmanynak ez a szabalya a kozigazgatas tor-
vényes muikodésének legfontosabb alkotmanyos garanciaja, amely
a kozigazgatastol fliggetlen, igazsagszolgaltatasi hatalmat gyakorlo
birdsag hataskorébe utalja a kozigazgatasi hatarozatok torvényes-
ségi ellendrzését.” A birdsagoknak a kozigazgatasi hatarozatok feletti
kontrollhataskorét megteremtd szabalyrol az AB azt is megallapitotta,
hogy az nemcsak megteremti, de egyszerre korldtozza is a kozigazga-
tassal szembeni bir6sagi hataskort. (,,[A] bir6sagok szamara biztositott
torvényességi ellendrzési hataskor egyben be is hatarolja a birésagok
hataskorét kozigazgatasi igyekben.””)

A § altalanos jellemz6i kozott kell még emlitést tenni a birdi ellen-
Orzés/teliilvizsgalat torvény éltali korlatozhatosagarol. Az Alkotmany
50. § (2) bekezdésén alapulo birdsagi hataskorre értelemszertien nem
volt alkalmazhaté az alapjogok korlatozasara kialakitott sziikségesség/
aranyossag tesztje. Mivel a § rendkiviil altalanos megfogalmazasa,
igen nehéz volt dltalanos mércét adni. Mivel a kozigazgatasi tigyekben
valo6 biraskodasnak a Pp. XX. Fejezete a ,,kozponti” vagy altalanos
jelentéségli szabalya, els6sorban az a kérdés, hogy a Pp. 324. §-dban
birdsagi ellendrzés ald esé ,kozigazgatasi hatarozatként” megjelolt
dontések nem takarnak-e sziikebb kort, mint amire az Alkotmany
utal. A késébbiekben még kitériink a ,,hatarozat” lehetséges jelentésére,
ezért a kérdést itt nyitva hagyjuk. Csak jelezziik, hogy a korlatozas
alapvetden a rendelkezés ,targyi hatalya” fel6l érkezhet: torvények

" ,Az Alkotmanybirésdg azonban a hatalmi dgak elvalasztasat kezdettél beleérti a jogdllam

és a jogbiztonsag fogalméba. A jogdllam tartalmanak egyes Osszetevéit mindig is igy ke-
zelte.” SGLYom (2001): i. m., 709. Mashol azt jegyzi meg, hogy ,a jogallamisaggal csak
egyszer hozta kifejezett kapcsolatba”. S6Lyom (2001): i. m., 721.

7> 272/B/2006. AB hatdrozat, ABH 2007, 1971, 1973.
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kizarhatjak (vagy nem teremtik meg) egyes kozigazgatasi hatarozatok
esetén a biroi utat. Az ilyen korlatozasok Trocsdnyi szerint ellentétesek
voltak az 50. § (2) bekezdésével.”®

3.8. Ertelmezési keretek az Alkotmany 50. § (2) bekezdéséhez

1. Az 50. § (2) bekezdés alkotmdnyos tartalma mindig is nehezen volt
megitélhetd a biréi Gthoz vald joghoz [Alkotmany 57. § (1) bek.] valo
viszonya nélkil.

A 39/1997. (VIL. 1.) AB hatdrozat egy lényeges és az Alaptorvény
hatdlya alatt is megerésitett,”” igy ma is érvényes alkotmanyos kdve-
telményt allapitott meg a kozigazgatasi hatarozatok térvényessége
birdsagi ellendrzésének szabalyozasaval (vagyis els6sorban a feliil-
vizsgalhato hatarozatokra és az eljarasra nézve megalkotott torvények
esetén). Eszerint ,alkotmanyos kovetelmény, hogy a birésag a perbe
vitt jogokat és kotelezettségeket az Alkotmany 57. § (1) bekezdésében
meghatarozott feltételeknek megfelelden érdemben elbiralhassa. A koz-
igazgatasi dontési jogkort meghatarozo szabalynak megfelel szem-
pontot vagy mércét kell tartalmaznia, amely alapjan a dontés jogsze-
riiségét a birosag feliilvizsgalhatja.” (ABH 1997, 263.) Ez a kovetelmény
az 57.§ (1) bekezdésérél szol, de a hatdrozat indokoldsa vilagossa teszi,

76 TROCSANYI (1991): i. m., 59-64., 63.

77 Az Alkotméanybirdsig az Alaptorvény negyedik modositasat kovetSen is fenntartotta
az ebben az tigyben tett megallapitasait {13/2013. (V1. 17.) AB hatdrozat, Indokolas
[27]-[33]}, és meg is hatdrozta annak jelentését az Alaptorvény rendelkezései titkrében.
A kozigazgatdsi birdskoddst a torténelmi alkotmany egyik vivmanyénak tekintve a testiilet
megallapitotta, hogy a 39/1997. (VIL. 1.) AB hatdrozatban foglalt értelmezés hivatkozhato
a negyedik alaptérvény-modositds utdn is. 17/2015. (VL. 5.) AB hatdrozat, Indokolas [87]
A hatdrozat meg is ismételi a 39/1997-ben hasznélt formulat: ,,a kzigazgatasi hatdrozatok
torvényességének biroi feliilvizsgélata alkotményosan nem korldtozddhat a jogszertiség
pusztdn formélis szempontok szerinti, az eljarasi szabdlyok betartdsara korlatozodé vizs-
gélatara. A kozigazgatdsi tigyben eljard birdsag nincs kotve a kozigazgatasi hatarozatban
megallapitott tényallashoz, és a jogszer(iség szempontjabdl feliilbiralhatja — sot, feliil kell
birdlnia - a kozigazgatasi szerv mérlegelését is” (Indokolds [88]). Ismételten megerGsiti
a 17/2018. (X. 10.) AB hatdrozat, Indokolds [42].
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hogy az 50. § (2) bekezdésének értelmezését is tartalmazza a dontés.
Ezt a rendelkezést kell ugyanis az 57. § (1) bekezdésére tekintettel ugy
értelmezni, hogy ,,a kozigazgatasi hatarozat feliillvizsgalatara iranyuld
eljarasnak ahhoz kell vezetnie, hogy a birdsag a perbe vitt jogokat
és kotelességeket az ott irt médon valdban »elbiralja«”.”® Masként
megfogalmazva: a ,,birdsdg ellendrzi” kifejezés jelentése valdjaban az,
hogy a kozigazgatasi hatdrozattal érintett jogokat és kotelezettségeket,
vagyis a hatarozat jogi hatdsait a ,birdsdg elbirdlja”. Ugyanerre utal
az AB, amikor az indokolasban ,véglegesnek szamitd, érdemi, a jogot
megallapité dontés” meghozatalarol tesz emlitést.
Ebbdl mar okszertien kovetkezik, hogy
(1) a kozigazgatdsi hatdrozatok térvényességének birdi ellendrzése
tehat nem korldtozddhat a formalis jogszertiség vizsgalatara;
(2) a kozigazgatasi perben a birdsag nincs (nem volt) a kozigazga-
tasi hatdrozatban megallapitott tényallashoz kotve;
(3) és a birdsag jogszertliség szempontjabol feliilbiralhatja a koz-
igazgatasi szerv mérlegelését is.

Az AB tovabbi kovetelményeket is allitott e hatarozatban, rogzitve
hogy: ,,Azok a jogszabalyok, amelyek kizarjak vagy korlatozzak azt,
hogy a birdsag a kozigazgatasi hatarozatot feliillvizsgalva, a fentiek
szerint érdemben elbiralja a jogvitat, ellentétesek az Alkotmany 57. §
(1) bekezdésével.” Eppen ezért - hangsulyozta az AB - ,nemcsak
az a jogszabaly lehet alkotmdnyellenes, amely kifejezetten kizarja
a jogkérdésen tulmend biroi feliillvizsgalatot, vagy annak a koz-
igazgatasi mérlegeléssel szemben olyan kevés teret hagy, hogy az tigy
megfelelé alkotmanyos garancidk kozotti érdemi elbirdlasarol nem
lehet beszélni, hanem az olyan jogszabaly is alkotmanyellenes, amely
a kozigazgatasnak korlatlan mérlegelési jogot advan semmilyen
jogszerliségi mércét nem tartalmaz a bir6i dontés szamara sem”.””

®  ABH 1997, 272.
7 39/1997. (VIL. 1.) AB hatarozat, ABH 1997, 263, 272.

196



A KOZIGAZGATASI HATAROZATOK BIROI ELLENORZESENEK...

Az AB nem hagyott kétséget afell, hogy ezek a kovetelmények nem
az 50. § (2) bekezdésbél, hanem az e bekezdéshez értelmezési keretként
szolgalo 57. § (1) bekezdésbdl (a biroi uthoz valo jogbdl) fakadnak. Nem
véletlen, hogy a hatarozat ,,perr6l” beszél, hiszen az 57. § (1) bekezdés
svalamely perben jogait” fordulatot tartalmazza, mig az 50. § (2) be-
kezdésben nincsen sz6 a feliilvizsgalati eljaras peres formajarol. Az 57. §
(1) bekezdéshez valo kotédés fejezi ki azt, hogy az AB a jogvédelem
alapvet6 forrasanak a biréi uthoz vald jogot tartotta.* A jogvédelmi
(értelemszertien a szubjektiv jogvédelmi) szerep hangsulyozasa ki-
hatassal lett az 50. § (2) bekezdés egyes fordulatainak értelmezésére
is, hiszen a teljes jogvédelem csak a torvény altal felallitott fiiggetlen
és partatlan birdsag dltal nyujthato, csak ilyen birosag el6tt lehet az el-
jaras tisztességes.®

2. Az AB altali értelmezések egyértelmiien azt mutatjak, hogy
az 50. § (2) bekezdését egy tagabb alkotmanyjogi kérdéskornek,
a kozigazgatas birdi ellenérzésének, a kozigazgatasi biraskodasnak,
vagyis a kozigazgatasi jogvédelemnek a részeként fogta fel a testiilet.
Sélyom Laszlo megfogalmazasaban: kialakult az AB gyakorlataban
a »jogorvoslatok hierarchiaja”, amelynek legalacsonyabb fokan, mint
legsztikebb hatokort jog, a jogorvoslathoz valé jog all, és ,innen tagul
a kor” az 50. § (2) bekezdésen keresztiil, a 70/K. §-on at a biréi uthoz
valo jogig.®? Lathato, hogy az AB, legalabbis a szovegben, igen ,ta-
voli” rendelkezésekhez kototte az ,,a birdsag ellendrzi a kozigazgatasi
hatarozatok torvényességét” hatdskori szabaly értelmezését. Az AB
tehdt — az alkotmdnyoz6i szandéknak megfeleléen - a kozigazgatdsi
birdskodds tagabb értelmezési keretébe helyezte folyamatosan az 50. §
(2) bekezdést.

Ehhez képest — megitélésem szerint — éppen a hozzd legkoze-
lebb all6 rendelkezésbél, az el6tte szerepld (1) bekezdésbdl lehetett

80 Séryom (2001): i. m., 602.
81 Séryom (2001): i. m., 603.
8 Séryom (2001): i. m., 602.
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volna a legjobban megérteni. Mint a késdbbiekben sz6 lesz még réla
[és az 57. § (1) bekezdéssel valo kapcsolatnal is utaltam ra], a ,,birdsdg
ellendrzi” fordulatnak az AB lényegében a ,,birdsdg (legaldbb) megsem-
misiti” tartalmat tulajdonitott. Ennek az értelmezésnek a kibontasahoz
legalabb ennyire alkalmas volt az 50. § (1) bekezdése, hiszen az is
hataskori szabély volt. Ugy vélem,® hogy a két rendelkezés a kivet-
kezSképpen lehetett volna egyiitt olvashato: ,,A Magyar Koztarsasag
birésagai védik és biztositjdk az alkotmdnyos rendet, a természetes
személyek, a jogi személyek és a jogi személyiséggel nem rendelkezd
szervezetek jogait és torvényes érdekeit, és ennek érdekében ellendrzik
a kozigazgatdsi hatarozatok torvényességét.”

3.9. Milyen birdsag volt hivatott ,,ellendrizni” a kozigazgatasi
hatarozatok torvényességét az Alkotmany értelmében?

1. Az Alkotmany szervezeti értelemben nem allitotta vissza a rendes
birdsagtol elkiiloniilt Kozigazgatasi Birdsagot. Ezt azonban torvényi
szinten nem is zarta ki, hiszen a 45. § (2) bekezdése értelmében: ,,A tor-
vény az iigyek meghatarozott csoportjaira kiilon birdsagok létesitését
is elrendelheti.” A kozigazgatasi birdskodasnak a birdsag tipusa képezi
az egyik alapvetd kérdését, de tényleges és valodi biraskodas akkor is
létrejohet, ha maga a tevékenység (az érdemi hataskorokben megnyil-
vanulé hatékony jogvédelem) a rendes birdi szervezeten beliil valosul
meg. Az Alkotmany szintjén felmeriil6 alapveté kérdés nem a bi-
résag tipusaban meriilt fel, hanem abban, hogy vajon megkdoveteli-e
az Alkotmany a kozigazgatasi hatarozatok torvényességi ellenérzésének
egyazon birdosag(i fokozat) altali ellatasat, vagy nem. Masként meg-

E véleményemnek szamos irdsomban hangot adtam mar, igy példaul PATy1 Andrés (2011d):
Kozigazgatasi biraskodas de constitutione ferenda. In VARGA Zs. Andrds - FROHLICH
Johanna szerk.: Kozérdekvédelem: A kozigazgatdsi biraskodds miltja és jovdje. Budapest,
Pazmany Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomdnyi Kar. 33-55., 47.
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fogalmazva: az 50. § (2) bekezdésben emlitett ,,birésag” mindig ugyan-
azon birdsagot jelenti, vagy lehet az tobbfajta (azaz mas) birdsag is?

2. Ez a kérdés azért nem volt 1égbdl kapott, mert egyes kozigaz-
gatasi dontésfajtak esetében (tarsadalombiztositasi szerv hatarozata,
munkatigyi ellen6rzés soran hozott hatarozat) 1999 utan a munka-
tigyi birosagok jartak el, tehat kiilonbirdsag itélkezik; a szabdlysértési
tigyben hozott kozigazgatasi hatarozat ellen a helyi birésaghoz lehetett
fordulni, egyes, az 6nkormanyzati rendszeren beliili kozigazgatasi
jellegti iigyet pedig a megyei/févarosi birésagok biraltak el, rdadasul
ugy, mintha ezek polgdri jogi jogvitat képeztek volna.®* Mindemellett
a kozigazgatasi hatarozatok feliilvizsgalatara alapveten a megyei/fs-
varosi birésagok kozigazgatasi kollégiumai rendelkeztek alapvetéen
hatéskorrel. Megitélésem szerint az egyes kozigazgatdasi dontésfajtakkal
Osszefiiggd birosagi ellenérzésnek az eltérd foku birésaghoz valé uta-
lasa tekinthetd diszfunkcionalis Iépésnek vagy célszertitlen jogalkotdi
dontésnek,® de nem volt ellentétes az 50. § (2) bekezdésével. Ugyanez
a véleményem az azonos eljarasrend kérdésében, vagyis megitélésem
szerint a kozigazgatasi pereket szabalyozo6 Pp. XX. Fejezete alkalmaza-
sanak nem volt kozvetlen alkotmanyos relevancidja, azaz nem lehetett

Az EBH 2006. 1482. sz. alatt kozzétett eseti dontés szerint az dnkormdnyzati tdrsuldsbél
eredd, a tarsult 6Gnkormanyzatok kozotti pénzfizetési igény polgari perben érvényesithetd,
hiszen az 6nkormanyzati tarsuldsok mikodése soran felmeriilé vitas kérdésekben, s a te-
lepiilési onkormanyzatok altal intézmények kozos fenntartasara kotott megallapodasokat
a polgdri jogi szerzédésekre iranyado édltaldnos szabalyok szerint kell megitélni. Az LB
szerint ilyen vita esetén nincsen olyan dnkormanyzati dontés, amely a Pp. 324. § (2) be-
kezdés b) pontja szerint kozigazgatdsi hatdrozatnak mindsiilne, és amelynek a jogszertisége
fel6l a birosagnak a Pp. XX. Fejezetének szabalyai szerint kellene dontenie. Az ilyen tigyek
elbiralasara a Pp. 22. §-dnak (1) bekezdése alapjan hataskorrel és illetékességgel rendelkezd
varosi birésagot jelolte ki az LB. A BH1997. 446. szerint az dnkormanyzatoknak kozos
intézmények kozos fenntartasara vonatkozé megallapodasa a polgari jogi szerzédésekre
vonatkoz¢ dltaldnos szabalyok szerint itélend6 meg. A kozos fenntartast megsziintetni
kivané 6nkormdnyzat a rendes birésaghoz fordulhat. Hasonléan minésiilt az 6nkormany-
zatok kozotti, a teriiletrész (hatdrvonal) feletti vita, az LB szerint a perben a birésag dontése
az érdekelt képviseld-testiiletek hidnyz6 megéllapodasit pétolja, azaz a jogvitat a polgari
jogviszonyok teriiletére tartozénak itélték. Harmadrészt az Otv. 33/C. § (1) bekezdés
alapjan a polgarmester sorozatos torvénysérté tevékenysége miatt a képviseld-testiilet altal
benyujthato keresetet az 5nkormanyzat székhelye szerint illetékes megyei/févarosi birosag
biralta el a (2) bekezdés szerint a Pp. dltaldnos rendelkezései alapjan.
% A megoldas kritikdjara ldsd PATYI1 (2002): i. m., 166-167.
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alkotmanyellenesnek tekinteni, hogy egyes kozigazgatasi dontések e fe-
jezet alapjan, masok mas perjogi vagy nemperes eljarasi rendelkezések
alapjan keriltek biroi feliilvizsgalat ala.

3.10. Segitették-e a ,,birdsag ellendrzi” fordulat értelmezését
az Alkotmany mas rendelkezései?

1. Mint t6bbszor hangsulyoztam, az 50. § (2) bekezdése és a benne
foglalt ,ellenérzési” jogkor els6dleges értelme szerint egy, a birdsagi
szervezetrdl sz0l6 X. Fejezetben elhelyezked hataskori szabaly volt.
Az ezt koriilvevo szabalyozasi kornyezetbdl szovegszeriien nem kap-
csolédik hozzd semmilyen tovabbi rendelkezés. Az Alkotmany 45. §
(1) bekezdésének szovegébdl [, A Magyar Koztarsasagban az igazsag-
szolgaltatast a Magyar Koztarsasag Legfelsébb Birdsaga, az itélotablak,
a Févarosi Birdsag és a megyei birdsagok, valamint a helyi és a mun-
katigyi birésagok gyakoroljak.”] az volt megallapithatd, hogy a koz-
igazgatasi hatdrozatok torvényességének ellenérzését az Alkotmany
igazsagszolgaltatasnak tekinti, és elsédleges értelmezési keretként
az 50. § (1) bekezdése kinalkozik.

Az ,ellenérzi” kifejezésbdl onmagaban nem vezethetd le, hogy
az a birdsag részérdl onallo beavatkozasi, dontési jogot jelentene.
Az ellen6rzésr6l mint kozigazgatasi cselekvési formarol altalanos jel-
leggel az allapithaté meg, hogy az olyan ,tevékenység, melynek célja
ténymegallapitds, informdciok szerzése s azokbodl kovetkeztetések
levonasa mind az okokra, mind a jévében végzendd cselekményekre
nézve”.*® Ennek soran tehat ellendrzés esetén egy tevékenységet
és a meghozott dontést vetik dssze az alapul fekvé kovetelményekkel.
Ezek lehetnek célszertliségi, gazdasagossagi és természetesen torvé-
nyességi kovetelmények. Az ellendrzés altaldnos értelemben az ellen-

8 SzaMEL Lajos (1963): Az dllamigazgatds vezetésének jogi alapproblémdi. Budapest, Franklin.

162.
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Orzés targyat képezo tények feltarasa, megfigyelése és a — mar emlitett
Osszevetésen alapuld — megallapitas. Az ellendrzéshez altalaban nem
kapcsolodik 6nallé dontési jogkor.

2. Ez azonban a kozigazgatasi szervezeten vagy tevékenységen
beliili megkozelités, kérdéses, hogy értelmezheté-e az Alkotmany
szabalyain beliil is. Az Alkotmdany mas rendelkezései is utaltak te-
vékenység, folyamat vagy dontés ellendrzésére vagy feliilvizsgélatara,
vagyis az Alkotmany is ismerte a tevékenység- és dontésellendrzési
hataskoroket. Az 50. § (2) bekezdéshez hasonléan az Alkotmany
az Allami Szamvevészék (ASZ) ellendrzési jogkoreirél rendelkezett
[»ellendrzi az dllamhaztartas gazdalkodasat, [...] az allami koltség-
vetés végrehajtasarol készitett zdrszamadast, [...] az allami vagyon
kezelését” stb.]. Az ASZ ellendrzése torvényességi, célszerliségi, ered-
ményességi lehetett. A 35. § (1) bekezdés d) pontja szerint a Kormany
»biztositja a helyi 6nkormanyzatok torvényességi ellenérzését”, vagyis
a Kormany valamely szerve utjan torvényességi ellenérzést végzett
az 6nkormanyzatok (miikodése és dontései) felett. Ugyancsak ellen-
Orzésrol szolt az Orszaggyiilés, valamint a bizottsagai ellendrzési
jogkorét emlitd 35/A. § (1) bekezdés (az eurdpai integracids iigyekkel
Osszefliggd ellendrzési jogkorok részletes szabalyainak kétharmados
torvényhez kotottségérol). Az Alkotmany emellett ismerte az ellen-
6rzésen tulmutatd, az adott szervnek biztositott 6nallo (esetleg mas
szerv altal feliil nem is vizsgalhatd) dontési jogkoroket, ezeket az Al-
kotmadny a ,,feliigyeli” kifejezéssel jelolte: a Kormany az allamigazgatas
barmely agat feliigyelete (és nem ellenérzése!) ald vonhatta. Az ligyész
~feliigyeletet gyakorol a biintetés-végrehajtas torvényessége felett”.
A 61. § (4) bekezdés a kozszolgalati radio, televizié és hiriigynokség
feliigyeletérdl szolt. Mds esetekben az Alkotmany a ,feliilvizsgalja”
kifejezést alkalmazta: A 19/A. § (4) bekezdés szerint az Orszaggyiilés
az akadalyoztatdsa megsztinését kovetd elsé tilésén feliilvizsgalja
a hadiallapot, rendkiviili allapot vagy sziikségallapot kihirdetésének
indokoltsagat, és dont az alkalmazott intézkedések jogszertiségérol.
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E szohasznalatbdl egyértelmt volt, hogy az Orszaggytilés egy mar
meghozott dontést megvizsgal, egybeveti az annak alapjaul szolgald
tényekkel és rendelkezésekkel, majd dont réla.

3. A ,,birésag ellendrzi” fordulat Alkotmanyon beliili, mds hatas-
kori szabalyokhoz mért helyzetét legjobban az Alkotmanybirésag
alapvet6 hataskori szabalya, a 32/A. §-a fejezte ki. Az (1) bekezdés
szerint az ,,Alkotmanybirdsag feliilvizsgalja a jogszabalyok alkotma-
nyossagat”. Az Alkotmany lényegében ugyanazt a birdsagi/alkotmany-
birdsagi tevékenységet szabalyozza masképpen, mas kifejezésekkel.
Mindkét (a birdsagi és az alkotmanybirdsagi) hataskor esetén arrdl
van sz0, hogy egy mar létez6 aktust (normativ, illetve egyedi aktust)
megvizsgal, 0sszeveti a vizsgalat alapjaul szolgalé mércével (az Alkot-
mannyal, illetve a térvényekkel), és megallapitja annak eredményét
[erre utalt a 32/A. § (2) bekezdés szovege is, hiszen az az ,,alkotmany-
ellenesség megallapitdsa esetén” hozandé dontésrol szolt]. Ebben
az értelemben a két kifejezés, a két hataskori jogtétel ugyanazt (meg-
vizsgalast és megallapitast) jelentette. Mégis eltérd szoval jelolte ket
az Alkotmany, ami arra utalhatott, hogy a ,feliilvizsgalja” tobbet
(vagy mast) jelentett, mint az ,,ellendrzi”. Ez a tobblet vagy eltérés csak
az lehet, hogy a birdsagi ,ellenérzéssel” szemben az alkotmanybirosagi
Hfelillvizsgalat” magaban foglalt 6nalloé dontési, cselekvési lehetdséget
is. Ekkor azonban a 32/A. § (2) bekezdése felesleges rendelkezés lenne,
hiszen ha a feliilvizsgalja 6Gnmagaban tobbet jelent az alkotmanyossagi
ellenérzésnél és az alkotmanyellenesség esetleges megallapitdsanal,
akkor sziikségtelen lenne annak kimondasa, hogy az ,,az alkotmany-
ellenesség megdllapitasa esetén megsemmisiti a torvényeket és mas
jogszabalyokat”. Eszerint tehat az alkotmanybirosagi ,.feltilvizsgalat”
nem 6nmagaban lehetett tobb vagy mas a birdsagi ,.ellenérzésnél”,
hanem azért, mert ahhoz az Alkotmany kiilon hozzarendelte és -kap-
csolta a megsemmisités hatdskorét.

4. Megallapithatd, hogy az 50. § (2) bekezdésében szerepl6 ,el-
lenorzi” fordulat az Alkotmany mas szabalyaival sszevetve csak
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a kozigazgatasi hatarozat megvizsgadldsdt és torvénysértésének a megal-
lapitdsdt (konstatalasat) hordozza magaban. A ,feliilvizsgalja” hasonld
tartalmu jelentésére utal egyébként az ASZ hatéskorei kozott az dllami
koltségvetés felhasznalasanak el6zetes torvényességi feltilvizsgalatara
utal6 fordulat. Ha a ,feliilvizsgalja” tobb lehetne (lenne), mint az ,.el-
lendrzi”, akkor ez alapjdn a hataskori fordulat alapjan az ASZ jogosult
lenne a nem torvényes koltségvetési felhasznélas megakadalyozasara.

Kérdéses ezek utan, hogy éppen az Alkotmany 32/A. § (2) be-
kezdése tiikrében miként itélte meg az Alkotmanybirdsag az 50. §
(2) bekezdés szabalyat, amelyet nem egészit ki hasonlé rendelkezés,
azaz jol lathatéan hianyzott az Alkotmanybdl az az AB esetén benne
szerepl6 szabaly, hogy: ,[A] birésdg torvénysértés megdllapitisa esetén
megsemmisiti a kozigazgatdsi hatdrozatot.” Az Alkotmanybirdsagra
vonatkozd szabalyokban egyértelmten tételezett harmas mozzanat:
1. a(z alkotmanyossag) megvizsgalas(a) - 2. a(z alkotmanyellenesség)
megallapitas(a) — 3. a (jogszabaly) megsemmisités(e) a kozigazgatasi
hatarozatokkal kapcsolatban nem szerepelt az Alkotmanyban.

Az 50. § (2) bekezdés magyarazatanal az tehat alapkérdés volt,
hogy a hianyz6 harmadik mozzanatot az AB mas rendelkezések se-
gitségével — elsésorban az 57. § (1) bekezdésre hivatkozassal - tudta-e
»potolni”, vagy mas rendelkezések kozbejotte nélkiil ,kibonthatéd-e”
a birosagi ellendrzés tartalma.

3.11. A birdsagi ellendrzés (csaknem) teljes hianya
alkotmanyellenes lehetett

1. Mivel a késébbiekben vizsgaljuk, hogy az 50. § (2) bekezdése alapjan
a birosagi ellenérzés szempontjabdl mi (és mi nem) volt mindsit-
het6 kozigazgatasi hatarozatnak, egyelére annyit szogezhetiink le,
hogy ebbe a korbe alapvetéen a kozigazgatas hatdsagi természeti,
vagyis jogot vagy kotelezettséget megallapité (megado, modosito,
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megsziintetd), a kozigazgatasi szerven kiviilre hato, egyedi dontései
tartoztak. Az Alkotmany 1990-ben megalkotott 43. § (2) bekezdése
a helyi nkormanyzatok jogszer( hataskorgyakorlasanak birdsagi vé-
delmét biztositotta, vagyis az ellendrizhet6 , kozigazgatasi hatarozatok”
kozé kellett szamitanunk az 6nkormdnyzatokkal 6sszefiiggésben ho-
zott és hatdskoreik gyakorlasat érint6 kozigazgatasi (dllamigazgatasi)
dontéseket is.

2. Az 50. § (2) bekezdés 1989. oktéber 23-an tortént hatalyba-
lépésekor a hatdsagi jellegti kozigazgatasi dontések birdsag altali fe-
lilvizsgalatara nézve az alkotmanyreform el6tti, vagyis a szocialista
jogra jellemz6 szabalyok voltak hatalyban. Mindez azt jelentette, hogy
a Pp. XX. Fejezete szerinti peres eljardsban azokat a hatarozatokat
lehetett megtdmadni birdsdg elétt, amelyeket az Ae. 72. § (1) bekez-
dése felhatalmazdsa alapjan kiadott 63/1981. (XII. 5.) MT rendelet
telsorolt. A sziik korii felsorolds és az arra lehetéséget ado torvényi sza-
badly alkotmanyellenességét az AB 1990-ben megallapitotta, és azokat
1991. marcius 31-ei hatallyal megsemmisitette. Emellett mulasztasban
megnyilvanulé alkotmanyellenességet is megallapitott a kozigazgatasi
hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatara vonatkozé torvényi szabalyozas
elmulasztasa miatt. Mindezekre tekintettel felhivta a Kormanyt, hogy
1991. januar 31-ig terjesszen az Orszaggytulés elé olyan torvényjavas-
latot, amely a kozigazgatasi hatarozatok torvényességének birdsagi
ellendrzését az Alkotmanynak megfeleléen szabalyozza.’” A korai alkot-
manybiraskoddsra jellemz6 rovid hatarozat szerint az MT rendelet
egyes, a feliilvizsgalatot lehet6vé tevé rendelkezései tartalmukban
nem alkotmanyellenesek ugyan (hiszen az ott felsorolt tigykérokben
éppen hogy lehetévé teszik a birdsagi feliilvizsgalatot), de az alkot-
manyellenes, hogy a feliilvizsgalatot csak e jogszabaly altal felsorolt
allamigazgatdsi hatarozatok esetében teszik lehetévé. ,,Ezt az alkot-
manyellenességet az 1987. évi XI. térvény [a régi Jat. - P. A.] 3. §-dnak

8 32/1990. (XII. 22.) AB hatarozat, ABH 1990, 145.
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g) pontjara tekintettel csak olyan 1j térvény megalkotasaval lehet meg-
sziintetni, amely a birosagi feliilvizsgalat lehet6ségét alkotmanyossa
[altalanosséa?] teszi.”®® E hatdrozat tartalmazta az 50. § (2) bekezdés
kozvetlen alkalmazhatosagat kimondd, igen lényeges fordulatot is:
»Az Uj jogszabdly esetleges késedelmes megalkotasaig az Alkotmany
rendelkezései szerint kell az allamigazgatasi hatdrozatok birdsagi fe-
lilvizsgalatanak kérdésében eljarni. Ez azt jelenti, hogy egyel6re nem
lesz a biroi feliilvizsgalatnak azon tigyekben sem torvényes korlatja,
ahol a korlatozasnak az Alkotmany 70/K. §-a szerint nincs akadalya.”

3. Az Ae. hatélya al4 tartozé hat6ségi kozigazgatdsi hatdrozatok
(amelyek esetében a torvényt legalabb hattér-, szekunder szabalyként
alkalmazni kell) egy lényeges teriiletet nem fednek le. A hatdsagi eljaras
kodifikécidja 6ta az Ae. (korabban az Et.) hatélya alél kivett eljdrdsnak
(iigyfajtanak) szdmitott a szabalysértési jog egésze.”® Az Ae.-re kimon-
dott mulasztast igy a jogalkotd ,méltan” foghatta fel ugy, hogy a sza-
balysértési igyekben hozott kozigazgatasi hatarozatokra nem terjed ki.
Az Alkotmany azonban (mint azt az AB megallapitotta) ,,altalanossa
tette” a birdsagnak a kozigazgatasi hatarozatok torvényessége ellen-
6rzésére vonatkozo jogat. A 32/1990. (XII. 22.) AB hatarozat alapjan
az Orszaggytlés végiil is megalkotta a kozigazgatasi hatarozatok bird-
sagi feliilvizsgalatanak kiterjesztésérol szol6 1991. évi XX V1. torvényt.
Ez azonban a lényegi kérdésben biroi utat nem biztositd szabalysértési
eljarasrendet ,.érintetlentil hagyta”. Az AB-nek ezért késbb azt is meg
kellett allapitania, hogy ,az Orszaggytlés elmulasztotta a szabalysér-

8 ABH 1990, 147.

A hatérozat érdekessége, hogy az MT rendelet megalkotdsara felhatalmazé Ae.-rendelkezés

alkotmdnyellenességét szo szerint a Jat.-ba titkozés miatt mondta ki: ,Ez utébbi [Jat. 3. §

g) pontja] térvényi rendelkezésre tekintettel alkotmédnyellenes az 1957. évi IV. tv. médosi-

tasarol és egységes szovegérol rendelkezd 1981. évi L. tv. 72. §-dnak (1) bekezdése is, mert

a biintetd, a polgdri és az dllamigazgatasi eljarast torvénynek kell szabélyoznia, tehat kizart

annak a lehetdsége, hogy torvényi felhatalmazds alapjén e tdrgykorben alacsonyabb szintt

jogszabaly rendelkezzen.” ABH 1990, 146.

% BARACzKA Roébertné - GYURITA Erzsébet Rita — LAPSANszKY Andrds - MUDRANE Lang
Erzsébet - PATYI Andras - VARGA Zs. Andras (2007): Kozigazgatdsi jog II. Kozigazgatdsi
hatdsdgi eljdrdsjog. PATY1 Andras szerk., Budapest-Pécs, Dialég Campus. 61.
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tési jognak az Alkotmany 50. § (2) bekezdése, illetéleg az Alkotmany
57. § (1) bekezdése kovetelményeinek megfelelé ujraszabalyozasara
vonatkozd jogalkotdi feladatat™® A hatarozat meghozatala idején ha-
talyos szabdlyozas egyetlen esetcsoporttol eltekintve nem tette lehetévé
a jogerds szabdlysértési hatdrozatok birdsag el6tti megtamadasat, hi-
szen csak a pénzbirsagot elzarasra atvaltoztatd hatarozat tekintetében
nyitotta meg az Sztv. a birdi utat. Az AB szerint azonban ,,[a] szabaly-
sértési hatosagok kozigazgatasi hatdsagok, a szabalysértési hatarozatok
kozigazgatasi hatarozatnak mindsiilnek. Amennyiben a szabalysértési
hatésag dontésének tartalma, illetve a torvényi tényallas jellege szerint
kozigazgatds-ellenes magatartast rendel biintetni, a hatdrozat torvé-
nyességének ellenérzésére a kozigazgatasi biraskodas szabalyai szerint
kell lehet6séget biztositani.”**

3.12. Kiértelmezett uj jelentések: a hatalyosulas
megakadalyozasa - a hatarozat megsemmisitése

1. A kozigazgatasi biraskodas jellegét tekintve alapvetéen egyfajta
visszamendleges kontroll, vagyis alapesetben egy mar meghozott
kozigazgatasi dontésrdl szol,” bar kivételes megnyilvanulasi formaiban
elképzelhetd az el6zetes birosagi ellendrzés is.”* A birosag dontési
hatdskore ehhez képest hatarozhaté meg. Mivel az Alkotmany 50. §
(2) bekezdése hataskori szabaly volt, kérdéses, hogy milyen terjedelmu
bir6i dontésre terjedt ki a hataskor az AB értelmezésében. A hagyo-

' 63/1997. (XII. 12.) AB hatarozat, ABH 1997, 365.

2 ABH 1997, 368.

% JowkLL QG, Sir Jeffrey — LE SUEUR, Andrew — TRIDIMAS, Takis (1999): De Smith, Woolf,
and Jowell’s Principles of Judicial Review. London, Sweet and Maxwell. 4.

% Koja (1996): i. m., 835. A szocialista jogban fenndllo kivételes (elézetes) ellendrzésre példa
volt a szovjet jogban az add- és illetékiigyekben alkalmazott megoldas, amely a passziv
és aktiv perbeli legitimdcios rendszert megforditotta, és a pénziigyi szervet kotelezte a be-
hajtasi eljaras birdsag elétti meginditdsara, a hatdrozat csak akkor volt végrehajthato, ha
azt torvényességi szempontbol a birdsag mar feliilbiralta. NEvar (1987): i. m., 103.; FONYO
(1976): i. m., 369.
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manyos hataskorfelfogas harom, egyre er6s6d6 fokozatot jeldl: a jogi
allapot (torvénysértés) megallapitasa (konstatdcid), a torvénysértd
hatarozat megsemmisitése (kasszdcid), a kozigazgatasi iigy érdemben
(meritorius) valo eldontése (reformdcié). Abban az esetben, ha a birdsag
szamara mindharom dontési lehetdséget egyarant biztositja a (térvényi
vagy alkotmanyi) szabalyozas, igynevezett teljes jurisdictiorol beszé-
link, ha ennél kevesebbet, korldtozott jurisdictio all fenn.*

Mar el6revetitettem, hogy a 39/1997. (VIL. 1.) AB hatarozat az 57. §
(1) bekezdésre tekintettel az érdemi feliilvizsgalatot lehetové tevo ér-
telmezést fogadott el. Az AB viszont mar korabban eldontétte, hogy
a birdsag altali ellendrzés valdjaban (legalabb) megsemmisitést jelent.
»Abbdl viszont, hogy az Alkotmany 50. § (2) bekezdése a kozigazgatas
jogszabaly-értelmezését helyezi a semleges birdi hatalom ala, kovetel-
ményként csupan annak lehetdsége kovetkezik, hogy a kozigazgatas
torvénysértd hatarozatainak hatalyosulasat a bir6i hatalom — akar még
az ligy érdemi vizsgalata el6tt is - megakadalyozhassa.”

2. A hatalyosulas megakadalyozasa azonban a megerdsité
54/1996. (XI. 30.) AB hatdrozat szerint mindenképpen érdemi, tartalmi
kérdés: ,,a végrehajthatosagot el6zetesen biztositd, vagyis a halasztd jog-
hatas mell6zését kimondé torvényi rendelkezés nem alkotmanyellenes,
minthogy ez a kovetelmény az alkotmanyosan sziikséges (egyfoku) jog-
orvoslat kimeritése soran mar teljesiil; a végrehajtas biroi felfiiggeszté-
sének lehet6ségét pedig a torvény ilyen esetekben is biztositja. A birdsag
torvényességi feliilvizsgalata pedig semmiképpen sem formalis, hanem
tartalmi, mert az a torvénysért6 hatarozat hatalyosulasat akadéalyozza
meg.” Az idézett hatarozatban két nehezen megkiilonboztethetd (vagy
kibonthaté) gondolat kapcsolodik dssze. Az egyik szerint az AB azért
nem talalta alkotmdnyellenesnek a kozigazgatasi hatdrozat ellen be-
nyujtott keresetnek a hatarozat végrehajtasara gyakorolt halaszto6 hata-

% Torbi (1988): i. m., 64-65.
% 953/B/1993. AB hatdrozat, ABH 1996, 432, 435. Megerdsiti: 54/1996. (XI. 30.) AB hatdrozat,
ABH 1996, 173, 197.; 42/2004. (XI. 9.) AB hatdrozat, ABH 2004, 551, 583-584.
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lyanak kizarasat, mert a birdsag a végrehajtas felfiiggesztését barmikor
elrendelheti, vagyis megakadalyozhatja a hatalyosulast. A mdsik gon-
dolat, hogy a birdsag torvényességi feliilvizsgalata semmiképpen nem
lehet formalis, hiszen egy még teljesedésbe nem ment (nem hatalyosult)
hatarozatot vizsgal feliil. Ebben az értelemben a ,tartalmi” nem azt je-
lenti, hogy a hatarozat tartalmaval is foglalkozhat, és a ,,formalis” sem
azt jelenti, hogy a hatarozat tartalmaval nem, csak a meghozataldhoz
vezetd eljarasi kérdésekkel és a hatdrozat megjelenésével foglalkozhat.
A ,tartalmi” ez esetben azt jelenti, hogy érdemi és valodi. A formai
pedig annyit jelenthet, hogy post festa, tét nélkiili.

3. Az AB lényegében az Ae. és a Pp. akkori szabalyai, valamint
az Alkotmany kozé egyenldségjelet téve megallapitotta, hogy azok
a szabalyok, amelyek szerint a birdsag a feliilvizsgalt hatarozatot jog-
szabalysértés megallapitasa esetén hatalyon kiviil helyezi, és (sziikség
esetén) az eljart szervet 4j eljarasra kotelezi, lényegében ugyanagy
rendelkeznek, mint az Alkotmany 50. § (2) bekezdése. ,,A torvényes-
ségi ellendrzés eredménye ugyanis csak az lehet, hogy jogszabalysértés
esetén a birdsag a hatarozatot hatalyon kiviil helyezi, s - sziikség
esetén — a kozigazgatasi szervet 4j eljarasra kotelezi. Mindkét torvény
megengedi mind az érdemi, mind az eljarasi jogszabalysértés biro-
sagi feliilvizsgélatanak a lehet6ségét. Sem az Ae., sem a Pp. kifogésolt
szakasza tehat 6nmagaban nem ellentétes az Alkotmany 50. § (2) be-
kezdésével.”?”

A korldtozott jurisdictio talajin maradva az AB azonban a kasz-
szacion tulra mar nem terjesztette ki a ,,birdsag ellendrzi” jelentését,
és rogzitette, hogy nem kovetkezik az Alkotmanybdl a megvaltoz-
tatas (reformacio) jogkore, de nem is ellentétes azzal, ha azt torvény
biztositja. ,Az Alkotmany 50. § (2) bekezdése szerint a birosag ellendrzi
a kozigazgatasi hatarozatok torvényességét. Az ellenérzés mikéntjére
az Alkotmany e szabalya tovabbi rendelkezést sz6vegszertien nem tar-

7 994/B/1996. AB hatarozat, ABH 1997, 675, 676.
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talmaz.”® ,,Az Alkotmany 50. § (2) bekezdésébdl nem kovetkezik olyan
szabalyozas sziikségessége, amely lehet6vé tenné azt is, hogy a birdsag
az ilyen tigyekben minden esetben érdemi dontést hozzon.”® Az AB
sem a 39/1997. (VII. 1.) AB hatarozatban, sem a szabalysértési hataro-
zataban [63/1997. (XII. 12.) AB hatarozat] ,nem ment el oddig”, hogy
az 50. § (2) bekezdésébdl a kozigazgatasi hatarozatban érintett jogok
és kotelezettségek érdemi elbiralasan tul a hatarozat megvaltoztata-
sanak jogkore is megilletné a birésagokat.

4. Az ellendrzés/feliilvizsgalat soran azonban a birésag ,,végle-
gesnek szamitd, érdemi, a jogot megallapitd” dontést hoz. Ennek érde-
kében ,,a kdzigazgatasi hatdrozatok térvényességének birdi ellendrzése
tehdt alkotmanyosan nem korlatozédhat a formalis jogszertiség vizs-
galatara”. A formalis jogszerliség alatt az eljarasi eldirasok betartasat
értette az AB, mert leszogezte, hogy a birdsag nincs (vagyis alkot-
manyosan nem is lehet) a kozigazgatdsi hatarozatban megallapitott
tényallashoz kotve, és a jogszerliség szempontjabol feliilbiralhatja
a kozigazgatasi szerv mérlegelését is. Az ,érdemi elbiralast” tehat
ebben az értelemben kell venni, és ezzel nem 4ll ellentétben a korldto-
zott jurisdictio, vagyis az, hogy ,a birdsag a hatarozatot hozé hatosagot
Uj eljarasra utasitja”.'"

Az AB gyakorlata nemcsak az ,ellenérzi” jelentésének bovitése
iranyaba, hanem ellenkez6 iranyba mutat6 dontéseket is hozott: alkot-
manyosnak talalt olyan torvényi szabalyokat, amelyek hatdsagi jogal-
kalmazo dontések esetén nem biztositottak a hatdrozat végrehajtasanak
megakadalyozasat. Igaz, hogy ezekben a hatarozatokban a nem alkot-
manyellenességet kifejezetten a jogorvoslathoz valé jogra és a birdi
uthoz vald jogra nézve mondta ki az AB, de e dontésekben a 39/1997.
(VIL 1.) AB hatérozat ratio decidendijének figyelmen kiviil hagydsat
lathattuk. A hatalyosulds megakadalyozasanak hidnya és az emlitett

% 953/B/1993. AB hatdrozat, ABK 1996. junius, 230, 231.
% 829/E/1993. AB hatdrozat, ABH 1996, 427, 434.
10039/1997. (VII. 1.) AB hatarozat, ABH 1997, 263, 272.
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hatarozat mell6zése hatarozottan vetédott fel az 1133/B/1998. AB ha-
tarozat esetében. Ez a hatarozat a régi Art. (az adozas rendjérdl szolo
1990. évi XCI. torvény) és az Gj Art. (2003. évi XCII. torvény) egyes
jogkorlatozoé rendelkezéseinek vizsgalatardl szolt. Tobb inditvanyozo
allaspontja szerint az Alkotmany 57. § (1) bekezdésében foglaltakat
sértette az, hogy az ij Art. egyik rendelkezése értelmében a kiszabott
birsagrol és helyiséglezarasrol az adohatdsag fellebbezésre tekintet
nélkil végrehajthaté hatarozatot hozhat. Az AB azonban bevonta
az alkotmanyossagi vizsgalatba az Alkotmany 50. § (2) bekezdését
is, rogzitve, hogy a kozigazgatasi hatarozatok birésagi feliilvizsgélata
e rendelkezésen alapul, és ennek értelmében a kozigazgatasi hataro-
zatok feletti bir6sagi kontroll kizarélag azok torvényességi vizsgalatara
terjedhet ki.'!

Az AB megallapitotta, hogy ,[a]rra kétségteleniil nincsen mod,
hogy a helyiség utébb jogellenesnek bizonyuld bezarasat a birdsag
megakadalyozza, vagyis az azonnali végrehajtast felfiiggessze”. Ennek
ellenére nem allapitott meg alkotmanyellenességet, mert ,,a biroi itélet
ilyen esetben kartéritésre kotelezi a kozigazgatasi szervet, a birésaghoz
fordulas alkotmanyos joga tehat nem sériil”. Tény, hogy az AB csak
azt allapitotta meg, hogy az 4j ,Art. 174. §-anak az azonnali végre-
hajthatésagra vonatkozo (3) bekezdése nem sérti az Alkotmany 57. §
(1) bekezdésében foglaltakat”,'** de a vizsgalatba éppen az AB altal be-
vont 50. § (2) bekezdés miatt e megallapitas arra is kiterjed. Ellenkez6
esetben azt kell gondolnunk, hogy az AB ,meggondolatlanul”, mintegy
véletleniil idéz meg egy alkotmanyi rendelkezést. Ha viszont kiterjed
az 50. § (2) bekezdésre is, vagyis a biro altal késébb (megjegyezziik,
kiilon perben) megitélhetd kartérités lehetGsége miatt nem alkotmany-
ellenes, hogy a jogkorlatoz6 hatarozat végrehajtasat a birésdg nem
figgesztheti fel, akkor egyértelmi, hogy ebben a dontésében az AB
»leszallitotta” a birosagi ellendrzés korabban erésen kibovitett vé-

101 1133/B/1998. AB hatarozat, ABH 2005, 844, 863.
12 ABH 2005, 865.

210



A KOZIGAZGATASI HATAROZATOK BIROI ELLENORZESENEK...

delmi, illetve a birdsagi hataskor dontési szintjét, ismétlem a 39/1997.
(VIL. 1.) AB hatarozat mell6zésével 1%

3.13. A hatarozat-kozpontu kozigazgatasi biraskodas
kulcsfogalma - ,,a kozigazgatasi hatarozatok”
alkotmanyi szintii jelentése

1. Az Alkotmany hataskori szabalyként definialt, de szamos értelme-
zéssel tovabb baévitett 50. § (2) bekezdése képezte az 1989 és 2012 ko-
zotti korszak kozponti jelentéségii szabalyat. A kozigazgatds mii-
kodésével kapcsolatban az Alkotmadny altal hasznalt, ezért az AB
gyakorlataban sziikségképpen értelmezett fogalom a ,,kozigazgatasi
hatarozat” volt. A kozigazgatasi jog és a kozigazgatds miikodése
szempontjabol kiemelkedden fontossa valt, hogy az Alkotmany 50. §
(2) bekezdése értelmezésekor , kozigazgatasi hatarozat™ alatt mit kellett
érteniink, hiszen a kozigazgatasi hatdrozat feletti birdsagi ellendrzés
léte vagy nemléte (pontosabban: az Alkotmanybdl kotelez6 vagy éppen
nem kotelezé volta) ezen mult. Mivel alkotmanyi szabalyrél volt szd,
értelmezése alkotmanybirdsagi monopdliumot képezett. Felvetddott,
hogy a ,kozigazgatasi” hatarozat alatt ,kozigazgatasi hatdsagi” hata-
rozatot kell-e érteniink (vagy értett alatta az AB), azaz kérdéses volt,
hogy egybeesik-e a két fogalom. Illetve amennyiben a ,hatarozat”
fogalom tagabb az ,egyedi hatosagi hatdrozat™ ndl, akkor vajon mi
lehetett a kapcsolata a kozigazgatasi jogtudomanyban évtizedek ota

1% Az 1133/B/1998. AB hatdrozat adott érvelésének f6 alapja a 957/B/1994. AB hatirozat
volt. Ez utébbi az Ae. 63. § (2) bekezdés a) pontjat vizsgalta, mely megengedte a hatdrozat
azonnali végrehajtdsinak elrendelését ,,a kozbiztonsdg érdekében”. Az Alkotmdnybirdsag
megallapitotta, hogy ,[a]zokban az esetekben, ahol a végrehajtds egymozzanatu, és mar
nincsen mod felfiiggesztésre, ez a lehet6ség nyilvan nem érvényesiil, de a fentiek alapjan
ez a korlatozds nem tekinthet6 alkotményellenesnek”. (ABH 1999, 483.) Az AB azonban
az alkotmdnyellenesség hidnyat csak a jogorvoslathoz valo jog tekintetében mondta ki,
a957/B/1994. AB hatérozatnak a bir6i ithoz vald joggal és a vizsgalatba bevont 50. § (2) be-
kezdéssel val6 6sszekapcsolasa minden indokot (és sajnos indokolast is) nélkiilozott.
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hasznalatos ,aktus”-sal? A két fogalom (a ,kozigazgatasi” és a ,hata-
rozat”) szerepe kozotti hasonlosag abban is all, hogy mindketté hatas-
kor-kijelol6 fogalomként (is) funkcionalt: mivel az Alkotmany szerint
»a kozigazgatasi hatarozatok torvényességét a birdsag ellendrzi”, ezért
ha valamirél bebizonyosodott, hogy az kozigazgatasi hatarozat, akkor
annak torvényességi ellenérzésére a birésag hataskorrel rendelkezett.
Ha valamely allami cselekvésrél, aktusrdl igazolhaté volt, hogy az az
Alkotmany értelmében ,kozigazgatasi hatarozat”-nak mindsiilt, akkor
vele kapcsolatban a birdsag torvényességi ellenérzési hataskore fenn
kellett, hogy alljon.

Az Alkotmany azonban lathatéan nem foglalt allast abban a kér-
désben, hogy a kozigazgatdsi hatarozat meghozatalahoz viszonyitva
az eldzetes, illetve az utdlagos (a posteriori) birdsagi feliilvizsgalatot
koveteli-e meg, hiszen nem szerepel benne az ,utélag” vagy a ,,meg-
hozatala utan”, esetleg éppen az ,el6zetesen” fordulat. Abbdl azonban,
hogy az Alkotmany a hatarozat ellenérzésérol beszél, szamunkra ko-
vetkezik, hogy az ellendrzés el6feltétele a hatarozat megléte.'** A Kon-
cepcio 1. és a Koncepci6 II. ismertetett részletei alapjan is egyértelmdi,
hogy azok a birdsagi feliilvizsgalatot az (egyébként is altalanosan
elterjedt) a posteriori megoldasban képzelték el. Ezt az értelmezést ta-
masztja ala az Alkotmanybirdsag szinte valamennyi dontése, nagyobb-
részt implicit médon.'*

2. Az a priori - a posteriori feliilvizsgalat a konnyebben megvala-
szolhat6 kérdés, mig az, hogy az Alkotmany mit ért ,,kozigazgatasi”
hatdrozaton, mar nem volt ilyen egyszert. Az Alkotmanyba kerii-
lésekor ugyanis ez volt az egyetlen rendelkezés, amelyben az alap-

104 Az a posteriori feliilvizsgalatot hangsulyozta Magyary is (,a kozigazgatasnak el6bb hatd-

roznia kell”), MAGYARY (1942): i. m., 625.

1 Ennek persze egyik oka az, hogy az AB az utdlagos normakontroll iranti hataskoreiben in-
ditviny alapjdn jéar el. Az AB tehat azokkal a kozigazgatdsi dontésfajtakkal 6sszefiiggésben
értelmezhette az 50. § (2) bekezdésébe foglalt kozigazgatasi hatarozat fogalmat, amely
dontésfajtakat szabalyozo jogszabdlyokkal szemben inditvanyt terjesztettek eld.
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torvény a ,kozigazgatas” szot hasznalta, minden mas rendelkezésben
az ,allamigazgatas” kifejezés szerepelt.'®

A kozigazgatasi hatarozatok birdsagi ellendrzése alkotmanyos
kereteinek bemutatasa sordn arra kell torekedniink, hogy megalla-
pitsuk, hogy az Alkotmany alapjan a toérvényeknek mely kozigazga-
tasi dontések esetére kellett mindenképpen biztositani a birdsagi
ellendrzést (felillvizsgalatot). Az AB-nak a birdsagi ellenérzést
érinté harom legjelentésebb hatarozata hatésdgi jellegii hatarozatok
felillvizsgalataval volt sszefiiggésben. Mind a 32/1990. (XII. 22.)
AB hatéarozat, mind a 63/1997. (XII. 12.) AB hatdrozat és a 39/1997.
(VIL 1.) AB hatarozat is olyan kozigazgatasi dontések ellendrzése,
feliilvizsgalata koriil forogtak, amelyek hatdsagi jellegtiek. Mint
a korabbi alcimek alatt lathattuk, a biréi ellenérzés kizarasa vagy
(Iényeges korlatozasa) ezekben az tigyekben alkotmanyellenességhez
vezetett, ezért megkockaztathato, hogy az AB az 50. § (2) bekezdése
szerinti kozigazgatasi hatarozat alatt elsésorban az egyedi hatosagi
iigy érdemében hozott hatarozatot értette.

¢ 37.§ (2) bekezdés: ,A miniszterek a jogszabalyok rendelkezéseinek és a Minisztertanacs

hatarozatainak megfeleléen vezetik az allamigazgatasnak feladatkoriikbe tartozo dgait,
és iranyitjdk az aldjuk rendelt szerveket.”; 40. § (2) bekezdés: ,A Minisztertandcs az 4l-
lamigazgatas korébe tartozo barmely tigyben kozvetleniil vagy valamely tagja dltal intéz-
kedhet.” 40. § (3) bekezdés: ,A Minisztertandcs jogosult az dllamigazgatas barmely agat
kozvetlenil feliigyelete ald vonni, és erre kiilon szerveket létesiteni.” 57. § (5) bekezdés:
»A Magyar Koztarsasdgban a térvényekben meghatdrozottak szerint mindenki jogorvos-
lattal élhet az olyan birdi, allamigazgatasi vagy mas hatdsagi dontés ellen, amely jogit vagy
jogos érdekét sérti.” A 37. § (2) bekezdés szovege szinte valtozatlan, a Minisztertandcs he-
lyett Kormany szerepel. A 40. § (2) bekezdése hatdlyon kiviil keriilt, a (3) bekezdés ma is
allamigazgatasi dgakrol sz6l. Az 57. § (5) bekezdésében az dllamigazgatasi dontés helyett
késébb mar kozigazgatdsi dontés szerepelt. Az orszaggytlési képvisel6k dsszeférhetet-
lenségét szabalyozo 20. §-nak az orszaggytlési képviseldk 1990-es altalanos vélasztdsa
utan 6sszeiilé Gj Orszaggyilés alakuld iilésének a napjan hatalyba lépett (5) bekezdése is
allamigazgatasi szerv dolgozojarol tett emlitést. A korszak késébbi éveiben hatalyos, koz-
igazgatési szerv alkalmazottja kifejezést a 2004. évi CIV. térvény 2. §-a dllapitotta meg.
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3.14. Kozigazgatasi ,aktus” vagy ,hatarozat”?
(A ,,kozigazgatasi hatarozatok” fogalom értelmezése
az AB gyakorlataban)

1. A posztszocialista korszakban iranyado és allandoan kovetett biroi
gyakorlat altaldban akkor tekintett egy tigyfajtat hatdsdgi kozigazgatdsi
iigynek, ha felfedezhetd volt benne a kozhatalmi jelleg. Ez alatt a bi-
résagok azt értették, hogy a) a kozigazgatasi szerv egyoldaliian hozza
meg a dontését, azaz a masik ,,fé1” (iigyfél) akarata nem akadélyozza
meg a dontés meghozatalat, az aktus kibocsatasat; b) a jogosultsag
vagy a kotelezettség tekintetében hozott dontés kozérdekiti magatartds
tanusitasara (szolgaltatds nyujtasara) vagy kozérdeket szolgald intéz-
kedésre (vagy éppen korlatozasra) irdnyul, azaz szorosan osszefiigg
valamely allami feladat megoldasaval vagy végrehajtasaval; c) a szerv
a dontésének kozhatalmi titon - leginkabb a maga aktusaval - szerez
érvényt.'”

A kozigazgatasi jogtudomanyban régota elfogadott meghata-
rozas szerint a hatosagi tigy fogalmahoz négy lényeges elem egyideji
és folyamatos jelenléte volt sziikséges, vagyis a) az tigynek egyedinek
(individualisnak, konkrétnak) kell lennie, b) meghatarozott konkrét
jogalany, tigyfél van benne jelen, c) a kozigazgatasi szerv miikodése
autoritativ (hatdsagi) jellegli és d) kozvetlen jogi hatas eléidézése cél-
jabol folyik az eljaras.'®

AlapvetSen — de értelemszertien nem kizarolag — ezeknek az is-
mérveknek megfelelé tigyekben vagy eljarasokban sziiletett hataro-
zatok voltak, amelyekre az Alkotmany 50. § (2) bekezdése vonatkozott.
Az Alkotmadny szerinti kozigazgatasi (hatosagi) hatdrozatoknak igy
a jog vagy kotelezettség megallapitasara (jogviszony létrehozdsara)

17 PETRIK Ferenc szerk. (2005): A kozigazgatdsi eljdrds szabdlyai. Kommentdr a gyakorlat
szdmdra. (11. potlas). Budapest, HVG-ORAC. 76.

1% ToLp1 Ferenc (1965): Az dllamigazgatdsi rendelkezések megsemmisitése és megvdltoztatdsa.
Budapest, Kézgazdasagi és Jogi Konyvkiado. 88-89.
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iranyuld eljarasokban, vagy jogvitat elbirald eljarasokban, vagy fe-
lel6sségre vonasi (szankcionalo) eljarasokban (birsagolasi eljarasok,
szabalysértési kozigazgatasi eljarasokban)'®® hozott hatarozatokat
(pontosabban azokat mindenképpen) tekinthettiik. Ezt az dltalanos
jellegti megkozelitést alatdmasztjak az AB-nek az 50. § (2) bekezdése
alkalmazdsaval hozott, a mdr emlitett hatdrozatai is.

2. A ,kozigazgatasi” kifejezés a bekezdésben tovabbi megszo-
ritas nélkiil jelz6ként szerepel, nem pedig ugy, hogy a ,,kozigazgatasi
szervek” hatdrozatai. Ennek jelentdsége abban volt, hogy nemcsak
a kozigazgatasi szervek, hanem az elsédlegesen nem kozigazgatasi fel-
adatra létrehozott mas szervek (intézmények) kozigazgatasi hataroza-
tait is a birdsag ellendrzése ala helyezte az Alkotmany. A ,hatarozat”
sz0 jelentését elsdsorban a jogorvoslathoz valo jogban szerepld ,,koz-
igazgatasi és mas hatdsagi dontés”-hez képest érdemes megkdzeliteni,
vagyis elsésorban azt kell tisztazni, hogy a két fogalomnak mi lehe-
tett a kapcsolata egymassal, illetve egybeestek-e, vagy nem. Tetszets
lehet az a magyarazat, hogy ha az Alkotmany ugyanazt akarta volna
megfogalmazni a két rendelkezésben, akkor ugyanazt a fogalmat
hasznélta volna. Ez azonban nehezen fogadhatd el, mar csak amiatt
is, mert az el6z6 fejezetben tisztaztuk, hogy az Alkotmany kiilonb6z6
helyein hasznalt ,,ellenérzi” fogalom sem ugyanazt jelenti mindenhol,
a ,,birdsag ellendrzi” kifejezés jelentése tagabb, mint példaul az LASZ
ellenérzi” kifejezésé.

A legvaldsziniibb, hogy a két kifejezés (kozigazgatasi dontés
és kozigazgatasi hatdrozat) nagyjabol ugyanarra a koérre vonatkozik:
a kozigazgatasi szervek és a kozigazgatdsi tigy intézésére feljogositott
mas szervek altal egyedi jelleggel meghozott olyan dontésekre, ame-
lyek masoknak (a hatarozatot meghozén kiviili alanyoknak) jogait
vagy jogos érdekeit érintik, arrdl rendelkeznek. Az egyedi jelleg alatt

19 Lasd Sztcs Istvan (1976): Az dllamigazgatasi hat6sagi eljaras fobb elméleti kérdései.
Budapest, Kézgazdasagi és Jogi Konyvkiadd. 60-68.; tovdbba: BARACZKA — GYURITA —
LAPSANSZKY — MUDRANE — PATYI — VARGA Zs. (2007): i. m., 26-27. és 33.
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lényegében azt értjiik, hogy a cimzettek szama zart, vagyis maganak
a hatarozatnak a mddositasa sziikséges a cimzetti kor megvaltoz(tat)-
asahoz.!"

Az Alkotmany 57. § (5) bekezdése, a jogorvoslati jog ala tartozd
dontés és a birdi ellenérzés ala vonhaté hatarozat lényegében azonos
fogalmak voltak. Mindkett6 alatt egyedi, jogalkalmaz¢ jellegti és ta-
gabb értelemben vett kozigazgatasi akaratnyilvanitast érthettiink, azaz
mind az Ae. (majd a Ket.) hatdlya aléd tartoz6, mind a szabdlysértési
torvény alapjan hozott, mind pedig a valasztasi eljaras soran sziiletett,
jogokat vagy jogos érdekeket érint6é dontések lehetnek ezek, kiilon
hangsulyozva a tartalomhoz igazodé megfelel$ egyedi forma alkot-
manyos jelentdségét is.""!

A Ket. hatélybalépése utdn (és a ma hatalyos Akr.-ben is) a koz-
igazgatasi hatdsagi dontések két név alatt jelennek meg immar, a ha-
tosdg hozhat hatdrozatot és végzést egyarant. A Ket. (és az Akr.)
szamos végzés ellen 6nallo fellebbezést engedett, és ezek ellen a biréi
feliilvizsgalatot is igénybe lehetett venni. Ezek a végzések nem egysze-
riien a hatosagi eljaras vezetésével, hanem az érintett alanyai jogaival
vagy jogos érdekeivel alltak dsszefiiggésben (birsag kiszabasa, kérelem
érdemi vizsgalat nélkiili visszautasitasa stb.), tehat annak ellenére
»kozigazgatasi hatarozatnak” mindsiiltek az Alkotmany 50. § (2) bek.
értelmében, hogy ,végzésnek” hivtak dket.

3. Az egyedi tigyekben hozott hatarozatokat ugyanakkor az AB
jogi aktusnak is tekintette, 1ényegében miikodése kezdetétdl fogva
magatdl értet6dd, hasznos és nagy definicios erejii fogalomként tekin-
tett az aktus fogalmara. Az Alkotmanybirésagnak tobb hatarozatban
is kimondott elvi allaspontja szerint 6Gnmagaban véve az, hogy vala-
mely aktust olyan elnevezés alatt bocsatottak ki, amelyet a Jat. a jog-
szabdlyok vagy az dllami irdnyitas egyéb jogi eszkozei (ma: kozjogi

10 JAkAB Andrés (2005): A magyar jogrendszer szerkezete. PhD-értekezés. Miskolc. 41-42.
UL VARGA Istvan (2009): ,57. § (5) [A jogorvoslathoz vald jog]” In JAkAB Andrés szerk.: Az Al-
kotmdny kommentdrja. Budapest, Szdzadvég. 2114-2118.
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szervezetszabalyozd eszkoz) megjelolésére hasznal, a normativ forma
onmagaban nem sziikségképpen alapozta meg az adott aktus feliil-
vizsgalatara nézve az Alkotmanybirdsag hataskorét. Az Alkotmany-
birdsag a hataskore vizsgalatanal alapvetéen nem az aktus elnevezését,
hanem a benne foglalt rendelkezések jogi jellegét tekintette mindig
irdnyadonak."> Amennyiben tehat megéllapithato, hogy a vizsgdlt
aktus tartalmdt tekintve nem normativ, hanem egyedi allamigazgatasi
(kozigazgatasi) aktus, az Alkotmanybirdsag az inditvanyt hataskor
hidnyaban visszautasitotta.

Meg kell jegyezni, hogy az Alkotmanybirdsag a ,kozigazgatasi
aktus” elnevezést ugyanakkor csak elvétve hasznilta, a gyakorlatban
inkabb az ,allami szerv aktusa” kifejezés keriilt el. A korszak els6
felének alkotmanybirdsagi gyakorlatabol az alabbi tételek vonhatok le:

« elnevezését tekintve tobbféle kozigazgatasi jogi aktus lehet,

« az aktusnak van formaja és tartalma, ez utébbi legalabb egy

benne foglalt rendelkezést jelent,

« az aktusok jogi megitélésénél elsésorban az aktusban foglalt

rendelkezés jogi jellege a donto,

 vannak normativ és egyedi aktusok,

« ajogszabalyok aktusok, méghozza normativ aktusok,

« az allami iranyitas egyéb jogi eszkozei is aktusok, ezen beliil

normativ aktusok,

« azegyedi aktusok kozott taldlhatok a hatosagi aktusok és a jo-

galkalmazéi aktusok is,

« az aktusokba rendelkezéseket foglalnak,

« vannak kozhatalmi aktusok, a jogszabalyok ezek kozé tartoznak,

o a kozigazgatas (helyi 6nkormanyzat) szervein kiviili jogala-

nyokra nézve magatartasi szabalyt alkotni csak kozhatalmi
aktusban szabad."?

12 52/1993. (X. 7.) AB végzés, ABH 1993, 407, 408.
113 Lasd példaul az alabbi hatarozatokat: 27/1991. (V. 20.) AB hatarozat, ABH 1991, 73,
77.; 65/1992. (XIL. 17.) AB hatdrozat, ABH 1992, 289, 291.; 52/1993. (X. 7.) AB végzés,
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4. A hatdrozat tehat kozigazgatasi cselekmény, méghozza jogi hatas
céljabol végzett cselekmény, vagyis aktus. A hatarozatban egyoldala
akaratnyilvanitas torténik a dontéshozo, kibocsato részérél, ami nem
zarja ki azt, hogy az érintett (a hatdrozat cimzettje) is tesz/tehet jog-
nyilatkozatot. A hatdrozat igy tulajdonképpen fogalma ald vonhatta
a kozigazgatasi szerzddést is, hiszen az a kozigazgatasi szerv olda-
lardl hatdrozatként értelmezhetd. Az Alkotmdany nem formai, hanem
tartalmi kérdésként kezelte ezt, vagyis nem az volt csak a hatarozat
csupan, amit ilyen néven adnak ki, hanem az, ami tartalma szerint
az: jogokrdl és kotelezettségekrol rendelkezik a végleges eldontés
szandékaval.

A tartalom elsédlegessége a fentiek szerint tehat vonatkozott
a jogszabalyi formaban kiadott egyedi dontésekre is. Az AB szamos
alkalommal szembesiilt olyan inditvanyokkal, amelyekben jogszabalyi
(rendeleti) formaban kiadott, de valéjaban jol koriilhatarolhato, egye-
dileg meghatarozott cimzettnek sz6lo, tehat valdjaban egyedi dontések
alkotmanyellenességét allitottak. Ha a formai kérdésen tulmend alkot-
manyossagi problémak is felmeriiltek, az inditvanyokat végiil is nem
az Alkotmany 50. § (2) bekezdése alapjan birdlta el, hanem alapvet6en
az 57.§ (5) bekezdése, illetve a helyi 6nkormanyzatok vonatkozasaban
a43.§ (2) bekezdése (6nkormanyzatok birdi jogvédelemhez vald joga)
alapjan, bar az egyik ,alapligyben” az AB utalt a birosagi feliilvizsgalat
lehetéségének a jogszabalyi forma altal torténd kizarasara."* Az AB
sokkal inkabb hajlamos volt egyedi hatdrozatként (egyedi tigyként)
kezelni a kozigazgatasi jelleg(i akaratnyilvanitasokat, ha annak megha-
tarozott jogalanyi kor kifejezetten a cimzettje. A normativ formaban
kiadott egyedi dontések (azaz a jogszabalyba foglalt hatarozatok)
felulvizsgalata mellett [lasd példaul az egyes kozmiitdmogatasok jog-

ABH 1993, 407, 408.; 2/2000. (II. 25.) AB hatarozat, 25, 36.; 42/2005. (XI. 14.) AB hatarozat,
ABH 2005, 504, 511. 299/B/2004. AB hatarozat, ABH 2005, 1475, 1478-1479.

14 6/1994. (II. 18.) AB hatdrozat, ABH 1994, 65., amelyben Gyula varos onkormanyzatdnak
rendezési tervét azért talaltak alkotmdnyellenesnek, mert két ingatlanra rendelettel vezetett
be épitési tilalmat, és igy elzarta a tulajdonosokat a jogorvoslati jog gyakorlasatol.
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szabalyban elrendelt visszafizetésér6l hozott 42/2008. (IV. 17.) AB ha-
tarozatot] az allami iranyitas egyéb jogi eszkozeire vonatkozé eldirasok
megsértésével kiadott ,,szabalytalan” jogértelmezo6 kozigazgatasi
aktusok feliillvizsgalata egyfajta sajatos alkotmanybirdsagi kozigaz-
gatasi biraskodast valdsitott meg. Ez utobbi raadasul az AB 4ltal sajat
maganak kifejlesztett hataskore volt,"* amely nem egy ellentmondast
hordozott magaban, amit a hozott dontések rendelkezé része is jel-
zett. Az AB nem semmisitette meg ezeket az aktusokat (,tartézkodik
a megsemmisitést6l”), csak megallapitotta, hogy az adott aktus kiadasa
alkotmanyellenes volt, ahhoz joghatas nem f{iz6dik, a jogalanyokra
nézve semmilyen kotelezd ereje nincsen. Altaléban e dontés egyiitt jart
az adott aktus alkotmanyellenességének megallapitdsara és megsem-
misitésére iranyuld inditvany visszautasitasaval is. A megsemmisités
mell6zésének oka alapvetden az volt, hogy jogszabalyi tartalom és jogi,
kotelezd eré hianyaban az Alkotmanybirdsagnak ezeknek az aktu-
soknak az esetében nincsen mit megsemmisitenie."® Az ilyen dontések
problematikus jellege mellett a kifejezett kozigazgatasi birosagi hatas-
kori jellegre is felhivta a figyelmet az egyik hatarozathoz ftzott kiilon-
vélemény, amely szerint ezen aktusok elbiralasaval az AB egyenesen
elvonja a kozigazgatasi szervek jogalkalmazd, jogértelmez6 tevékeny-
ségét az Alkotmany 50. § (2) bekezdése és az 57. § (1) és (5) bekezdése
értelmében ellendérzé birdésagok hataskorét. Az adott tigyben vizsgalt

Az Alkotmdnybirdsdg gyakorlata szerint az dllami iranyitds egyéb jogi eszkozeinek meg-
itélésénél nem a forma és az elnevezés a meghatdrozo, hanem az a tartalom, amely alkal-
massa teszi arra, hogy az példdul jogi irdinymutatdsként érvényesiiljon [el6szor: 60/1992.
(XI. 17.) AB hatdrozat, ABH 1992, 275, 278.]. Az AB érdemben biralta el az olyan dllami
aktusok alkotmanyossagat, amelyek ugyan tulléptek a kibocsatoé szerv jogalkotdsi hatds-
korén (mert esetleg nem is volt nekik), azaz érvénytelenek voltak, de a kibocsato szdndéka
szerint normakénti kovetésre tartottak igényt, illetve a gyakorlatban ugy is hatélyosultak.
Meger®6siti: 31/1995. (V. 25.) AB hatarozat, ABH 1995, 158, 161, majd kés6bb 42/2005.
(XI.24.) AB hatarozat.

116 16/2001. (V. 25.) AB hatdrozat, ABH 2001, 207.; 36/2001. (VII. 11.) AB hatdrozat, ABH 2001,
668.;37/2001. (X. 11.) AB hatdrozat, ABH 2001, 302.; 45/2001. (XI. 17.) AB hatarozat, ABH
2001, 727.; 47/2003. (X. 27.) AB hatdrozat, ABH 2003. 525.; 6/2004. (I11. 24.) AB hatérozat,
ABH 2004. 94.; 2/2005. (IL. 10.) AB hatarozat, ABH 2005, 64.; 18/2005. (V. 12.) AB haté-
rozat, ABH 2005, 197.
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aktus (egy APEH-tajékoztatd) alkotmanyellenességének megallapita-
sara iranyuld inditvanyt a kiilonvéleményt megfogalmazdk szerint
teljes egészében, hataskor hianya miatt vissza kellett volna utasitani.
A kilonvélemény szerint ugyanis az alapul fekvé 60/1992-es hatarozat
oOta helyreallt és kiteljesedett a kozigazgatas birdi kontrollja, és ennek
feladata, hogy a végrehajté hatalom jogalkalmazé tevékenységét tor-
vényes keretek kozott tartsa. Konkrét tigyben a téves jogértelmezés
miatt torvénysértonek tartott hatarozatot a fél rendes birosag el6tt ta-
madhatta meg, igy végs6 soron a jogszabaly helyes értelmérél jogerds
hatarozataban maga a birdsag donthetne.'”

Az AB gyakorlata alapjan igy megallapithaté volt egy olyan
dontési kor, a kozigazgatas miikodése soran keletkez6 egyedi akarat-
nyilvanitasoknak az a kdre, amely minden bizonnyal a ,, kézigazgatasi
hatdrozat” fogalma ala tartozik. Ezek: a tag értelemben vett hatosagi
(allamigazgatési) iigyben (vagyis kordbban az Ae., majd a Ket. targyi
hatélya ala tartozd, valamint az ott kivételként felsorolt'® ligyben)
hozott hatarozatok; a szabalysértési tigyben hozott kozigazgatasi ha-
tarozatok;'" a helyi 6nkormanyzatokkal kapcsolatos allamigazgatasi
dontések [Alkotmany 43. § (2) bekezdés]; a helyi 6nkormanyzatok
altal a helyi koziigyek intézése soran hozott egyedi dontései [onkor-
manyzati iigyben dnalléan szabalyoz és igazgat — Alkotmany 44/A. §
(1) bekezdése]; a koztestiiletek hatdrozatai;'?’ a fels6oktatasi intézmé-
nyek hatarozatai.'”!

17 Dr. Trécsanyi Laszlo és Dr. Paczolay Péter alkotmdnybiroknak a 23/2007. (IV. 19.) AB ha-

tarozathoz flizott kiilonvéleménye.

A tény, hogy a Ket. kiveszi a sajat hatalya alol ezeket az tigyeket, azt jelenti, hogy az alta-

ldnos tigydefinico szerint a hatalya ald tartoznak.

»A szabalysértési hatdsagok kozigazgatasi hatosagok, a szabalysértési hatarozatok koz-

igazgatdsi hatdrozatnak minésiilnek” 63/1997. (XII. 12.) AB hatarozat, ABH 1997, 365, 368.

A 39/1997. (VIL. 1.) AB hatdrozat éppen egy koztestiileti etikai dontési jogkor vizsgalata

kapcsan sziiletett.

2 Az 1310/D/1990. AB hatarozat (ABH 1995, 579, 558.) még egy téves feltételezésre épitett:
»ha a felvételi bizottsdgnak a felsGoktatdsi intézmény nevében hozott hatdrozata nem
kozigazgatasi hatédrozat, akkor nem alkotmadnyellenes, hogy kibocsatéjéval szemben nem
indithat6 kozigazgatdsi per. Azota a Ftv. rendelkezései (73. §) egyértelmiivé tették, hogy

118
119

120
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Az AB szerint ,,[a]lkotmanyossagi kérdést az vetne fel, ha az Alkot-
many valamely rendelkezésébdl haramlanék a jogalkotora olyan
kotelezettség, hogy meghatarozott tigyekben birdi utat biztositson,
és a jogszabalyok ennek nem felelnének meg.”?> Az AB gyakorlataban
ennek alapjan kialakult a kozigazgatasi dontéseknek egy olyan kore,
amelyre nem volt alkalmazhato, vagy az AB szerint nem terjedt ki
az 50. § (2) »targyi hatalya”, azaz nem voltak kozigazgatasi hataro-
zatok. Vagy azért, mert nem kozigazgatasiak, vagy azért, mert nem
hatarozatok. Ettdl elkiiloniilt kérdést képezhet, hogy ezek a ,nem ha-
tarozatok” ugyanakkor gyakran ,,aktusnak” tekinthetdk-e.

3.15. Az alkotmanyértelmezés szintjén kozigazgatasi
hatarozatnak nem minésitett dontések

A jovébeni jogalkotas szamara meghatarozo jelleggel birt az, hogy
az AB tobb ligyben amiatt nem allapitotta meg az 50. § (2) bekezdés
megsértését, mert a kérdéses szabalyozas nem hatosagi természeti
tigyben zarta ki (vagy nem tette lehetdvé) a biroi feliilvizsgalatot.

1. Két tigyben az agrdartamogatdsok igénybevételének altalanos
feltételeirdl sz6l6 kormanyrendeletek egyes rendelkezéseit tamadtak.
Mindkét iigyben'? azt kellett eldonteni, hogy az agrar- (és késébb
vidékfejlesztési) timogatasok irdnti igények elbiralasa soran alkotma-
nyosan zarta-e ki az Ae. alkalmazasat a kormanyrendelet, f6leg amiatt,
hogy ezzel kizérta az Ae. alapjén igénybe vehetd birdsagi feliilvizs-
galatot is. Az AB ebben az tigyben toérvényértelmezésre kényszeriilt,
és abbdl indult ki, hogy bér az (akkor hatalyos) Ae. 3. § (3) bekezdése
a kozigazgatasi szerv tigyfelet érint6 jogot vagy kotelességet megallapitd

az intézmény dontése ellen birosdghoz lehet fordulni, és a feltilvizsgalatra a kozigazgatdsi
perek szabalyai szerint keriil sor.

122 2218/B/1991. AB hatarozat, ABH 1993, 580, 583.

123 719/B/2001. AB hatarozat, ABH 2002, 1552.; 794/D/2004. AB hatarozat, ABH 2005, 1496.
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eljarasat mindsiti allamigazgatasi tigynek, ,[a] kozigazgatasi szerv
nem minden jogot vagy kotelességet megallapito eljdrdsa, aktusa ke-
letkeztet az Ae. hatélya ald tartoz6 kozigazgatasi tigyet, hanem csak
a hatésdgi tigyben valo eljarasa és dontése. A kozigazgatasi szerv ha-
tosagi tigyben jar el, ha intézkedése allamigazgatasi jogviszonyt hoz
létre, s ha az tigyben hozott dontése kozhatalmi jelleg, és annak koz-
hatalmi uton szerez érvényt. Nem mindsiil az Ae. hatalya ala tartozo6
allamigazgatasi tigynek - egyebek mellett — ha a kozigazgatasi szerv
polgari jogviszony alanyaként jar el, munkaviszony vagy szolgalati
viszony keretében allapit meg jogot és kotelezettséget.”'** Mivel az AB
ugy latta, hogy annak ellenére, hogy a tamogatasi kérelmet a miniszter
altal rendeletben meghatarozott kozigazgatasi szerv biralja el, az adott
pélyazati eljaras nem minésiil az Ae. hatélya al4 tartozé hatéségi 4l-
lamigazgatasi eljarasnak, allamigazgatasi tigynek, mert ,,a palyazatok
elbiraldsa ugyanis a kozigazgatasi szerv és a palyazé kozott nem hoz
létre allamigazgatasi jogviszonyt. A kozigazgatasi szerv és a palyazok
kozott polgari jogi jellegli szerz6déses jogviszony jon létre, amelyben
a felek mellérendelt viszonyban vannak egymassal és az R. altal sza-
balyozott szerz6dés teljesitése soran — kolcsondsen — jogok és kotele-
zettségek illetik és terhelik 6ket”. Az AB ebben az iigyben lényegében
egyenldségjelet tett az Ae. szerinti ,hat6sagi allamigazgatési hata-
rozat” és az Alkotmany 50. § (2) bekezdése szerinti ,,kozigazgatasi
hatarozat” fogalma kozé, és azért nem talalta az Alkotmany 50. §
(2) bekezdésébe iitkozonek a vizsgalt szabalyokat, mert ,[a]z R.-ben
szabalyozott palyazati kérelem és kifogas elbirdlasardl szolo értesités
az Ae. és a Pp. alkalmazdsa szempontjabdl a fentiek szerint nem mi-
nosiil kozigazgatasi hatdrozatnak™'? Ugyanezt az dllaspontot erdsi-
tette meg a 794/D/2004. AB hatarozat is azzal a kiegészitéssel, hogy
a koltségvetési tamogatashoz fiz6d6 alanyi jogosultsag hianya miatt
nem taldlta az Alkotmdny 57. § (1) bekezdésével sem ellentétesnek

124 719/B/2001. AB hatdrozat, ABH 2002, 1552, 1557. [ut6lagos kiemelések]
125 719/B/2001. AB hatdrozat, ABH 2002, 1552, 1557.
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a szabalyokat, hiszen az Alkotmany emlitett bekezdése ,,az alanyi jogok
érvényesitésére biztositja a bir6i utat”.'?¢

Véleményem szerint a két hatarozat annak ellenére vetett fel tobb
kérdést, hogy az allamigazgatasi (kozigazgatasi) hatosagi viszonyok
kozil indokoltan és helyesen zarja ki a polgari jogi szerzédéses jogvi-
szonyokat. Az egyik, hogy az tigyekben az alkotmanyossagi probléma
nem az Ae. térgyi hatdlyédnak értelmezésére, hanem az Alkotmény
50. § (2) bekezdése tartalmanak megallapitasara iranyult. A mdsik,
hogy az Ae. targyi hatalyat is értelmezhette volna a két hatdrozat
masként, hiszen maga a tamogatasi palyazatok elbirdldsa polgari jogi
jogviszonyt nem hoz létre a miniszter altal kijelolt kozigazgatasi szerv
és a kérelmez6 kozott. Rdaddsul a polgari jogi mellérendeltséggel nem
fér ssze a jogszabalyban az adott tigyre nézve a ,,kérelem”, ,elbirdlas”,
a ,kijelolt kozigazgatasi szerv” kifejezések hasznalata, azok éppen
a kozhatalmi jelleget erdsitik. A polgari jogi szerzodéses kapcsolat
csak a kozigazgatasi hatarozat (akaratnyilvanitas, dontés) — az aktus,
vagyis a tdmogatasi palyazat elfogadasa utan johet létre, az abban
foglalt tartalommal. A harmadik, hogy a kozigazgatasi dontések nem
mindig érintenek alanyi természetli jogot vagy kotelezettséget, de
ett6l még hatarozatok maradnak. A negyedik, hogy az AB nem vette
figyelembe a tamogatasi palyazatok elbirdlasakor a konkrét tamogatas
megitélésében (mint dontési mozzanatban) éppen hogy benne rejlé
hatalmi jelleget, valamint a kérdéses jogszabalyban a kozigazgatasi
szervnek biztositott (egyértelmi fels6bbségi helyzetet garantdld)
tobbletjogokat.'?’

126 ABH 2005, 1496, 1501.

127 Hasonloképpen értékeli a dontéseket Rozsnyai Krisztina is, aki szerint: ,[IJgen érdekes
az 50. § (2) bekezdéséhez kapcsolddd alkotmanybirdsdgi jogalkalmazoi gyakorlat.
Az Alkotmanybirdsag az itt szereplé ,,kozigazgatdsi hatarozatok” fogalmat nem az Alkot-
many és az elmélet, hanem az alacsonyabb szint(i jogszabalyok fogalmai alapjan hatarozza
meg. Vagyis némiképpen ,,megfordul” a jogértelmezés folyamata.” In Rozsnyar Krisztina
(2008): A kozigazgatas feletti birdi ellenorzés fejlesztésének lehetséges irdnyai (A kozigaz-
gatasi biraskodds terjedelmét meghatdrozo fobb tényezékrél). PhD-értekezés. RozZSNyYAI
(2010): i. m., 129.
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2. Szintén nem tekintette az AB-gyakorlat ,kozigazgatasi hata-
rozatnak” az dllami tulajdonnal kapcsolatos dontéseket, azaz a tu-
lajdonosi aktusokat. Az 1990-es évek elején az allami tulajdonnal
kapcsolatban az alapvetd tulajdonosi jogokat gyakorlé Allami Vagyon-
iigyndkség (AVU) mint a Kormdny irdnyitdsa alatt 4116, jogi szemé-
lyiséggel rendelkezd kozszolgalati feladatokat ellato koltségvetési szerv
dontéseinek megitélése volt kérdéses. Az AB szerint az AVU éllami
vallalattal szemben kizarolag az dllam tulajdonosi jogait gyakorolja,
szervezeti felépitése sem hatosagi jogkor gyakorlasat, hanem vagyon-
kezeldi feladatok ellatdsat szolgalja. ,Hatarozatai, dontései gazdasagi
és nem é&llamigazgatasi természetiiek, ezért az Allami Szamvevdszék
ellendrzése ald tartoznak. Mindebbdl kovetkezik, hogy az Allami
Vagyoniigynokség dllami vagyonkezelésre vonatkozé dontései nem
tartoznak azon hatdrozatok korébe, amelyek torvényességének ellen-
Orzését az Alkotmany 50. § (2) és 57. § (5) bekezdése biréi hataskorbe
utalja.”’?® Ebbdl az érvelésbol is jol kivehetd, hogy az AB az 50. § (2) be-
kezdését nem ugy értelmezi, hogy a ,kozigazgatasi szervek minden
hatdrozata”, hanem ,,kozigazgatasi” hatarozatok, ahol is ez a sz6 leg-
inkabb a ,hatosagi” fogalomnak felel meg.'”

3. Nem kozigazgatasi, hanem kormanyzati aktusoknak miné-
sitett az AB egyes dontéseket. Ezek az tigyek a helyi 6nkormanyzati
onallosag védelme oldalardl meriiltek fel. Kérdéses volt, hogy alkot-
manyos-e, ha a kozségalakitasi iigyben hozott hatarozatok ellen nincs
birdsagi feliilvizsgalat. Ezekben az tigyekben jogot keletkeztetd egyedi

128 1534/B/1990. AB hatdrozat, ABH 1991, 602, 603.

12 Hasonl6 értelmezést kdvet az az AB hatdrozat, amelyben az AVU-nek egyes szerz8dések
megtiltasdval 6sszefiiggd hataskorével szembeni birdsagi feliilvizsgalat hidnyat kellett
megitélni. Az AB szerint ,A Vtm.-nek a birdi jogorvoslatot megsziinteté kifogasolt elé-
irdsa teht nem sérti az Alkotmanynak a jogorvoslathoz val6 alapjogot megéllapit6 57. §
(5) bekezdését, mert az AVU-nek az el6bbiekben megjelélt intézkedése nem mindsiil
allamigazgatasi vagy mas hatosagi dontésnek. A Tv. érintett el6irdsdval kapcsolatban
ajogorvoslathoz val6 alapjog hidnya miatt annak az Alkotmany 8. § (2) bekezdése szerinti
alkotmanyellenes korldtozasa sem allhat fenn. Mivel az AVU-nek a szerz6dés megtiltdséval
kapcsolatos ez a dontése kozigazgatasi hatdrozatnak sem mindsiil, ezért a Vtm. sérelmezett
elSirasa az Alkotmdany 50. § (2) bekezdésébe sem titkozik.” (1789/B/1991. AB hatarozat,
ABH 1992, 524, 526.)
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dontés sziiletik, amelyet nem kozigazgatasi szerv, hanem a koztarsasagi
elnok hoz meg. (Az AB altal kovetett elv alapjan viszont a dontéshozd
jogallasa nem feltétlentil zarja ki a hatarozat kozigazgatasi jellegét.)
Az AB azonban bévebb elvi indokolas nélkiil megallapitotta, hogy
»[a] koztérsasagi elnok 4ltal az Otv. 94. § b) pontja, valamint 52. § (3)
bekezdése alapjan kozségalakitasi tigyben hozott hatdrozat az allam
teriileti beosztasaval kapcsolatos dontés, amelyben a koztarsasagi elnok
az allami teriileti beosztds alakitasarol, a kozségi jogallas megallapi-
tasardl rendelkezik, s mint ilyen a koztarsasagi elnok allamféi jogko-
rében hozott kormédnyzati déntésnek minésiil. [gy az nem tekinthetd
sem kozigazgatasi hatdrozatnak, sem olyan hatdsagi dontésnek, amely
az Alkotmany 50. § (2) bekezdésének, illet6leg 57. § (5) bekezdésének
hatalya ald tartozik."”® Az 50. § (2) bekezdés alkalmazasat tehat az zarja
ki, hogy allamf6i jogkorben hozott kormanyzati dontésrél van sz6.
Ebbdl az ,.érvelésbdl” nem deriil ki, hogy a kozségalakitas tigyében ho-
zott dontés azért nem kozigazgatasi hatarozat, mert az allamfé hozza
meg, vagy azért, mert kormanyzati dontés. Kétségtelen, hogy e dontés
soran a dontéshozo6 nem keriil kozvetlen kapcsolatba a jogalanyokkal
(,maganosokkal”), de legalabb ilyen stllyal esik latba, hogy a dontést
az allamf6 hozza meg. Tanulsagos volt ebbdl a szempontbol a 109/2008.
(IX. 26.) AB hatarozat, amelyben az egészségiigyi ellatorendszeren
beliili szakellatasi kapacitasok felosztasarol hozott miniszteri dontést
egyértelmiien és kifejezetten nem kormanyzati, hanem kozigazgatasi
hatosagi tigyben hozott dontésnek mindsitette.*!

Ez utébbi tigyben a végrehajté hatalmi funkcion beliil a kor-
manyzati és kozigazgatasi tevékenységnek a Szontagh Vilmosra

130 1044/B/1997. AB hatarozat, ABH 2004, 1160, 1169.

B (M)ivel a miniszter mint hatésdg az dllamigazgatasi, illetve allamszervezeten kiviili jog-
alanyok (egészségiigyi szolgaltatok és fenntartok) jogat és kotelezettségét érinté egyoldala
dontést hoz azzal, hogy a konkrét egészségiigyi szolgaltatokat megilleté kapacitasokat
(dgyszdamokat) és a hozzdjuk fliz6d6 elltasi teriileteket meghatdrozza. Ezek a hatdrozatok
képezik alapjat az egészségiigyi szolgaltatok és az egészségbiztosito kozotti finanszirozdsi
szerzédéseknek, és [...] ez jeloli ki a helyi 6nkormdanyzatok egészségligyi szakellatdsi ko-
telezettségének terjedelmét.” ABH 2008, 886, 912.
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visszavezethetd felfogasa figyelheté meg: eszerint kozigazgatas alatt
a végrehajto hatalom szerveinek a szervezeten kiviil all6 harmadik sze-
mélyekkel szemben, allami kézhatalommal valé, konkrét jogviszonyt
megallapitd tevékenységét értjiik, az ahhoz kapcsolodd segédtevékeny-
ségekkel egyiitt.”> A kormanyzati tevékenység soran tehat nem jonnek
létre konkrét jogi viszonyok, amely igy a jogi viszonyokat keletkeztetd
kozigazgatastdl elvalaszthato.

4. Az AB allaspontja szerint szintén nem volt alkotmanyellenes,
ha a fegyveres szolgalati jogviszonyban allok szolgalati viszonyaval
Osszefiiggd egyes dontésekkel (az adott tigyben példaul az eloljarok
szolgalati utasitdsa, vezénylési, athelyezési intézkedései, fegyelmi, kar-
téritési, leszerelési stb. dontései) szemben korlatozott, s rendszerint
csak a testiileten beliil érvényesitheté valamilyen jogorvoslati lehe-
téség. E dontések az AB szerint nem voltak hatdsdgi hatdrozatnak
tekinthetok, ezért az 50. § (2) bekezdést nem sérti a birdi ut hianya.
»Az Alkotmany 50. § (2) bekezdése csak a kozigazgatasi hatarozatok
torvényességének birosagi ellenérzését engedi meg, fegyveres erék
és testiiletek hivatasos tagjait érinté és a szolgalati viszonyukkal 6sz-
szefiiggd dontések pedig nem ilyen hatarozatok.”** Egyértelmi, hogy
az AB ebben a hatarozatban is az Alkotmany szerinti , kozigazgatasi
hatérozat” alatt hat6ésagi hatarozatot (dontést) értett. Erdekes, hogy
a ,kozigazgatasi” (valdjaban hatdsagi) jelleget nem a munkavégzésre
iranyul6 tartds jogviszony jelleggel zarta ki az AB, hanem a szolgalati
jogviszony tartalmdnak egyéb sajatossagaival. Az AB éllaspontjanak
kovetkezetességére mutat ra egy masik hatdrozat, amelyben a fegy-
veres erdk és a fegyveres testiiletek hivatdsos szolgdlati jogviszonyban
allo tagjaira vonatkozo nyugdij-megdllapitdsi szabalyok egyikét sem-
misitette meg. A megsemmisitett rendelkezés szerint a miniszternek
(a nyugdij-megallapitas targyaban hozott hatarozat elleni fellebbezést
kovetden) személyes hataskorében hozott dontése ellen tovabbi jog-

132 SZONTAGH (1928): i. m., 41.
133 578/B/1992. AB hatdrozat, ABH 1993, 590, 591.
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orvoslatnak nincs helye. Az AB szerint azonban a szolgalati viszony
a nyugallomanyba helyezéssel megszlinik. A nyugellatast az illetékes
miniszter altal kijelolt szerv allapitja meg, amely a nyugellatas megalla-
pitasakor mar nem a vele szolgdlati viszonyban 1év6 személlyel - mint
ilyennel - kapcsolatban tesz intézkedést, hanem egy nyugellatasra
jogosulttal szemben. ,,Dontése jellegét tekintve semmiben nem kii-
16nbozik attél, amikor a nyugdij megallapitasara egyébként hivatott
szervek hoznak dontést, és ez a felek kozott allamigazgatasi hatdsagi
jogviszonyt hoz létre.”** Az ilyen kozigazgatasi (tarsadalombiztositasi)
hatdrozat pedig a birdsag dltal feliilvizsgalhatd, ezért a minden tovabbi
jogorvoslatot — ezzel a birdi feliilvizsgalatot is — kormanyrendeletben
kizaro6 rendelkezés az Alkotmany 50. § (2) bekezdésével ellentétesnek
bizonyult, vagyis az Alkotmany szerinti kozigazgatasi hatdrozat (ame-
lyet eztttal is hatdsagi hatarozatként értelmezett az AB) esetében zarta
ki a birdsagi feliilvizsgalatot.

3.16. A torvényesség ellenorzésének kozelebbi jelentése

1. A kozigazgatasi hatarozatok egyedi dontések, amelyek a dontés-
hozén kiviil 4116 jogalany jogait, jog altal elismert érdekeit vagy kote-
lezettségeit érintik, abba (azokba) avatkoznak bele. Erre a beavatko-
zasra a hatdrozatot meghozdnak felhatalmazassal kell rendelkeznie,
és ez a felhatalmazas torvénybdl kell, hogy szarmazzon. A térvény
a kozigazgatasi dontés (hatdrozat) szamara elsédleges, ahhoz képest
a priori. Az els6dlegesség nemcsak id6beli, hanem lényegi, szubsz-
tancialis elsddlegesség is, a hatdrozat nem tartalmazhat mast, mint
ami a torvénybol kovetkezik. A torvény alatt nemcsak ,egy” torvényt
értlink, azt, amelyik a konkrét (vagy kozvetlen) felhatalmazast adta,
hanem minden olyan térvényt és a torvény alapjan kiadott jogszabalyt,

134 62/1992. (XII. 11.) AB hatarozat, ABH 1992, 413, 416.
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amely az adott (a birdsag altal ellenérzott) hatarozat alapjaul szolgal.
Ezek a kovetelmények a jogallamisagbdl kovetkeznek, és nem korlato-
zédhatnak pusztan a hatarozatban érintett jogalany egyéni (torvényes)
jogainak megsértésére. ,[A] kozigazgatasi dontésekkel kapcsolatosan
a jogbiztonsaghoz hasonloan alkotmanyos kovetelményként fogal-
mazodik meg a torvény ald rendeltség, a torvényesség kovetelménye.
Az Alkotmanybirésag mar tobb hatdrozatdban ramutatott arra, hogy
a kozigazgatasi szervek tevékenységével kapcsolatosan az Alkotmany
2.§ (1) bekezdésében szabalyozott jogallamisag elvébol fakadd kovetel-
mény a kozigazgatas torvény ala rendeltségének kovetelménye. Az a ko-
vetelmény, hogy a tarsadalmi viszonyokba kozhatalom birtokaban
beavatkozo kozigazgatasi szervek a jog dltal meghatarozott szervezeti
keretek kozott, a jog altal szabalyozott eljarasi rendben, az anyagi jog
altal megallapitott keretek kozott hozzak meg dontéseiket. [56/1991.
(XI. 8.) AB hatarozat, ABH 1991, 454., 456.; 6/1999. (IV. 21.) AB hata-
rozat, ABK 1999, aprilis 107., 109.].”*%

2. A kozigazgatas jogalkalmazo (hatdsagi) tevékenysége azonban
nemcsak az alanyi jogok és jog altal védett érdekek, hanem a jog altal
védett kozérdek vagy valamely kozosség jogainak, jogos érdekeinek
védelme és olyan altalanosan védett jogi targyak, mint a kozrend,
kozbiztonsag védelme, az egyes ember életének, testi épségének, biz-
tonsaganak, jogainak védelme érdekében alkotott jogszabalyok ér-
vényesitését is szolgalja. Ezért ha egy hatarozat torvénysértd, akkor
nemcsak a jogorvoslati kérelem benyujtasara jogosult érintett fél jogai
szenvedhetnek sérelmet, hanem sériilnek a targyi jog altal védett ko-
z0sségi érdekek és jogok is. Végsd soron a torvénysértd hatarozat
magat az Alkotmanyt is sérti, hiszen az Alkotmany alapjan nem ad-
hato felhatalmazas a térvénnyel ellentétes dontések meghozataldra,
hiszen a nem torvényes hatarozat azt jelenti, hogy a kozigazgatas abban
a hatdrozatban nem a toérvénynek aldrendelten jart el.

135°2/2000. (IL. 25.) AB hatdrozat, ABH 2000, 25, 28.
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3. A két szempont, a kozosségi érdek és az egyéni érdekek egy-
massal szembe is keriilhetnek, sziilethetnek az egyénnek kedvezd6, de
a torvénnyel ellentétes hatarozatok is. ,,Az tigyfél szamara kedvez6, am
torvénysért hatarozat a kozérdeket, masoknak a kozigazgatasi jog altal
védett jogait, torvényes érdekeit sértheti (példaul a kdrnyezetvédelmi
eléirasok figyelmen kiviil hagyasaval megadott épitési engedély mind-
azok jogat, jogos érdekét sérti, akik egészségét a kornyezetvédelmi
eléirasok védelmezni hivatottak)”.!3

Ez, az Alkotmany 2. § (1) bekezdésére épitett kiinduldpont széles
hataskort birdsagi ellendrzést sugallhatott. Ehhez képest az AB in-
kabb az ellendrzés korlatozott voltara utalé megfogalmazasokat tett.
»A torvényesség ellenérzésének joga azt jelenti, hogy a birésagok
hataskore kozigazgatasi iigyekben annak vizsgalatara terjed ki, hogy
a kozigazgatasi szervek a dontéseikre iranyadod jogszabdlyok keretei
kozott gyakoroltak-e hataskoriiket, jogalkalmazo tevékenységiik soran
betartottak-e a hatdlyos jog rendelkezéseit.””?” ,,A kozigazgatasi hata-
rozatok birdsagi feliilvizsgalata az Alkotmany 50. § (2) bekezdésén
alapul, amely szerint a birdsag ellenérzi a kozigazgatasi hatarozatok
torvényességét. Az Alkotmany e rendelkezése értelmében tehat a koz-
igazgatasi hatarozatok feletti birosagi kontroll kizarélag azok torvé-
nyességi vizsgalatara terjedhet ki.”"*

4. Megitélésem szerint a kozigazgatasi hatarozat (dontés) torvé-
nyessége egy fokozati skalan volt bemutathato.

(1) Alapvetd kérdés, hogy a hatdrozat meghozatalara hivatott szerv

érvényesen létrejojjon.

(2) Az érvényesen létrehozott szerv az adott hatarozat meghozata-

lara joghatosaggal, hataskorrel és illetékességgel rendelkezzék.

136 2/2000. (II. 25.) AB hatdrozat, ABH 2000, 25, 28.
137 272/B/2006. AB hatarozat, ABK 2007. aprilis, 361-362.
138 1133/B/1998. AB hatérozat, ABH 2005, 844, 863.
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(3) A hatarozat meghozatala soran az alapvet6 jogokat tartsa tiszte-
letben, mert az Alkotmany 8. § (1) bekezdése alapjan ez minden
allami hatalomgyakorlds soran kotelezd.

(4) Minden hatdrozat egy konkrét felhatalmazason nyugszik, alap-
vetd kovetelmény, hogy e felhatalmazas keretein beliil maradjon.

(5) A hatdrozatnak megfelel6 eljarasrendben kell megsziiletnie,
vagyis az eljardsi torvénysértés is torvénysértés.

A fentiek szerint hatarozatok torvényességének ellenérzése egyrészt
a hatdrozatban foglalt dontés torvényes megengedettsége, masrészt
a hatdrozat keletkezésének torvényes modja feletti ellenérzést jelen-
tette. Torvény alatt ennek sordn nemcsak toérvényt, hanem minden
torvény alapjan kiadott mas jogszabalyt is érteniink kell. Térvény alatt
érteniink kell az Alkotmanyt is, az Alkotmdny is ,,térvény” volt, az or-
szag alaptorvénye a sajat 77. § (1) bekezdése szerint.

5. Az Alkotmanybirdsag egyik hatarozatabol az tiinik ki, hogy koz-
igazgatasi hatarozat torvényességi feliilvizsgalatan beliil a ,,torvényes-
ségnek” van egy also mértéke. Az adott tigyben az inditvanyozok azt
sérelmezték, hogy a lakasok és helyiségek bérletére, valamint az elidege-
nitésiikre vonatkozo egyes szabalyokrdl sz6l6 1993. évi LXXVIII. torvény
(Ltv.) 94. § (2) bekezdése az abban meghatarozott tigyekben'* kizarja
az Ltv. hatalybalépése elott indult és folyamatban 1évé birdsagi jogorvos-
lati eljarasban az els6foku eljaras meginditasakor hatalyos anyagi jog-
szabalyok alkalmazasat, ezaltal (a biréi uthoz valo jog és a jogorvoslathoz
valo jog sérelme mellett) ellentétes a kozigazgatasi hatarozatok birdsagi
ellendrzését altalanossagban is lehetévé tevd 50. § (2) bekezdéssel is.
Az anyagi jogszabalyok alkalmazasanak vizsgalatdra vonatkozo ki-
zaras — irja maga az AB is — ,,pedig azzal a kovetkezménnyel jar, hogy
a birdsag a keresettel tamadott kozigazgatasi hatarozat eredeti anyagi

3 Ha az tigy lakas, helyiség igénybevételével vagy olyan eljarassal kapcsolatos, amelyben
a bérl6 felhivhatd, hogy koltozzék a tulajdondban all6 lakédsba, vagy azt idegenitse el, ille-
t6leg lakasbérleti jogviszonydrol mondjon le.
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jogi megalapozottsagat nem vizsgalhatja, ezért annak ilyen jogszertisége
tekintetében érdemi dontést sem hozhat™.** Az Ltv. hatalybalépése el6tt
a tanacsi bérlakasokra és helyiségekre vonatkozo szerzédést a lakasiigyi
kozigazgatasi hatdsag hatdrozatdban megjelolt személlyel lehetett meg-
kotni. Az AB ezért utal kozigazgatasi hatarozatra.'*!

Ennek ellenére nem allapitott meg alkotmanyellenességet az AB,
mondvan: ,A birésag azonban jogosult arra, hogy elbiralja az egyéb
torvényességi feltételeket, igy példaul a hataskor és illetékesség meg-
1étét és az Ae.-ben meghatdrozott mas eljdrasi szabalyok kovetését stb.
E szabalyok sérelme esetén jogosult, illetve koteles a torvénysértés meg-
allapitasdra és a megfelelé6 dontés meghozatalara. A birésag a vizsgalt
rendelkezésben megjeldlt tigyekben a kozigazgatasi hatarozatot anyagi
jogi vonatkozasban az Ltv. Gjszerti rendelkezései alapjan biralhatja
el.”'*> Mindez nem jelentett mast, mint hogy kielégiti a kozigazgatasi
hatarozatok torvényességi feliilvizsgalatanak alkotmanyos kovetelmé-
nyét az a térvényi megoldas, ha a birdsag az eljarasi szabalyok betar-
tasat ellendrizheti csak, hiszen, amint az AB megjegyzi, ez a megoldas
sem zarja ki a birdsagi feliilvizsgalatot. Bar késébb az AB nemhogy
megerGsitette ezt az allaspontjat, hanem a 39/1997. (VII. 1.) AB hataro-
zatban kifejezetten meg is haladta, az az Ltv. konkrét rendelkezésének
alkotmanyellenességét mar nem érintette. Emellett a 930/B/1994. ha-
tarozatban kifejezésre juttatott elv ellentétben all az ET ajanlasanak
[Rec(2004)20] 5. a) pontjaval, amely a feliilvizsgalat hatékonysagat
rogziti: a kozigazgatasi hatdrozatot feliilvizsgalo birdsagnak megfelel6
hataskorrel kell rendelkeznie ahhoz, hogy a jogszeri helyzetet helyre-
allithassa. Amennyiben kizart a kozigazgatasi dontés alapjaul szolgalo
anyagi jogi szabalyok alkalmazdsanak vizsgalata, a birdsag egyszertien
nem lehet képes erre.

140°930/B/1994. AB hatarozat, ABH 1996, 502, 506.

1 Lasd RAKVACs Jozsef (2002): Kézikonyv az iij lakdstorvény, a helyiségbérleti jogviszony
magyardzatihoz. Budapest, HVG-ORAC. 20.

12 ABH 1996, 502, 506.
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4. A KOZIGAZGATASI BIRASKODAS TORVENYI
SZABALYOZASANAK LENYEGES ELEMEI
A POSZTSZOCIALISTA KORSZAKBAN

4.1. A birdsagi szervezeti torvény szerepe

A targyalt korszakban nem volt (illetve a 2018-as Kbtv. hatalybalé-
pésének elhalasztdsa okdn a mai napig nincs) a magyar kozigazgatasi
biraskodasnak, a kozigazgatas biroi ellenérzésének altalanos jogsza-
balya, azaz ez a kiemelten fontos alkotmanyos témakor nem targya
valamely egységes és hatalyos torvénynek. A kovetkezo, az Alaptorvény
hatalybalépése utani korszakban megsziiletett kozigazgatasi perrend-
tartds a birdsagi hataskori és eljarasi szabalyok nagy részét egybefog-
lalta ugyan, de szervezeti, mikodési értelemben a kérdés a mai napig
nem szabdlyozott egységesen.

Az 1989-2012 kozotti idészak els6 éveiben alkotott, a magyar
kozigazgatasi biroi feliilvizsgalat sebtében sziiletett ,,alaptorvénye”
a kozigazgatasi hatdrozatok birdsagi feliilvizsgalatanak kiterjesztésérol
52016 1991. évi XX VI. torvény (1991-es Kbt.), amelyet az Orszaggytilés
az Alkotmany 50. §-a (2) bekezdésének végrehajtasara ,,a kozigazgatasi
biraskodas teljes korii megteremtéséig” alkotott meg, nem volt 6nallé
jogszabaly, hanem moédositd, ugynevezett salatatorvény. A kozigazga-
tasi biraskodas tehat, mint olyan, mint sui generis dllami tevékenység
nem volt a korszak idején targya kiilon torvénynek. A kozigazgatas
birdi ellendrzésére vonatkozd Alkotmanyon kiviili joganyagot tobb
kiilonbozé targyt jogszabalybol kell 6sszegytijteni. A kovetkezékben
ezt a szabalyozast tekintjiik at roviden.

1. A birésagok szervezetérdl és igazgatasardl szolo 1997. évi
LXVI. torvény (a régi Bszi.) nem rendelkezett kifejezetten a bir6sagoknak
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a kozigazgatasi hatarozatok feletti ellenérzési jogardl, azaz nem ismételte
meg az alkotmanybeli rendelkezéseket. Nem foglalkozott e torvény sem
azzal a kérdéssel kifejezetten, hogy a birésagoknak ez a kozigazgatast
ellenérzo tevékenysége miként viszonyult az allami funkciok elva-
lasztasahoz, illetve hogy ez a biroi tevékenység sajatos keretek kozott
zajlé kozigazgatdsnak vagy normal igazsagszolgaltatdsnak mindsiilt-e.
Ezzel implicit médon igazsagszolgaltatasi tevékenységként kezelte.
A torvény alapelvei és rendelkezései egyértelmtien az igazsagszolgal-
tatas birésagi monopdliumanak megfogalmazasat jelentették, amibdl
kovetkezett, hogy ,,a birdskodast mint allami funkci6t sem a végrehajto
hatalom, sem a térvényhozé hatalom nem lathatja el, arra kizdrolag
a politikailag semleges biréi hatalom jogosult”.!** Ez a kozigazgatasi bi-
raskodasra nézve annyit jelentett, hogy a kozigazgatasi szervek francia
tipusu ,,6nbiraskoddsa” nem kaphatott teret az Alkotmany és e térvény
szabalyai szerint. A régi Bszt. a még korabbi, de a korszak elején még
hatélyos birdsagi szervezeti torvény rendelkezésétsl'** eltéréen nem
rendelkezett arrdl, hogy a birdsagi ttra tartozo tigyekben toérvényben
vagy kormanyrendeletben meghatarozott esetben mas szerv is eljarhat,
és nem hatarozta meg a birdsagok és az igynevezett quasi igazsagszol-
galtatdsi szervek egymashoz valo viszonyat sem. Az indokolas szerint
ennek oka az, ,hogy a kialakult allaspont szerint az ilyen eljarasokat
kiilon torvények szabalyozzak és rendelkeznek a birdi ut igénybevehe-
t0ségérdl (lasd a valasztottbirosagrol sz0l6 1994. évi LXXI. torvényt)”.
E torvény (és a korszakban mas torvény sem) tisztazta, hogy a koz-
igazgatdsi birdskodas mint tevékenység milyen dllami funkciot teljesit,
teljes egészében igazsagszolgaltatas, vagy részben kozigazgatas-e. Mint
lattuk, az alkotmanybirésagi gyakorlat hosszas ingadozas utan és mér-
sékelt kétségek kozott foglalt allast az igazsagszolgaltatasi jelleg mellett.

5 A birésagok szervezetérdl és igazgatasardl szolo T/4216. sz. térvényjavaslathoz fiizott in-
dokolas 5.
ME1972.éviIV.tv. 3. 8.
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2. A régi Bszi. szerint a birdsagok a vitassa tett vagy megsértett
jogrdl — torvényben szabalyozott eljaras soran — véglegesen dontenek,
és a jogalkalmazasi tevékenységiik soran biztositjak a jogszabalyok
érvényesiilését. A biré altal hozott egyedi dontés végleges, az érin-
tettekre kotelezo és végrehajthato, igy tehat a régi Bszi. a birdi dontés
jogerdsségének alapkérdéseit is rogziti az alapelvekben, hiszen a jogvita
végleges és végrehajthato dontéssel torténd elbiralasa kifejezi az anyagi
jogerdhatast és a végrehajthatdsagot mint a jogerd két fontos alkoto-
elemét. A birdsagi utra tartozo tigyeket kiilon térvény allapitotta meg,
a régi Bszi. szakitott a biroi ttra tartozo tigyek — sziikségszertien nem
teljes kor - felsoroldsaval, és altaldnossagban, elvi jelleggel fogalmazta
meg, hogy a birdsagi ttra tartozo ligyeket csak torvény allapithat meg.
Ezaltal kizarta azt, hogy alacsonyabb szintl jogszabdllyal lehessen
birdsagi utra tartozd iigyekben mads szerv eljarasat kimondani.'*?
A torvény szerint a jogszabalyoknak megfelel6 dontés végleges, min-
denkire - az ligyben érintett természetes és jogi személyekre, illetve
az allam szervezeteire — egyarant kotelezo, a hatarozat kotelezo ereje
abban a vonatkozasban is érvényesiil, ha a birésag valamely tigyben
hataskorét vagy annak hianyat allapitja meg. A kozigazgatdsi szerv
és a birdsag kozotti hataskori vita, illetve hataskori osszetitkozés esetén
a birésag dontése a kotelezd. A kozigazgatasi tigyekben torténd itél-
kezésre a Bszi. egyéb rendelkezései ezen tul csak mint szervezeti kér-
désre utaltak.*® A jogalkalmazé munka egységét szolgald jogegységi
tandcsokrol rendelkez6 30. § (1) bekezdés is emlitette a kozigazgatasi
tigyszakot, amennyiben eldirta, hogy ,,a Legfelsébb Birdsagon biintetd,

145

T/4216. térvényjavaslat indokoldsa 7.

16 Igy a megyei birdsagokrdl rendelkez6 20. § (4) bekezdése szerint: ,,A megyei birésagon
tanacsok, csoportok és biintetd, polgdri és gazdasagi, valamint kozigazgatasi kollégiumok
mitkédnek. A kollégiumok 6sszevontan is mikodhetnek.” Ugyancsak a kozigazgatdsi
kollégiumok felallitasarol rendelkezik az itélétéablarol sz616 23. § (1) bekezdése is (,, Az ité-
16tablan tandcsok, valamint biintetd, polgari és kozigazgatasi kollégiumok miikédnek.”)
A Legfels6bb Birdsag szervezetét megdllapito 26. § is utal a kozigazgatdsi tigyszak kiilon
szervezeti egységére (,,A Legfels6bb Birdsagon itélkezd és jogegységi tandcsok, valamint
biintetd, polgari és kozigazgatasi kollégiumok miikodnek.”)
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polgari, gazdasagi, munkaiigyi és kozigazgatasi szakagu jogegységi
tandcs mikodik”.

A birosagi szervezetr6l szolo torvénynek a kozigazgatasi hataro-
zatok biroi feliilvizsgalataval osszefliggd rendelkezései alapjan a tor-
vény tehat egyaltalan nem volt a kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas
mint funkciok (mtikodés) kapcesolatrendjét szabalyozo térvénynek
tekinthet6. Amivel a kozigazgatas szempontjabdl a torvény torédott,
az a kozigazgatdsnak a bir6i szervezetre, birdsagokra és az itélkezd
tevékenységre vonatkozé barmilyen (lehetd legkisebb) befolyasanak
teljes kizarasa.

4.2. Az Ae. szerepe

1. A biréi feliilvizsgalat szabalyozasa szempontjabdl a korszak nagy
részében, 1989-t6l 2005-6s hatalyon kiviil helyezéséig az dllamigaz-
gatdsi eljdrds dltaldnos szabdlyairdl sz6l6 1981. évi I. torvény (az Ae.)
jatszott kiemelt szerepet. Nemcsak azért, mert eredeti, 1957-es meg-
alkotasaval e torvény intézményesitette Gjra a biréi felillvizsgalatot,
hanem mert e torvény altalanos szabdlyai vonatkoztak minden olyan
kozigazgatasi dontésre, amely hatdsagi jellegti hataskor gyakorlasa
soran természetes és jogi személyek jogaira, kotelezettségeire ha-
tassal volt, azokat érintette. E torvény volt az, amelynek a birdsagi
feliilvizsgalatot szabalyozé (korlatozo) rendelkezéseit az Alkotmany-
bir6sdg 1990-ben megsemmisitette."”” Es e térvény volt az, amelynek
1991-ben megallapitott szabalyai valdban széles korben lehet6vé tették
az eljarasa soran hozott hatarozatok biréi feliilvizsgalatat. E torvény
a biroi feliilvizsgalatot jogorvoslatként szabalyozta, szabalyozasi
célja azon torvényes rendelkezéseknek a megallapitdsa volt, amelyek
alapjan az adott kozfeladat ellatasdhoz és kozigazgatasi hataskor gya-

14732/1990. (X. 22.) AB hatdrozat.
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korlasahoz sziikséges kozigazgatasi dontés megsziiletik. E dontés meg-
hozatala soran mind eljarasi jogok, mind a dontéssel magaval alanyi
jogok és torvényes érdekek sériilhetnek, ezért a torvény e sérelmek
orvoslasara tobb jogintézményt tartalmaz."*® Ezeknek csak egyike volt
a birdi feliilvizsgélat, tehat az Ae. (és a 2005-ben a helyébe 1ép6 Ket.)
szabalyai ebbdl a szempontbdl viszonyultak a kérdéskorhoz, és igy
a kereset mint jogorvoslati kérelem benyujtasara jogosultakat, annak
hataridejét és hatasat a hatarozat jogerejére, a feliilvizsgalat ald tartozo
és az aldla kivett tigyek korét, a birdi dontés terjedelmét hatarozzak
meg elsésorban.

2. E garancidlis jellegii szabalyok érvényesiilése az Ae. hatalydnak
egy id6 utan mar débbenetes méreteket oltott szubszidiaritasa miatt
korlatozotta valt, és nem volt egységes. A 2000-es évek elején mar kozel
htisz komplett igazgatasi teriiletet vett ki maga az Ae. a sajat hatdlya
alol, mikozben a kivett tigyek specialis eljarasi szabalyait megvizsgalva
latszott, hogy maguk az agazati jogszabalyok az ado-, a tarsadalom-
biztositasi és a vamiigyek kivételével egyaltalan nem vagy csak csekély
mértékben tartalmaztak az Ae.-tdl ténylegesen eltérd eljarési rendelke-
zéseket, az eltérések nagyrészt az Ae. felhatalmazdsan alapultak, vagy
kiegészitették a torvényt.* Egy id6 utan mar a kivett tigytipusokon
kiviil sem alkottak olyan allamigazgatasi targyu jogszabalyt, amelybe
azt a fordulatot ne iktattak volna bele: ,[A]z dllamigazgatasi eljaras al-
talanos szabalyairol szolo 1957. évi IV. torvényt (sic!) az e torvényben
foglalt eltérésekkel kell alkalmazni.” Mindez akkor is benne volt
az adott torvényben, ha egyetlen valddi eltérést nem tartalmazott.'

148

Osszefoglald jelleggel vesd dssze: RAcz Attila (1994): A jogorvoslds rendszere egyedi ha-
tosdgi igazgatdsi tigyekben és az alapvet jogok védelme. Acta Humana, 5. évf. 15-16. sz.
32-47.

Vesd 6ssze: PAULOVICS Anita (1998): Elsédlegesség és masodlagossag az allamigazgatdsi
eljarasban. Jogtudomdnyi Kozlony, 53. évf. 1. sz. 29.

120 Tlyen példdul a banydszatrol sz616 1993. évi XLVIIL. tv. (Bt.) 44. § (2) bekezdése, melynek
értelmében ,,a banyafeliigyelet eljarasdra az dllamigazgatdsi eljards dltaldnos szabalyairol
52616 1957. évi IV. térvény rendelkezései — a (3) bekezdésben foglalt eltéréssel — az irdny-
adok”. A (3) bekezdésbe foglaltak, valamint a szintén eljardsi jellegti rendelkezést tartal-
maz6 (4) bekezdés ugyanakkor nem teszik indokolttd a (2) bekezdésbe foglalt szabélyt.

149

237



A MAGYAR KOZIGAZGATASI BIRASKODAS ELMELETE ES TORTENETE

E torvényhozasi gyakorlat eredményeként az eljarasi jog alapkérdésévé
valt a specidlis és normal (altalanos) eljarasi szabalyok viszonyanak
rendezése. Az eljarasjog reformja alkalmaval feliil kellett vizsgalni azt,
hogy vajon fenntarthato-e az eljarasi kodex elsddlegessége.”” Masrészt
gyakorlati szempontbdl kérdésessé valt az egyébként is érvényességének
»hanyatl6 szakaszaba keriilt, kredibilitasabol vesztett” Ae. tényleges ér-
vényesiilése.'”> Részben ezt a helyzetet is orvosolni kivanta az uj eljarasi
torvény, a Ket., amely nagyon hamar az agazati jogszabalyok préda-
java valt, és maga is egy toldozott-foldozott, szinte havonta médositott
hattérjogszaballya silanyult a 2010-es évek kozepére.

A fentiek miatt idébeli hatdlydnak vége felé (2003-2004) az Ae.
mar nemhogy a birdi feliilvizsgalat altalanos érvényti alapjogszaba-
lyanak nem volt tekinthetd, de nemigen volt mar az allamigazgatasi
hat6sagi eljaras altaldnos érvényti kddexe sem. Természetesen erede-
tileg az llamigazgatasi hat6sagi iigynek az Ae.-ben szerepld 4ltaldnos
definici6ja,'> és az Ae. hatdlya al4 tartozé tigyek érdemében a biréi

Hiszen a (3) bekezdés szerint a ,banyatelek megéllapitasdra és a muszakl tizemi terv
jovdhagyasara inditott eljaras elintézési hatarideje legfeljebb 90 nap”. Az Ae. 15. § (1) be-
kezdés szerint az érdemi hatdrozatot a kérelem elSterjesztésétdl, illetéleg az eljaras hi-
vatalbol tortént meginditasatol szamitott harminc napon belil kell meghozni. Ennél
rovidebb hataridét barmely jogszabaly, hosszabbat pedig csak torvény, torvényerejii ren-
delet vagy korményrendelet allapithat meg. Tehat a Bt. 44. § (3) bekezdés ezen - kiillonos
szabalyozast engedd - rendelkezésen alapul. A Bt. 44. § (4) bekezdése is olyan targykorbe
tartozéan allapit meg az Ae.-tdl eltéré szabalyokat, amelyekre nézve maga az Ae. enged
eltérést, de ugyanilyen kitételt tartalmaz példaul a gyermekek védelmérdl és a gyamigyi
igazgatésrél 52016 1997. évi XXXI. torvény 123. §-a: ,,az elldtasra jogosultség, a jogosultak
jogainak és kotelezettségeinek megéllapitasara, a gyermekvedelml és gydmiigyi eljarasra
az 4llamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairdl sz616 1957. évi IV. torveny rendelke-
zéseit — az e torvényben meghatarozott eltérésekkel - kell alkalmazni.” Es itt vegyesen
taldlunk az Ae.-t8] ténylegesen eltéré és annak felhatalmazasan nyugvé (példaul részletes
illetékességi) szabalyokat.

FIczERE Lajos - Szara1 Eva (1998): Gondolatok az dllamigazgatési eljarasjogi kodex feliil-
vizsgalata kapcsan. Magyar Kozigazgatds, 48. évf. 7. sz. 388.

Vesd 0ssze: TAMAs Andrds (1998): Az allamigazgatasi eljarasi jog megujitdsarol. Magyar
Kozigazgatds, 48. évf. 8. sz. 450.

3.§ (1) bekezdés: ,,A kozigazgatasi szerv eljardsa sordn allamigazgatdsi tigyben e torvény
rendelkezéseit kell alkalmazni.” 3. § (3) bekezdés: ,E térvény alkalmazasa szempontjabol
allamigazgatasi igy minden olyan tigy, amelyben a kozigazgatdsi szerv az tigyfelet érinté
jogot vagy kételességet allapit meg, adatot igazol, nyilvéntartdst vezet, vagy hatosagi ellen-
Orzést végez.”
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feliilvizsgalathoz vald jognak szintén altalanos hataskori klauzulaval
tortént meghatarozasa'* alapvetéen alkalmas volt a biréi feliilvizs-
galatnak a jogrendszerben (kozigazgatasi jogban) valé elhelyezésére.
Tehét az Ae. sem volt altalanos szabdlya a kozigazgatési hatérozatok
biroi feliilvizsgalatanak, csak egy aspektusat, a birdsagi feliilvizsgalatot
mint a hatésagi allamigazgatasi hatdrozatok elleni jogorvoslatok egy
fajtajat szabalyozta.

4.3. A polgari perjog szabalyai mint majdnem altalanos
hataskori szabalyok és az 6nkormanyzati jog szerepe

1. A birdi feliilvizsgalat (késobbi elnevezéssel: a kozigazgatasi per) el-
jarasi szabalyait a polgari perrendtartasrol sz6l6 — tobbszor modositott
1952. évi III. torvény (Pp.) tartalmazta. A kozigazgatasi hatarozatok
birdsagi feliilvizsgalatanak szabalyait a Pp. XX. Fejezetében helyezték
el, igy az allamigazgatasi (kozigazgatasi) per de lege lata kiilonds fajta
polgari pernek mindsiilt'> — a korszakon tulmutaté modon, egészen
2018. januar 1-ig, a Kp. hatalybalépéséig a Pp. volt az, amely a kozigazga-
tasi hatarozatok birdsag altali ellenérzése szempontjabdl a legtobb (féle)
szabalyt tartalmazta. A Pp. ugyanis meghatarozta a kozigazgatasi per
targyat, ezzel alapvet$ hataskori rendelkezéseket, illetve a kiilon tor-
vényben foglalt hataskori rendelkezéseket osszefoglalva tartalmazott.
Ugyancsak a Pp. jelolte meg a kozigazgatasi perben eljaré birésagokat,
azok Osszetételét, illetékességiik szabalyait. Természeténél fogva szaba-
lyozta az eljaras meginditasaval és lefolytatdsaval 6sszefiiggd kérdéseket,
és a feliilvizsgalhatd hatarozatok megjelolésén kiviil a hataskori kérdések
masik terrénumdt, az itélkez6 hatalom terjedelmét is meghatarozta,

51 72.§ (1) bekezdés: ,Az tigyfél, illetSleg a torvényes érdekeiben sérelmet szenvedett fél
jogszabdlysértésre hivatkozva — ha torvény ettdl eltéréen nem rendelkezik -, az allam-
igazgatasi igy érdemében hozott hatarozat feliilvizsgalatat a hatdrozat kozlésétél szamitott
harminc napon beliil keresettel kérheti a bir6sagtol.”

KENGYEL Mikl6s (2000): Magyar polgdri eljdrdsjog. Budapest, Osiris. 35.
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amely szerint altalaban a kozigazgatasi hatarozat megsemmisitésére
(és sziikség esetén a hatdrozatot hozd szerv Uj eljarasra kotelezésére), tor-
vény kiilon rendelkezése esetén annak megvaltoztatdsara rendelkeztek
a birdsagok hataskorrel. A kozigazgatasi hatdrozatok birdi feltilvizsga-
latanak legdtfogobb szabdlyait a polgari eljarasjogi kodex tartalmazta.
E torvény bar kddexként alkottdk meg, és kodexként is érvénye-
stilt a polgari peres és részben nemperes eljarasok szabélyozasa terén,
semmiképpen nem volt kddexnek mondhaté a kozigazgatasi hataro-
zatok feliilvizsgalata teriiletén. A birdsagi feliilvizsgalathoz tobb mint
100, azaz szaz kiilon torvényt kellett figyelembe venni. Ennek egyik
oka az Ae. kddexjellegének fent felvdzolt hanyatlésa, vagyis az, hogy
a birdi felilvizsgalatot is érintéen rendkiviili mértékben felszapo-
rodtak a kiilon eljaréasi szabalyok. Masik oka, hogy a feliilvizsgalhat6
kozigazgatasi hatarozatok kozott a Pp. [324. § (1) bekezdés ¢) pontja
alatt] szintén kiilon torvényekre utalt, amelyek megengedhették
az altaluk szabalyozott iigyekben hozott, és se nem allamigazgatasi
hatdsagi, se nem 6nkormanyzati hatarozatok birdi feliilvizsgalatat.
2. Tovabbra is ismerte jogrendszeriink a szocialista modellben
részletesen kimunkalt indirekt feliilvizsgalati formakat, azaz nem
volt ismeretlen a kozigazgatasi hatarozat birdsagi feliilbiralata, illetve
a valasztasi szervek dontései elleni nemperes eljarasban alkalmazott
jogorvoslati forma sem.”*® A biroi feliilvizsgalat jogi szabalyozasanak
kozéppontjaban a Pp. allt, azonban olyan tekintélyes joganyag kapcso-
l6dott mogottes szabalyként e torvényhez, amely alapjan kodex jellegti
szabalyozasrol sz6 nem lehetett. De még arrdl sem beszélhettiink, hogy
a magyar jogrendszerben a kozigazgatasi biraskodast illetden egységes
volt a szabalyozas. Sz6t kell még ejteni a helyi 6nkormanyzati rendszer

%6 Vesd Ossze: a kordbbi valasztasi eljardsrol szolé 1997. évi C. torvény 78. § (4) bekezdésével:

»A birésag a kifogasrél nemperes eljarasban, hdrom hivatdsos birobol all6 tanacsban
hatdroz.” Illetve a 79. § (2) bekezdésével: ,A valasztasi bizottsag és a birdsig hatdro-
zatdt — annak meghozatala napjan - az érintettekkel és az illetékes valasztasi bizottsaggal
kozolni kell. A birésag dontése ellen tovabbi jogorvoslatnak helye nincs.”
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alapvet6 szabalyairol, mint amelyek szintén tartalmaztak a birdsagi
feliilvizsgalat teriiletére esé szabalyokat. Egyrészt az onkormanyzatok
és hatdsagi tigy intézésére feljogositott szerveik altal onkormanyzati
hatésagi tigyben hozott hatdrozataik birdsagi felilvizsgalatat mint
jogorvoslatot biztositja a régi Otv. 11. §-a, illetve az dnkorményzatok
allami torvényességi ellendrzése teriiletén irta eld, hogy az ellendrzést
végz6 szerv (kozigazgatasi hivatal) az altala torvénysértének tartott ha-
tarozatnak a birosag el6tti megtamadasa utjan kérheti annak hatélyon
kiviil helyezését (megsemmisitését). (Otv. 98. §) E négy fontos térvény
(Bszi., Ae., Pp., Otv.) rendelkezett valamilyen aspektusbdl a birdsagi
felulvizsgalatrdl, de a magyar jogrendszer jellemzdje, hogy a biroi fe-
lilvizsgalatot, mint olyat és csak azt, torvény nem szabalyozta. Ez volt
tehat a szabalyozas alapszerkezete.

4.4. Az eljaro birosag és a birak kérdése - a kvazi
kozigazgatasi kiilonbirdsag megjelenése

1. A vizsgalt korszakban tehat a rendes biroi szervezet latta el a koz-
igazgatasi hatarozatok torvényességének ellendrzésével osszefiiggo fel-
adatokat, e szervek gyakoroltdk a biroi feliilvizsgalat jogkoreit. Az AB
lépéskényszert teremtett az 1990 év végén hozott hatarozataval, musz4j
volt torvényt alkotni a kozigazgatasi birdaskodas kiterjesztésérdl. Adva
volt a biréi feliilvizsgalat szocialista modellje, amely a rendes birdsa-
gokhoz az ismertetett okokbol és médon kapcsolta e feladatot, és adva
volt az Alkotmanybirdsag mulasztast megallapit6 és a feliilvizsgalat
ala vonhato tigyek korét alkotmanyellenesen sztikre szabd jogszabalyt
megsemmisité hatarozata, és az abban szabott nagyon rovid hatarido.
A legegyszer(ibb megoldasnak tiint a szervezeti szabalyozas valto-
zatlanul hagydsa, amelyhez csak az eljarasi és hataskori szabalyokat
kellett jraalkotni (mddositani). Minderre még az alkotmanyreform
el6tt készen volt egy 1988 6szén késziilt torvénytervezet, amely akkor
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természetesen még a biroi szervezet egységének szocialista allamban
érvényesiilé alapelvére épiilt. Ezt a javaslatot terjesztette el6 a rend-
szervaltozas utani kormany 1991-ben. Tudni kell, hogy ez egy olyan
javaslat volt, amelyet 1991-ben mar az azt 1988-ban készité szakember
sem terjesztett volna el8."”

Annak ellenére, hogy a szocialista allamjog sok, korabban szent
és sérthetetlen alapelve 1991-ben mar nemigen ,,volt hatalyban” (ahogy
Kilényi Géza fogalmazott: ,eltlint a torténelem siillyesztéjében”),
a rendes birdsagok feliilvizsgalati jogkorét alapvetéen meghatarozo
elv, a birdsagi szervezet egysége nem jutott erre a sorsra, az egyetlen
birdsagi vertikumhoz val6 ragaszkodas erételjes maradt.'*® Ez a ra-
gaszkodas késébb kapott némi magyarazatot, az viszont nem, hogy
a rendszervaltozas el6tt joval kordbban kidolgozott, mondhatni kiérlelt
kozigazgatasi birdsagi reformjavaslatok miért szenvedtek 1991-ben
teljes mell6zést, és miért volt ez a sorsuk 2018-ig.

2. A torvényjavaslat készitéjének (Petrik Ferencnek) nyiltan val-
lalt felfogasa volt, hogy a kozigazgatasi tigyeket (akkor, 1990-ben)
targyalo birak el6tt nemigen vannak specialisan kozigazgatasi tigyek.
Az altaluk elbiralt hatarozatok inkabb hasonlitanak a hagyomanyos
civiljogi tigyekre. Igaz, hogy a pénziigyi biraskodasra ez egyaltalan
nem volt elmondhatd, és az Gjonnan megallapitott hataskorokre sem.
Igy az dllamigazgatasi hatédrozatot hozé szerv szintjére tekintet nélkiil
els6 fokon egy az egész megyére (févarosra) kiterjed6 illetékességti,
csak némi tulzdssal ,kozigazgatasi”nak nevezendd birdsag jart el,
masodfokon pedig a megyei, févarosi birésag.”” Ez tulajdonképpen
a szocialista modell szervezeti megoldasanak fenntartasat jelentette.
Emlékeztetni szeretnék arra, hogy e szervezeti modellt Martonyi

157 PETRIK (1993): i. m., 81.

158 KILENYI Géza (1991b): Az Alkotmanybirdsdg és a kdzigazgatdsi birdskodds. In ADAM
Antal - Kiss Laszl6 szerk.: Elvek és intézmények az alkotmdnyos jogdllamban. Budapest,
magankiadas. 134.

PETRIK Ferenc (1990): Tizenot kérdés és tizenét valasz a birdsagi szervezet reformja korébél.
Magyar Jog, 37. évf. 1. sz. 21-22.
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Janos csak a sztik hataskor miatt rendkiviil alacsony éves tigyszam
tikrében tartotta fenntartasra érdemesnek.'®® Mdr két évvel késébbrol,
a rendes birdsagi szervezet kozigazgatasi birésagkénti mikodése ide-
jébdl (1993-bol) szarmazé magyarazat szerint egyaltaldn nem szamit
az, hogy valamely megoldas (itt a kozigazgatasi kiilonbirésagokrol van
sz0) bevalt mar egy jogallamban, nem szabad azt a sajat kornyezetétdl
tiiggetlenitve atvenni, alkalmazni, 6nmagaban tehat nem elegendd érv,
hogy mas viszonyok kozott mar bevalt.'® Masrészt Magyarorszagon
a kiilonbirésagok (népbirdsagok, uzsoratanacsok) mindig is ki voltak
téve a ,,politika széljardasanak”, az egységes biroi szervezet mindig is
ellent tud allni a politika aktudlis kivanalmainak, mint a védtelenebb
kiilonbirosag.'* Az emlitett kiilonbirésagokat (népbirésagok, uzsora-
tandcsok) nagyon nagy jéindulattal (vagy még azzal sem) lehet csak
egy lapon emliteni a Kozigazgatasi Birésaggal, annak e konyv lapjain
is részletesen elemzett és bemutatott alkotmanyos helyzetével, gya-
korlataval, birainak fiiggetlenségével stb. Mint a fenti megallapitasok
szerzdje is elismerte, az altala emlitett szerveket éppen a politikai
befolyasolhatdsag miatt szervezték meg ugy, ahogyan. Tovabbi érv
volt a rendes birdsagi szervezetbe integralt kozigazgatasi itélkezés
mellett az tigyek (keresetek) alacsony szama és azzal dsszefiiggésben
a kiillonbirosag megszervezésének és fenntartasanak relativ drdga-
sdga (gazdasagossagi érv). Olyan helyzet ez tehat — fejtette ki Petrik
Ferenc — mint a munkatigyi birésagoké, ahol gyakran egy bird kevés
az iigyforgalomhoz, ketté mar viszont sok.'® (Valdszinii, hogy éppen
ezt elemezve, elére latva tettek mar az 1981-es eljarasi reform soran
a szakemberek arra javaslatot, hogy a munkaiigyi birésagokhoz ké-
pest ne megyénként, hanem regionalis alapokon, az akkori 6t megyei

160 MARTONYI (1960): i. m., 123.
o1 PETRIK (1993):i. m., 83.
162 PETRIK (1993):i. m., 83.
163 PETRIK (1993):i. m., 83.
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varosban és Budapesten, azaz csak hat székhelyen allitsak fel a koz-
igazgatasi birdsagokat.)

Mindezek voltak az ,érvek” az igazsagszolgaltatds egységének
és a rendes birdsagok birdi feliilvizsgalati jogkorének fenntartasa
mellett.'* A szervezet kérdését az 1991-es Kbt. indokoldsa leny(igoz6
nagyvonalasaggal kezelte: ,A kozigazgatasi dontések torvényessége
feletti birdi kontrollt a torvényjavaslat a rendes birésag szervezeti
keretein beliil valdsitja meg, nagyrészt a jelenlegi tarsadalmi realita-
sokbol kiindulva.” Sem a miniszteri, sem az idézett szakmai indokolds
nem adott arra valaszt, hogy ,,a birdsagi szervezet egysége valamiféle
o6nmagaban valo és tlizzel-vassal megvédendd érték? [...] Vajon mi
jarunk-e az egyediil helyes uton, s azok az orszagok a szdnando té-
velygdk (Nyugat- és Kelet-Europaban), amelyek kiépitették az 6nallé
kozigazgatasi birdsagok teljes vertikumat?™'e>

3. Sem akkor, sem azo6ta nem adott ez a szervezeti megoldas sok
alapvet6 kérdésre valaszt. A hataskoroknek, azaz azoknak az allami
funkcioknak és feladatoknak (céloknak), amelyek ellatasara, szolgala-
tara, elérésére 1étrehozzak a kozigazgatasi biraskodast, a priori jellege
van a szervezethez képest. Tény az, hogy a kozjogi rendszervaltozas
egyaltalan nem kezelte kozjogi sulyanak és sui generis jellegének meg-
felelden a kozigazgatasi biraskodas kérdését. A kozigazgatasi biras-
kodas e jellemz6i abban az idében is 6nmagukban indokoltak volna
a kiilon birosagi szervezet és struktura kialakitasat.'*® Egyébként a fent
irt igynevezett gazdasagossagi érveket sem akkor, sem azéta nem ta-
masztottak ald valodi szamitdsok. Mindenesetre a rendes birésagokon
sem volt csekély a kozigazgatasi biraskodasra forditott dsszeg, a folya-
matos hatdskorbdvitések mellett pedig azt egyaltalan nem tekintették
gazdasagosnak.'”” Az igazsagszolgaltatas egységének elve pedig nem

164 PETRIK (1993):i. m., 84.

10 KILENYI Géza (1991a): A kézigazgatdsi birdskodas néhany kérdése. Magyar Kozigazgatds,
41. évf. 4. sz. 302. [kiemelés télem]

166 TROCSANYI (1991): i. m., 62.

167 TROCSANYI (1993): i. m., 546.
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hordozott 6nmagaban semmilyen elényt vagy alkotmanyos értéket.
A kiilonbirésagi rendszer egyaltalan nem Osszeférhetetlen az igaz-
sagszolgaltatas alapvetd szervezeti és miikodési értékeivel. Az NSZK
példaul ot igazsagszolgaltatasi rendszert ismer, Franciaorszagban
és Ausztriaban két rendszer él egymas mellett anélkiil, hogy az itél-
kezésben vagy a birdsagi szervezetrendszer felépitésében barmilyen
zavart okozna.'® A magyar torténeti modell fenndllasa alatt pedig
(kiillonésen a Hataskori Birdsag 1907-ben tortént megszervezése utan)
semmilyen gondot nem okozott a kozigazgatasi kiilonbirdsag az igaz-
sagszolgaltatasban.

4. Tiz év elteltével megvaltoztak a hataskori szabalyok,
és 1999. januar 1-t6l a kozigazgatasi hatdrozatok birosagi feliilvizs-
galatat (a tarsadalombiztositasi és egyes munkaiigyi igazgatas ala es6
tigyek kivételével) a rendes birdi szervezet két szintje latta el: a megyei
(ezen beliil kiemelten a févarosi) birésagok és a Legfelsébb Birosag.
Elsé fokon a megyei birésagok jartak el, amelyeknek hatdrozatai
ellen fellebbezésnek a kivételek sziik korétdl eltekintve nem volt helye.
Az 1998. december 31-ig érvényesiil6 szabalyok szerint viszont a me-
gyei birosag hataskorébe kizardlag a kiilonosen fontos tigyek tartoztak,
azok a kozigazgatasi perek, amelyekben a birdsag altal feliilvizsgalhatd
kozigazgatasi hatarozatot hozo els6foku kozigazgatasi szerv illetékes-
sége az egész orszagra kiterjedt [Pp. 23. § (1) bek.], tehat ha az alperes
miniszter, minisztérium, az Orszagos Muemlékvédelmi Hivatal,
a Gazdasagi Versenyhivatal, a Szerencsejaték Feliigyelet, a Kozlekedési
Féfeliigyelet, az Orszédgos Bormindsitd Intézet, az Orszagos Ugyvédi
Kamara, a Magyar Orvosi Kamara stb. volt. Megyei birdsagi hataskort
rogzitett — ezenkiviil - tobb kiilon torvény.'®

168 TROCSANYI (1993): i. m., 546.

19 Miniszternek az ingatlannak egyhazi tulajdonba addséval kapcsolatos hatarozatédnak [a volt
egyhazi ingatlanok tulajdoni helyzetének rendezésérél szol6 1991. évi XXXIL. torvény 13. §
(1) bek.]; Az egyes fontos tisztségeket betolté személyek ellendrzésével kapcsolatos dontés
[az egyes fontos tisztségeket betlté személyek ellendrzésérél és a Torténeti Hivatalrol
52016 1994. évi XXIIL. torvény 19. § (1) bek.]; A nemzetbiztonsdgi szolgalat féigazgatdjanak
anemzetbiztonsagi szolgdlatok hivatdsos allomany tagjanak kényszerintézkedésével kap-
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A megyei, fovarosi birdsagok hataskorének 1999. januar 1-gyel tor-
tént megallapitasa utan is e birdsagok helyett kivételesen a helyi birésdg
jart el els6 fokon 2000. marcius 1-ig a tarsadalombiztositasi hatarozat
[Pp. 341. § d) pont] feliilvizsgalata igyében, valamint 2000. januar 1-ig
a megyei foldhivatal hatarozatanak [az ingatlan-nyilvantartasrol sz6lo
1997. évi CXLI. torvény 60. § (1) bekezdése] birdsagi feliilvizsgalata
sordn.

Ezenkiviil tovdbbra is helyi birésdg jdrt el elsé fokon a megyei fold-
kiad¢6 bizottsag hatdrozatanak feliilvizsgalatara iranyul6 perekben'”®
és a kozigazgatasi szerv versenyjogot sért6 hatarozatanak feliilvizsga-
lata targyaban. Ezt a kiilonleges pert a Gazdasagi Versenyhivatal in-
dithatja meg, ha miikodése soran észleli, hogy valamely kozigazgatasi
hatdrozat a verseny szabadsagat sérti, és a kozigazgatasi szervet a hata-
rozat modositasara vagy visszavondsara felszélitotta, de a kozigazgatasi
szerv a felszélitdsnak harminc napon beliil nem tett eleget. Erre a perre
egyébként a megyei birosag székhelyén miikodo helyi birdsag illetékes,
Budapesten a Pesti K6zponti Keriileti Birésag; megtartva ezzel a ko-
rabbi hataskori és illetékességi szabalyt.'”

5. A kozigazgatasi kiilonbiraskodas igen furcsa médon jelent
meg a korszak kozepén, 2000-ben, hiszen rendkiviil ,,érdekes” médon
kozigazgatasi perben munkatigyi birdsag is eljarhatott. Ugyanis
a 2000. marcius 1-t6l hatalyos Pp. 349. § (5) bekezdése értelmében
a munkaiigyi birosag hataskorébe tartozott ,,a munkaiigyi ellen-

csolatos hatérozatdnak [a nemzetbiztonsagi szolgalatokrdl sz6l6 1995. CXXV. torvény 37. §
(6) bek.]; A Szabadalmi Ugyvivéi Kamardnak a szabadalmi tigyvivé tagfelvételt megtagado,
a szabadalmi tigyvivéjeloltek névjegyzékébe bejegyzés iranti kérelmet elutasito, valamint
a szabadalmi Gigyvivéi iroda, a szabadalmi tigyvivéi tarsasig nyilvantartasba vételét meg-
tagadd hatdrozatdnak, tovdbbd a kamarai tagsdg megsziinését, illetve a névjegyzékbdl
torlést kimondo hatdrozatdnak (a szabadalmi tigyvivokrol szol6 1995. évi XXXII. torvény
30. §) birosagi feliilvizsgalata esetén.

170 Lasd: a foldrendezd és a foldkiado bizottsagokrol szold 1993. évi IL. torvény 11. § (5) be-

kezdése.

Tovabbi feltétele volt az eljardsnak, hogy térvény ne zarja ki az adott hatdrozat birdsagi

feliilvizsgalatat, és a hatdrozat meghozatala 6ta kevesebb, mint hat hénap teljék el. Vesd

Ossze: a tisztességtelen piaci magatartas és a versenykorldtozas tilalmarol szolé 1996. évi

LVII. torvény 85. §-aban foglalt rendelkezésekkel.
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6rzés, a munkavédelem keretében hozott kozigazgatasi hatarozat,
a foglalkoztatas eldsegitésérdl és a munkanélkiiliek ellatasarol szolo
torvény alapjan a megyei (févarosi) munkaiigyi kozpont altal hozott
kozigazgatasi hatarozat, valamint a tarsadalombiztositasi hatarozat
birdsagi feliilvizsgalata.” Ezekben a perekben a munkaiigyi birdsag
a Pp. XX. Fejezetének szabalyai szerint jart el, azaz szabdlyos koz-
igazgatasi pert folytatott le. Ezzel tehat ,négyféle” birdsag eljarasa volt
lehetséges kozigazgatasi perekben, els6 fokon: helyi birdsagé, a megyei
birdsag székhelye szerinti helyi birdsagé, a megyei (févarosi) birdsagé
és a munkaiigyi birdsagé. Ez utdbbi birdsagnak a kozigazgatasi perek
elbiralasaba torténd bevonasat a térvényhozé szerint az indokolta, hogy
e perek ,elbiraldsa sordn a munkajogot kell alkalmazni”.”* Az indo-
kolas készitéje és beterjesztdje nem volt figyelemmel arra a jelentds
kiilonbségre, amely szerint itt nem csak a munkajogot, hanem inkdabb
a munkatigyi igazgatas kozigazgatasi jogat kellett alkalmazni. To-
vabbi érvként meriilt fel, hogy ,ezekben az tigyekben akkor is célszert
a munkaiigyi birésag eljarasat el6irni, ha a birésagnak a kozigazgatasi
perekre eldirt szabalyok szerint kell eljarnia. Az anyagi jogi gyakorlat
egységessége el6bbre valo az eljarasi rend egységességénél.””> Ennél
az érvelésnél nem taldlhattunk volna jobbat a kiilon kozigazgatasi
birosagok létrehozasa mellett. Mindossze annyit kellett volna elérni,
hogy ezt ne csak a valamiért privilegizalt munkatigyi igazgatdsra,
hanem valamennyi igazgatasi agazatra egyiittesen alkalmazzuk. Azt
azonban e rovid értékelés végén latni kell: a kilencvenes évek végén
a kozigazgatasi perek hataskor-telepitési szabalyai nélkiilozték a rend-
szerszemléletet. Ha emogott szandékossag huzddott meg, akkor azért
volt veszélyes; ha nem volt mogotte szandékossag, akkor meg azért.
6. A birdsag elsé fokon meghozott hatdrozata ellen kordbban
(1999 elétt) fellebbezésnek volt helye, a fellebbezés folytan hozott ma-
sodfoku jogerds hatdrozat ellen torvényességi 6vas volt emelhetd,

72 Vesd ossze: a torvényhelyhez fiztt miniszteri indokoldssal.
172 A torvényhelyhez fliz6tt miniszteri indokolds.
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annak alkotmanybir6sagi megsemmisitése utan pedig feliilvizsgalati
eljaras volt kezdeményezhet6. A korszak kozepén bekovetkezett és elég
hosszu iddre alapjellemz6vé valt megoldas szerint a (megyei, févarosi)
birdsag itélete ellen fellebbezésnek csak akkor van helye, ,ha a koz-
igazgatasi pert olyan hatarozat birésagi feliilvizsgalata irant inditottak,
amelyet olyan szerv hozott egyfoku eljarasban, amelynek illetékessége
az egész orszagra Kiterjed, és e hatarozatot a birdsag a térvény alapjan
megvaltoztathatja”.”* A feliilvizsgalat mint a jogerd utani rendkiviili
jogorvoslat az altalanos szabalyok szerint volt igénybe vehet6, ameny-
nyiben a Pp. a feliilvizsgalat altalanos szabalyai kozott rogzitette, hogy
elsé fokon jogerdre emelkedett hatdrozat ellen van helye feliilvizsga-
latnak, ha azt torvény kiilon lehetévé teszi.'”> A szocialista modellb6l
az 1991-es Kbt. megalkotasa idején véltoztatas nélkil atvett kétfokd
(a feliilvizsgalattal haromfoku) eljaras a normal peres eljaras szaba-
lyaival egyezé megoldast jelentett. Mivel ezen eljarasok igy jelentds
mértékben elhuzddtak, a joggyakorlat oldalarél éget6 sziikségként
vet6dott fel valamilyen megoldas igénye. Ugyanakkor a birdi feliilvizs-
galat vitatott és bizonytalan dogmatikai és alkotmanyjogi besorolasa
miatt folyamatos dilemmanak volt kitéve. Ennek lényege abban foglal-
haté 0ssze, hogy vajon nem csorbitja-e a kozigazgatasi per egyfokuva
tétele a jogorvoslathoz vald jogot, illetve hogy éppen a jogorvoslathoz
vald jog érvényesitése érdekében meddig szabad egy kozigazgatasi pert
és — a kereset végrehajtast felfliggeszt6 hatalydra tekintettel — a végleges
kozigazgatasi dontés meghozatalat elhtzni.

A korszak jellegadé megoldasat megalkotd torvény készitéje
a kétfoku kozigazgatasi peres eljaras hive volt. Emelletti érveinek
lényege, hogy allaspontja szerint a kozigazgatasi pert megel6z6 koz-
igazgatasi eljaras kétfokusaga egyaltalan nem poétolja a per kétfoku-
sagat. A kozigazgatasi birosagi eljarasban ugyanis mar két fél all egy-
massal szemben, tekintve, hogy a kozigazgatasi szerv is tigyféllé valik

17 Pp. 340. § (2) bekezdés.
175 Pp. 271.§ (1) bekezdés a) pont.
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(a normal allamigazgatasi eljarast kovetd pert véve alapul). Ha a féllé
valt allamigazgatasi szervet torvénysértésben ,elmarasztalja” a birosag,
akkor 6 egyfoku eljaras esetén elesik a jogorvoslathoz vald jogatol.
Ugyanez igaz lehet a pert indit6 tigyfélre is abban az esetben, ha a bi-
résag olyan dontést hoz, amely szamara indokolja a fellebbezést.'” Ilyen
dontés hozatala elméletileg nem kizart, hiszen a birésagok maguk is
lefolytathattak teljes ténybizonyitast, és a kozigazgatasi eljarasban fel-
vett tényektdl eltérd tényallds alapjan eltéré dontést hozhattak. Azaz
mindenképpen fenn lett volna tartandé a kétfoku kozigazgatasi per.
Meg kell ugyanakkor jegyezni, hogy az 1989 (1991) utdni kozigazgatasi
per sosem volt marasztalasi keresetre indul6 per, a torvénysértés meg-
allapitasa esetén nem a kozigazgatdsi szervet mint jogi személyt (jog-
alanyt) marasztalta a birésag, hanem a torvénysért6 hatarozatot sem-
misitette meg, és hozott helyette tjat, vagy rendelte el tij meghozatalat.
Tehat a szervet alakilag mint peres felet megilletheti a jogorvoslat joga,
de joga nem sériilhet a dontés soran, mert 6t nem marasztaltak. Mas
oldalrol a kozigazgatasi per egyfokisaga onmagaban el nem donthetd
kérdés, mindig figyelembe kell venni, hogy milyen birésag hozta meg
egyfoku eljarasaban a kérdéses itéletet.

7. A kozigazgatasi per els6 (és az esetek donté részében egyetlen)
foku elbiralasat 1999. januar 1. utan egyesbiro végezte. Az Alkotmany
1997. oktdber 1. utan hatalyos 46. §-a a tarsasbiraskodast (mely els6-
foku eljarasban egy hivatasos birébol és két tilnokbdl 4ll6 tanacs for-
majaban valosult meg) arra az esetre irta eld, ha térvény masként nem
rendelkezik. Az Alkotmany korabbi szovegezése szerint a tarsasbiras-
kodas kovetelménye aldl a ,,torvény kivételt engedhet”. Ezaltal a korabbi
kivételes egyesbiraskodas a polgari peres eljarasokban fészabalyként
érvényesiilt.”” Igy lett ez a kozigazgatdsi perekben is.

A Pp.-be az egyesbiroi rendszer hatdlybalépése utan alig egy
évvel beiktatott és jo par évig, a 2005. évi kozigazgatasi peres no-

76 PETRIK (1990): i. m., 30.
77 NEMETH (1999): i. m., 96.
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vellaig hatdlyos rendelkezése szerint els6 fokon akkor jart csak el
hdrom hivatdsos bir6, ha a perben vitatott pénzbeli kovetelés Gsszege
a harmincmillio forintot meghaladta. A torvényben szerepld ,,perben
vitatott pénzbeli kovetelés” alatt valamennyi, a jogerés kozigazgatasi
hatarozatban megallapitott sszeget — jogcimiiktdl fliggetleniil — 6ssze
kellett szamitani, hiszen ez a fogalom lényegesen tagabb volt, mint
a pertargyérték fogalma, ahol a kovetelés mellett szamitott jarulé-
kokat, szankciokat a pertargyérték vagy illetékalap megallapitasakor
figyelmen kiviil kellett hagyni.'”® Talan megfeledkezett a térvényhozo
arrol, hogy a kozigazgatdsi perben a per targya a kozigazgatasi hata-
rozat torvényességének vizsgalata, amelynek sulya nem fiigg a perbe vitt
hatarozatban foglalt kovetelés nagysdgatol. A kozigazgatasi per nem va-
gyonjogi vagy kételmi, kdrtéritési per. Rengeteg olyan iigy volt és van,
ahol a per targyava tett jog pénzben ki sem fejezhetd, a térvényességet
nem lehetett akkor sem és most sem forintban mérni. A szabalyt par
év utan hatalyon kiviil helyezték (a késdbbiekben még roviden érin-
tett 2005-0s novella idején), de beiktatasa rendkiviil jol szemlélteti azt
az utkeresést, azt a mddositasi kényszerhelyzetet, amelyben a Pp.-be
és a rendes birdsagi szervezetbe szoritott kozigazgatasi itélkezés volt
a posztszocialista korszakban.

A vizsgalt korszak nagyobb részében tehat egyesbiroi rendszer
érvényesiilt a kozigazgatasi perekben. Ennek az egy birénak a sze-
mélyében kellett megjelennie mindannak, aminek egy kozigazgatasi
hatarozat megalapozott biréi feliilvizsgalatahoz sziikség volt: a nagy
mennyiségl joganyagnak az ismerete, amelyet a kozigazgatasi anyagi
jogszabalyok jelentenek (csak anyagi jogi agazati kodex is tobb mint
szaz volt hatalyban), az altalanos és kiilonos eljarasi szabalyok ismerete,
a kozigazgatasi szerv mérlegelésének feliilbirdlatara tekintettel pedig
valamelyes kozigazgatdsi szakismeret. A kozigazgatasi perben meg-
valtozik az eljaras célja. A hataskori rendelkezésekbdl kovetkezGen

178 Vesd 0ssze: A Legfels6bb Birosag Kozigazgatasi Kollégiumanak véleménye. Kozigazgatdsi
és Gazdasagi Dontvénytar. 2000/9. sz. 134.
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nem az ugynevezett anyagi vagy objektiv igazsag kideritése a birdsag
els6dleges feladata, hanem a kozigazgatasi hatarozat torvényességének
felulvizsgalata. Sajatos feliigyeleti-feliilvizsgalati szemléletet kove-
telt ez meg, amely az atlag polgari biréban természetesen 6nmagatol
nem volt meg.”” Mindennek ugy kellene a biréknak megfelelni, hogy
a kozigazgatasi igyekben itélkezd birak szamara ebben az id6szakban
semmilyen térvény semmilyen kiilon jog- vagy szakismeret megszer-
zését nem kovetelte meg. Igy természetes, hogy még a kilencvenes évek
kozepén is esetleges volt a kozigazgatasi szakembereknek a bir6i karba
torténd felvétele (bearamlasa), és a kozigazgatasi tigyszakban itélkezd
birak becslések szerint egyotodének volt csak valamilyen kozigazga-
tasi gyakorlata.'®” A helyzet annak nyomdan sem valtozott sokat, hogy
a birak jogallasardl és javadalmazasarol sz616 1997. évi LXVIL. tv. 14. §
(3) bekezdése értelmében a kozigazgatasi perekben csak az OIT altal
kijelolt birdk jarhatnak el. Altaldnos tapasztalat szerint e perekre szinte
valamennyi kozigazgatasi, gazdasagi és polgari birét kijellik, hiszen
semmilyen kritérium nem létezik, és semmilyen ki- vagy tovabbképzés
nem kotelezd e kijeloléshez.'!

179 Vesd 6ssze LoMNICI Zoltan (1996): Gondolatok a kozigazgatdsi biréva vdlds feltételeirdl.

Pdrbeszéd elmélet és gyakorlat kozott. 5. fiizet. A kozigazgatas személyi dlloménya. Buda-
pest, Unid. 153.

180 Lomnicr (1996): i. m., 153.

18 LoMNICI Zoltdn (2000): A biréi jogorvoslat lehet8ségei a kozigazgatasi eljardsok tekin-
tetében. Magyar Kozigazgatds, 50. évf. 4. sz. 197. Az emlitett térvény 14. § (3) bekezdése
szerint: ,,A kozigazgatasi perekben eljardsra jogosult birakat, valamint a fiatalkoruak
biintetdiigyében eljaro birdkat a bir6sag elnokének javaslatara az OIT jeloli ki.”
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5. A HATASKORI SZABALYOZAS FOBB ELEMEI
A POSZTSZOCIALISTA MODELL ELSO
IDOSZAKABAN

A kozigazgatasi tigyekben itélkez6 birésagok hataskorének kérdése
rendkiviil dsszetett, és egyben az egész kérdéskor kozéppontjiban he-
lyezkedik el. Jelent&ségét és a hatdskori szabdlyozas f6bb csomdpontjait
a kotet els6 részében madr érintettiik. A kozigazgatasi tigyekben eljaro
birdsagok szamara a hatdskor-meghatdrozds modja tekintetében a ma-
gyar tételes jog a tudomanyos osztalyozasban addig ismeretlen meg-
oldast ,fejlesztett” ki a vizsgalt korszak elején: az dltaldnos hataskori
klauzula pozitiv taxdcioval kiegészitve. Ennek kdzéppontjaban a Pp.
emlitett szabalya (a 324. §) allt, amely harom kategéridba sorolta azokat
a kozigazgatasi hatarozatokat, amelyek tekintetében a kozigazgatasi
perekre vonatkozo, a XX. Fejezetben foglalt specidlis szabalyokat kell
alkalmazni, azaz amelyeket a birdsag kozigazgatasi perben vizsgalt
felil. A torvényi sorrend szerint 1. allamigazgatasi hatdsagi tigyekben
hozott hatdrozatok, 2. a helyi 6nkormanyzatok egyes dontései, 3. végiil
a kiilon torvényben meghatarozott hatarozatok keriilhettek a normal
kereseti eljaras szerinti birosagi feltilvizsgalat ala.

5.1. Birdosagi hataskor hatésagi allamigazgatasi iigyekben

1. Els6ként a Pp. ,,az dllamigazgatdsi szervnek vagy allamigazgatasi
tigy intézésére feljogositott mas szervnek hatosagi allamigazgatasi
tigyben (1957. évi IV. torvény 3. §) hozott hatarozatat” nevezte meg,
azaz kiutalt az egyre tobb sebbél vérzé Ae.-re, pontosabban annak
régebbi szamat visel6, akkor mar ilyenként nem feltétleniil hatalyos



A MAGYAR KOZIGAZGATASI BIRASKODAS ELMELETE ES TORTENETE

Et.-re.'® Ezen tigycsoporton beliil a hataskor altalanos meghatarozasa
parosult sziik kord negativ taxacioval.’®® A negativ taxacio sztik kord,
de nyilt végii volt, amelyet torvény tovabb bovithetett [lasd a) pont].
Az allamigazgatasi hatarozat az allamigazgatasi szervnek vagy allam-
igazgatasi tigyintézésre feljogositott mas szervnek hatdsagi tigyben ho-
zott hatdrozata volt. Az Ae. alkalmazdsa és igy a birdsdgi feliilvizsgdlat
szempontjdbol dllamigazgatdsi tigy volt minden olyan {igy, amelyben
a szerv az tigyfelet érint6 jogot vagy kotelességet allapit meg, adatot
igazol, nyilvantartast vezet, vagy hat6sdgi ellen6rzést végez. Az Ae.
3.5 (3) bekezdése és a Pp. 324. § (2) bekezdésének a) pontja értelmében
az allamigazgatasi tigyek intézése hatdsagi jogkorben torténik. A ha-
tosagi jogkor pedig a hatdsagi (kiilso) eljarasban az tigyféllel szemben
kikényszeritheté dontés hozatalat teszi lehetévé. Mint jogérvényesitd
jogi miiveletnek {6 jellemzdje, hogy ennek soran a kozigazgatasi ,,szerv
konkrét jogalany (cimzett) szdmadra a jogszabaly altalanos rendelke-
zései alapjan konkrét (egyedi) aktusaban jogot vagy kotelezettséget
allapit, vagy sziintet meg, illetéleg modosit™.'®*

Az allamigazgatasi hatarozat birdsagi feliilvizsgalatanak torvényi
feltételeit tehdt az Ae. mér ismertetett 72. §-a tartalmazta. Eszerint
az ugyfél, illetve a torvényes érdekeiben sérelmet szenvedett fél jog-
szabalysértésre hivatkozva — ha torvény ettdl eltéréen nem rendel-

182 Pp. 324.§ (1) bekezdés a) pont.

18 72.°§ (4) bekezdés: ,Nincs helye az allamigazgatasi hatarozat birésagi feliillvizsgélatanak,
a) ha azt térvény kizarja, b) ha a hatdrozat jogerds birdsagi hatdrozat végrehajtasat szol-
gélja, ¢) ha a hatdrozat ideiglenes jellegii és jogszabalyban meghatdrozott hatdridén beliil
végleges hatdrozatot kell hozni, d) az aruk, szolgaltatdsok és anyagi értéket képvisel$
jogok kiilkereskedelmi forgalma engedélyezésének korében hozott, e) a 16fegyver, 16szer,
robbandanyag, sugdrzéanyag, illetve kabitoszer gyartasarol és forgalmazasarol rendel-
kez6, f) a hadkételesnek a sorozason, orvosi vizsgalaton, valamint fegyver nélkiili katonai
és polgdri szolgalat teljesitése iranti kérelem elbirdlasa céljabol vagy mds okbdl valé meg-
jelenését elrendeld, g) a polgdri szolgdlat esetén a foglalkoztaté kijelolésérél, a polgari szol-
gélat megkezdésére valo felhivasrol, a katonai szolgdlatban valo6 visszatartdsrdl, tovabba
mozgositaskor polgari munkakorben valéo meghagydsrol rendelkezd, h) a polgari védelmi
szolgalat ellatdsara kotelezd, illetve i) az dllamhatdr rendjének védelmével Gsszefiiggésben
hozott allamigazgatdsi hatdrozat esetében.”

MAaDARAsz Tibor (1995): A magyar dllamigazgatdsi jog alapjai. Budapest, Nemzeti Tan-
konyvkiado. 264.
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kezik -, az allamigazgatasi iigy érdemében hozott hatarozat feliilvizs-
galatat a hatarozat kozlésétdl szamitott harminc napon beliil kérhette
a birésagtol. Birdsagi feliilvizsgalatra csak akkor keriilhetett sor, ha
az allamigazgatasi eljardsban az tigyfél a fellebbezés jogat kimeritette,
vagy a fellebbezés kizart volt. Az tigyfél az a maganszemély, jogi sze-
mély vagy jogi személyiséggel nem rendelkezé mas szervezet, amelynek
jogét vagy jogos érdekét az iigy érinti [Ae. 3. § (4) bek.]. Azt, hogy a tor-
vény nem mindenféle kozigazgatasi hatdrozat, hanem - dllamigazgatasi
hatosagi tigyben - csak az tigy érdemében hozott hatarozat birdsagi
feliilvizsgalatat engedi meg, nem taldlta alkotmanyellenesnek az Alkot-
manybirdsag, amint erre a konyv korabbi fejezeteiben utalds tortént.
2. Az allamigazgatasi hatarozat birosagi felillvizsgalatara jog-
szabadlysértés esetén keriilhetett sor. Ennek fogalmi korét eredetileg
a biréi gyakorlat alakitotta ki, majd e fogalmak, meghatarozasok
fokozatosan beépiiltek a Pp. XX. Fejezetének szabalyai kozé. A jog-
szabalysértés mind az anyagi, mind az eljarasi szabaly megsértését
jelenthette. Jogszabalysért6 volt a hatarozat, ha érdemben nem felelt
meg a jogszabalyi el6irasoknak, meghozatalakor nem a megfelel6 jog-
szabaly alkalmazasara keriilt sor, vagy a helyesen kivalasztott jogsza-
balyt tévesen értelmezték.'> Eljarasi jogszabalysértés esetén a birdsagi
feltilvizsgalatra akkor keriilhet sor, ha az eljarasi szabalysértés jelentds,
és a dontés érdemére is kihat. Ilyen lényeges eljarasi szabalysértés pél-
daul lehetett, ha az els6foka hatdsag a jogszabalyoknak mindenben
megfelel6 hatdrozatat vonta vissza sajat hataskorében, és hozott egy
masik tartalmu hatdrozatot.”®¢ Jogszabalysértésre lehetett hivatkozni
akkor is, ha a kozigazgatasi szerv a hatarozatot mérlegeléssel hozta meg,
amennyiben a mérlegelés szempontjai jogszabalyban rogzitettek, igy
megtartdsuk a birésag dltal ellendrizhet volt. Ha a jogszabalyok nem
hatdroztak meg pontosan a mérlegelés szempontjait, illetve a jogszabaly

18 Vesd ossze: Legfelsdbb Birosag KK 31. Sz. allasfoglalas.
18 Legfelsobb Birdsag Kfv. IIL. 27341/1996. In Kozigazgatdsi és Gazdasdgi Dontvénytdr (KGD),
1997. évi 4. s2./107. eset. 67.
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alkalmazasakor a mindenkori tényleges helyzetet kellett figyelembe
venni, nem johetett szoba a birdsagi feliilvizsgalat lehet6sége.'®”

3. Csak a 2005-ben hatalyba 1épett Ket. vezette be az iigy érde-
mében hozott hatarozat és az eljaras soran eldontendé kérdésekben
kiadott végzés megkiilonbdztetését. Az Ae. azonban még minden
dontésre a ,hatarozat” elnevezést alkalmazta. Tekintettel arra, hogy
a torvény csak a hatdsagi tigy érdemében hozott hatarozat biréi fe-
lilvizsgalatat nyitotta meg, a birdi feliilvizsgalat al6l mentesek voltak
a hatosagi eljdrds folyamdn hozott (tehat nem érdemi) hatarozatok, még
akkor is, ha az iigyfél szdmadra valamely intézkedés megtételére vald
kotelezettséget irtak eld, hiszen ezeket annak érdekében bocsatjak ki,
hogy lehet6vé véljék az tigy érdemi elintézése, a keresettel tdimadhato
hatdrozat meghozatala."® Nem volt feliilvizsgalhaté (mint nem érdemi
hatdrozat) a kozigazgatasi eljarast felfiiggeszté hatarozat sem. Az ér-
demi — nem érdemi hatarozatok kozotti kiilonbségtétel kimunkalasat
az 1991-es Kbt. teljes egészében a birdsagok gyakorlatara bizta, amely
feladatot a Legfelsébb Birdsag egyedi dontéseiben és kollégiumi allas-
foglalasaiban kovetkezetesen el is végzett. A bir6i gyakorlatban alta-
lanosan elfogadott allaspont szerint az érdemi hatarozat az a konkrét
(egyedi) allamigazgatasi hatarozat, amellyel az arra jogosult allamigaz-
gatasi szerv az igy targyat képezé vitat eldonti, illet6leg a jogviszonyt
elbiralja. Igy nem mindsiilt érdemi hatarozatnak, és ezért keresettel
sem volt tdmadhaté a birdsag el6tt példaul a masodfoku szervnek
az els6foku hatarozatot megsemmisité és j eljarasra utasit6 hataro-
zata, a jogerds hatdrozat végrehajtasa targyaban hozott Gjabb dontés,
az attételt elrendel6 hatarozat.

Szintén nem volt érdemi (azaz keresettel timadhato) hatarozat
a kozigazgatasi hatdrozat visszavondsara iranyulo kérelmet, a feliigye-
leti intézkedés iranti kérelmet elbirald (rendszerint az tigyfélre nézve

187 Vesd ossze: A kozigazgatdsi hatdrozatok birdsagi feliilvizsgalatanak kiterjesztésérdl szolo
1991. évi XX VL. térvény miniszteri indokldsdban irtakkal.
188 KGD 1998. évi 1/29. sz.

256



A HATASKORI SZABALYOZAS FOBB ELEMEI...

sérelmes, azaz elutasit) dontés,'® a mar valamely jogerds hatarozat
végrehajtasa tigyében hozott hatarozat.””® Ugyanigy a fellebbezést el-
késettség miatt elutasité hatarozat™' és az igazolasi kérelmet elbirald
(elutasitd) masodfoku hatarozat sem volt tAmadhatd.'? A birdi feliil-
vizsgalat aldli kizartsagot az érdemi hatdrozati jelleg hianya mellett
a fellebbezési jog kimeritetlensége is megalapozta,'* de ez az allaspont
megfosztotta az tigyfelet attol, hogy tigyének birdi utra tartozasa kér-
désében a birdsag maga dontson. Ez az értelmezés a szocialista modell
idszakabol maradt rank, azt fennallasa alatt végigkisérte.”** Kivalo
tudésunk mar 1960-ban felhivta a figyelmet ezen allaspont tarthatat-
lansagara,'” de valtozast ez a szocialista jog id6szakaban nem hozott.
Lényeges valtozast csak a Ket.-tel egy idében bevezetett, az 6nalléan
fellebbezhet6 végzések nemperes eljarasban torténé birdsagi feliil-
vizsgalatat biztosit6 2005. évi XVII. térvény hozott. Ez a feliilvizsgalat
tehat nem a kereseti eljards rendje szerint zajlott, csak a végzés jogerdre
emelkedése (a fellebbezés kimeritése) utan volt ra lehetdség.

Az elséfoku végzés kivételesen kozvetleniil a birdsag el6tt volt meg-
tamadhatd, ha azt olyan hatdsag hozta, amelynek nem volt feligyeleti

18 KGD 1996/8-9. 115., illetve KGD 2000/6. 165. sz.

190 Vesd 6ssze KGD 1995/1. 27. sz.

91 Példaul KGD 1997/3. 85. sz.

192 KK 32. sz. II. alatt (KGD 1997/1. 68.).

9% Ha a kozigazgatasi eljarasban az elséfoku kozigazgatasi szerv hatdrozata ellen az tigyfél

elkésetten nyujtott be fellebbezést, és a késedelem orvosldsara benyujtott igazoldsi kérelmet

az elséfoku kozigazgatasi szerv elutasitotta, illetve ezen hatdrozat ellen benyujtott felleb-
bezést a masodfoku kozigazgatdsi szerv alaptalannak taldlta, a birésagnak a keresetlevelet
aPp. 130. §-a (1) bekezdésének c) pontja alapjan idézés kibocsatdsa nélkiil kell elutasitania,
ugyanis a kozigazgatdsi eljarasban a jogorvoslati jogosultsigot nem meritették ki.” [KK

32. L ¢)] ,A masodfoku kozigazgatasi szervnek — az igazolasi kérelmet elutasit6 hatarozat

ellen benyujtott fellebbezést elbirdlo — hatdrozata nem mindsiil az tigyben hozott érdemi

hatdrozatnak, igy az keresettel a birdsag elétt nem tdmadhat6.” [KK 32. I1.]

Vesd 6ssze: A polgdri perrendtartds magyardzata (1975), I1. kétet. Budapest, Kozgazdasagi

és Jogi Konyvkiado. 1504.

19 MARTONYI (1960): i. m., 264. Egészen jellemz$ mddon a biréi it ezen tigyekben torténd
kizartsagat a szakirodalom azzal indokolta, hogy ilyen esetekben az tigyfélnek allamigaz-
gatdsi uton, de legfljebb ligyészi 6vas utjan kellene orvoslast keresnie, mivel az ellentétes
allaspont attorné az Ae.-ben érvényesilé azon elvet, hogy e ,,kérdéssel az allamigazgatdsi
szerveknek kell minden férumon foglalkoznia”. BAcsé Jend (1957): Az dllamigazgatdsi
hatdrozatok birdsag el6tti megtamaddsanak egyes kérdései. Magyar Jog, 1957/11. sz. 294.
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szerve (a Kormanyt kivéve), tovabba akkor is, ha torvény az tigyben
az els6foku hatarozattal szemben is kizdrta a fellebbezést, és a hatdrozat
birdsagi feliilvizsgalatat tette lehetévé. A kérelem targyaban a megyei
birdsag — illetve ha az tigyben hozott hatarozat feliilvizsgalata a munka-
tigyi birdsag hataskorébe tartozott, a munkatigyi birosag — nemperes el-
jarasban végzéssel hatarozott. Az alapvetéen okirati bizonyitasra épiilé
eljarasban a birdsag a feleket a sziikségeshez képest meghallgathatta.
A feliilvizsgalati hataskort illetéen lényeges, hogy a birosag a jogszabaly-
sért6 kozigazgatasi végzést — szlikség esetén a végzést hozo kozigazgatasi
hatdsag Uj eljarasra vagy az eljaras folytatasara kotelezése mellett — hata-
lyon kiviil helyezte, vagy — ha torvény azt megengedte — megvaltoztatta.
A birdsag végzése ellen tovabbi jogorvoslatnak nem volt helye."”

4. A fokozatosan fejl6dé birdsagi gyakorlat késébb a birdi feliil-
vizsgdlatra iranyul6 jogorvoslati kérelmet elkésettség miatt elutasitd
hatarozatot érdeminek és ezaltal feliilvizsgalhatonak tekintette. A Leg-
fels6bb Birdsag egyfoku eljarasban eljard allamigazgatasi szerv dontése
ellen elkésetten benyujtott és igy a szerv altal elutasitott jogorvoslati
kérelem targyaban hozott dontést érdemi hatarozatnak tekintette,
mondvan, ,,érdeminek kell tekinteni a kozigazgatasi szerv olyan, az el-
jarast befejez6 hatarozatat is, mellyel lényegében elharitja magatdl
a dontést”, mivel ez tartalmilag elutasité hatarozatnak mindgstl."”’
A Legfelsobb Birosag egyébként kovetkezetesen érdemi és igy a birosag
altal feliilvizsgalhato hatdrozatnak tekintette a masodfokon hozott
olyan hatarozatot, amely az els6foku dontést megsemmisitette, de 4j
eljarast nem rendelt el arra tekintettel, hogy a kozigazgatasi jogviszony
hianydban hataskor hidnyat allapitotta meg. Az errdl szolo jogegységi
dontésében abban a kérdésben, hogy a hataskor hianyat megallapito
kozigazgatasi hatdrozat érdemi dontésnek tekinthetb-e, az Ae. 72. §

196 Ket. 2006. januar 1-t6] hatalyos 109. § (2) bekezdése, valamint a polgari perrendtartasrol
520616 1952. évi IIL. torvény modositdsarol és az egyes kozigazgatdsi nemperes eljarasokban
alkalmazand¢ szabalyokrol sz616 2005. évi XVII. torvény.

7 KGD 1999/5. 155. sz.
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(1) bekezdése szempontjabol ugy foglalt allast, hogy ha ,,a kozigazgatasi
szerv ugy dont, hogy az adott kérdésben nincs kozigazgatasi jogvi-
szony, és emiatt nem tartozik egyetlen kozigazgatasi szerv hataskorébe
sem, a kérelem elbiraldsa ebben az esetben - bar hataskorének hianyat
megallapité dontést hoz — hatarozata érdemi”. A Legfelsdbb Birdsag
felfogasaban ,,a kozigazgatasi jogviszony ugyanis olyan kapcsolatot je-
lent a jogalanyok (igy a kozigazgatasi szerv és az tigyfél kozott), amelyre
a hatdlyos jog alapjan jogosultsagok és kotelezettségek épiilnek. A jog-
viszony tagadasa kizarja a jogok és kotelezettségek fenndllasanak
vizsgalatat is. A Legfels6bb Birosag jogegységi tanacsanak értelmezése
szerint a jogviszony elbirdldsa nem csupdn azt jelenti, hogy a kozigaz-
gatasi szervnek a jogviszonyban résztvevok jogai vagy kotelezettségei
fel6l kell dontést hoznia. Ha a kozigazgatasi szerv azt allapitja meg,
hogy az iigy targya nem kozigazgatasi jogviszony, tehat a jogviszony
fennallasarol dont, ez a hatarozat a kérdést érdemben donti el, hiszen
azért haritja el a jogok, illetéleg kotelezettségek targyaban az érdemi
dontést, mert a jogviszony fenndllasara nemleges valaszt adott. Ebben
az esetben a hataskor hianyat megallapité hatarozat a kérelmezd alap-
vet6 joganak (példaul tulajdoni igényének) elbiralasat is kizarja, hiszen
a hataskor elhdritasa miatt tigye nem is keriilhet soha olyan szakaszba,
amelyben érdemi hatarozatot lehetne hozni, a kérelmezd vélt vagy
valos igénye targydban soha nem sziilethet olyan érdemi hatérozat,
amelynek birosagi felillvizsgalatara sor keriilhetne, igy az Alkot-
many 70/K. §-aban biztositott alapvetd jog is sériil. [...] Ez a hatdrozat
anyagi jogi és nem eljarasjogi jellegti, hiszen az iigy egyrészt annak
megallapitasara iranyul, hogy az adott iigyben fennall-e kozigazgatasi
jogviszony, masrészt arra, hogy e jogviszony alapjan az tigyfelet mi-
lyen jogok illetik, illetéleg kotelezettségek terhelik. (A gyakorlatban
természetesen nem valik el élesen a jogviszony fennallasa és a tartalma
targyaban val6 dontés.)”'*®

198 3/1998. Kozigazgatasi jogegységi hatarozat, Bir6sagi Hatdrozatok, 1998/8. 583-584.
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5. A per targya, amint az a fentiekbdl nyilvanvalé is, a mdsodfokii
allamigazgatasi hatdsagi hatarozat volt. Az els6fokd hatarozat a bi-
résag altal csak akkor volt feliilvizsgalhato, ha a fellebbezést torvény
zérja ki. Ha az tigyfél a fellebbezés jogarol az Ae. 62. § (4) bekezdése
értelmében lemond, masodfoku hatarozat nem a térvény rendelkezése
értelmében, hanem az iigyfél akarata szerint nem keletkezett. Ilyenkor
birdsagi feliilvizsgélatnak sem volt helye. Onmagéban az a korillmény,
hogy a kozigazgatasi szerv és az tigyfél kozott létrejott kozigazgatasi
eljarasi jogviszony, nem zarta ki azt, hogy az tigyfél (mint jogosult,
tulajdonos stb.) egyéb jogcimen érvényesitse birdsag el6tt a hatdsaggal
szemben fenndll6 igényét. Igy példaul visszatartott vamaru kiadasat
a tulajdonos - mindaddig, amig az tigyben kozigazgatasi hatarozat
nem keletkezik - kérheti a hatésagtol mint birtokostdl. Az ilyen igény
polgari jogviszonybol szarmazé igényt érint6 pernek mindsiil."”

6. Az altalanos kozigazgatasi birosagi hataskori klauzula szem-
pontjabodl rendkiviil eldremutaté dontés sziiletett a rendészeti intéz-
kedésekkel és kényszeritd eszkozokkel szembeni panaszok elbiralasa
kapcsan.”® Az alapul fekvé probléma lényege az volt, hogy a rendér-
ségrol sz6l6 1994. évi XXXIV tv. (Rtv.) akkori szabalyai a rendészeti
intézkedésekkel szembeni jogorvoslat tekintetében kissé nehézkesek
voltak. Az Rtv.-ben szabalyozott rendéri intézkedések (mint példaul
az igazoltatas, a fokozott ellendrzés, ruhazat, csomag és jarma at-
vizsgalasa, elfogds és elddllitas, elovezetés, binmegelzési ellendrzés,
személy- és targykorozés elrendelése, kozlekedésrendészeti intézke-
dések), illetve a kényszerité eszkozok (példaul testi kényszer, bilincs,
vegyi eszkoz, elektromos sokkold eszkoz, rendérbot, kardlap, illetéleg
mas eszkoz alkalmazasa és a 16fegyverhasznalat alkalmazasa) miatti
jogorvoslatra a biintetéeljaras, az allamigazgatasi eljaras és a szabaly-

199 Legfels6bb Birosag Pf. V. 23791/1997. BH 1998. 284. sz.
200 A felettes renddri szerv vezetéjének a panasz elbiralasa targyaban hozott hatarozata birdsag
altali feliilvizsgalatarol hozott 1/1999. K6zigazgatasi jogegységi hatarozat.
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sértési eljaras szabalyai voltak az irdnyadok.?”! Amennyiben a teljesitett
intézkedés a renddrség altal lefolytatott allamigazgatasi vagy szabaly-
sértési eljarashoz kapcsolodott, akkor az ahhoz kapcsolodé rendéri
intézkedés elleni panaszt az iigy érdemében hozott, vagy az eljarast
megsziinteté hatarozat elleni jogorvoslati kérelemben kellett el6ter-
jeszteni. Ekkor azt abban az eljarasi rendben biraltak el. Ha azonban
arendori intézkedést kovetGen a rendérség hataskorébe tartozo, altala
lefolytatott dllamigazgatasi, szabalysértési vagy biintetGeljaras nem
indult (mert az mas szerv hataskorébe tartozott, vagy nem volt indok
annak meginditasara), vagy ha a rend6rség altal folytatott eljarast be-
fejez6 érdemi hatarozat ellen jogorvoslati kérelem el6terjesztésére nem
kertiilt sor, az eljarashoz kapcsol6dé renddri intézkedéssel szemben egy
kiilon panasznak volt helye. Ezt a kiilon jogorvoslati eszkozként intéz-
ményesitett panaszt a sérelem bekovetkezésének napjatol szamitott
8 napon beliil az intézkedést foganatositd renddri szerv vezetdjéhez
kellett benyujtani, aki a panasz targyaban indokolt hatarozattal dont.
E hatarozat ellen a panaszos a kozléstdl szamitott 8 napon beliil a fe-
lettes szerv vezet6jénél fellebbezéssel élhet. A felettes szerv a fellebbezés
beérkezésétdl szamitott 8 napon beliil indokolt hatarozataban az els6-
foku hatarozatot helybenhagyja, megvaltoztatja vagy megsemmisiti.
Ezek voltak tehat a Rtv.-nek a jogegységi hatdrozat meghozatalakor
fennallo szabalyai.

A torvény hallgatott arrdl, hogy ez, a felettes szerv vezetdje altal
hozott hatarozat birdsag altal feliilvizsgalhat-e, de ugyanigy hallgatott
az intézkedéseknek, a kényszerit6 eszkozoknek és ennek az egész panasz-
jogorvoslati eljarasnak az allamigazgatasi eljarashoz valo viszonyarol
is. Mindez visszavezethetd volt arra az alapvetd ellentmondasra, amely
a rendészet és a renddrség helyének tudomanyos és legalis meghataro-
zasa kozott fennall. Arra a kérdésre, hogy a kozigazgatds részét képezi-e
a rendorség és a rendészet, a magyar jogtudomany - a kontinentalis

201 Rtv. 92. § (1) bekezdés.
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hatalomgyakorlasi felfogast kovetve — kovetkezetesen pozitiv valaszt
adott. A Rtv. koncepcidja ezzel teljesen ellentétes volt, amennyiben ha-
tarozottan tagadta a rendészet dllamigazgatasi vagy barmely mas jogagi
meghatarozottsagat, és ,jogérvényesitési modozatként” jeloli azt meg.>*

A Legfelsébb Birdsag kozigazgatasi jogegységi tanacsa azonban
megallapitotta: ,A felettes rendéri szerv vezetdjének a panasz el-
birdlasa targyaban a renddrségrél sz0l6 1994. évi XXXIV. torvény
93. §-anak (3) bekezdése alapjan, masodfokon hozott hatarozata a Pp.
324. §-a (2) bekezdésének a) pontja szerinti — a birdsag altal feliil-
vizsgalhat6 - hatdsagi allamigazgatasi tigyben hozott hatarozat.”**
A rendészeti feladatot ellatd renddri szerv és a panaszos kozott létrejott
jogviszony jellegét vizsgalva az LB megallapitotta, hogy ,,a rendérség
részérdl az Rtv.-ben meghatdrozott rendészeti feladatok ellatasa soran
kifejtett tevékenység kozigazgatdsi jellegii tevékenység, mert az eljard
szerv kozhatalmi jogositvannyal élve egyoldalt akaratnyilvanitassal in-
tézkedik, amelynek soran az tigyfél terhére kotelezettséget allapit meg,
és intézkedésének maga szerez érvényt. A rendérség tehat — az Rtv.-ben
meghatarozott biintetGeljarasi, valamint szabalysértési eljarasi feladatai
mellett — ellatja a kozigazgatas részét képezd rendészeti igazgatas ko-
rébe tartozo feladatokat is. A renddri intézkedéseket és kényszerit6 esz-
kozoket allami kozhatalmat gyakorld, allamigazgatasi tigy intézésére
feljogositott szerv [Ae. 3. § (2) bekezdés] alkalmazza, kozte és az intéz-
kedés (kényszerités) alanya kozott — annak minden jellemzéjével ren-
delkezd - kozigazgatasi jogviszony jon létre.”>** A jogegységi hatarozat
ezzel a kozigazgatasi jogtudomanyban ismert kategoriak segitségével
egyértelmtien a kozigazgatasi szupremativ jogviszonytipusba® sorolta
be a kérdéses hatarozatot megel6z6 renddri eljarast is. A felettes rendéri
szerv vezetOje altal hozott, a panaszt elbiralé hatdrozat egyértelmtien

202 SZIKINGER Istvan (1998): Renddrség a demokratikus jogdallamban. Budapest, Sik. 93., 97.
23 Birdsagi Hatarozatok, 1999/7. 490.

204 Birdsagi Hatarozatok, 1999/7. 492.

205 Jellemzdire vesd 6ssze: MADARASZ (1989 [1995]): i. m., 374-376.
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allamigazgatasi hatosagi tigyben hozott érdemi hatarozatnak mindsiilt,
és igy birdsag altal feliilvizsgalhatova valt.>’s

Osszefoglalva: a rendéri intézkedések, illetve kényszerité eszkozok
alkalmazdsa elleni panasz folytan indult eljards soran a rendészeti fel-
adatot ellato rendori szerv és az intézkedést sérelmezd személy kozott
kozigazgatasi jogviszony jon létre, ha a biintetd-, allamigazgatasi vagy
szabalysértési eljaras korén kiviil érvényesitik azt, vagy egyéb jogsza-
balyi felhatalmazas alapjan nyujtjak be. Ennek kovetkeztében a panasz
elbiralasa targyaban masodfokon a rendéri szerv vezetdje altal hozott
hatdrozat a birdsag altal feliilvizsgdlhat6 hatosagi allamigazgatdsi
tigyben hozott hatdrozatnak mindsiil. E hataskorok klasszikus allam-
igazgatasi (kozigazgatasi) pert eredményeznek. A jogegységi dontés ha-
tasara, tovabba az eredeti szovegezésben fennallé egyéb hianyossagok”
kikiiszobolése céljabdl az Orszaggytilés végiil mdédositotta a Rtv.-t.2%®

206 Annak elbiraldsa soran, hogy az Rtv. 93. §-anak (3) bekezdése szerinti hatarozat dllam-
igazgatdsi hatdrozatnak mindsiil-e, figyelemmel kell lenni arra, hogy a rendéri szerv veze-
t6je az intézkedés alanya dltal tett panasz elbiraldsakor abban a kérdésben hataroz, hogy
tortént-e jogsérelem, a panaszosnak joga van-e a jogsértés orvosldsara, a renddri szervet
terheli-e kotelezettség a sérelem orvosldsa tekintetében. Az dltala hozott hatdrozat az tigy
targyat képez6 vitat donti el, a kozigazgatasi jogviszonyt rendezi, melynek soran intéz-
kedik a tovébbi jogsérté magatartas megtiltdsarol, a jogsértések megel6zésérél, a jogszert
allapot helyredllitdsarol vagy a panasz elutasitdsarol. Amikor a hatdrozatot hozé vezetd
a panasz elbiralasa sordn azt vizsgélja, hogy a renddrséggel szolgélati viszonyban 4116 sze-
mély ared irdnyado jogszabalyi rendelkezéseket betartva jart-e el az intézkedés soran, nem
az intézkedést végrehajto és a renddrség kozotti szolgalati viszony keretében allapit meg
jogokat és kotelezettségeket, hanem az intézkedés alanya és a rend6rség kozott létrejott
kozigazgatasi jogviszony korébe tartozd jogok és kotelezettségek felél dont, kozigazgatdsi
hatarozatot hoz.”

207 Példdul az Rtv. 92. § (2) bekezdésének korabbi szovege szerint az allamigazgatdsi és a sza-
balysértési eljarashoz kapcsolodé rendéri intézkedések elleni panaszt az {igy érdemében
hozott vagy az eljarast megsziintet6 hatdrozat elleni jogorvoslati kérelemben kell elSter-
jeszteni, hallgatott ugyanakkor - a vonatkozo fejezet cimével ellentétben - a kényszerit$
eszkozok alkalmazasa elleni jogorvoslatrol. A biintetéeljarasra nézve a torvény kimondta,
hogy ha a panaszolt intézkedéssel kapcsolatban biintetSeljards indul, a panaszt soron kiviil
kell elbiralni, de nem jelolte meg, hogy a rendéri intézkedést foganatositd vagy a biintets-
eljarast folytato — az intézkedést végzével nem feltétleniil azonos - rend6ri szervhez kell-e
benyujtani a panaszt.

28 A személy- és targykorozésrol szol6 2001. évi XVIIL. térvény 51. §-dval.
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5.2. Hataskor helyi 6nkormanyzati iigyekben

A Pp. 324.§ (1) bekezdés b) pontja értelmében a ,,helyi onkormanyzat
torvényben meghatarozott hatarozata, belsé szabalyzata, illetve egyéb
dontése” is felillvizsgalhato volt. Ez a megfogalmazas jol lathatdéan
bévitette a hatdsagi tigyekben meglévo és az Alkotmanybdl is alap-
vetéen kovetkezd ,hatarozat-kozponti” megkozelitést. Az emlitett
kiilon torvény a helyi 6nkormanyzati térvény elsésorban, valamint
az onkormanyzati rendszer mas szabalyairdl szo6l6 torvények. A helyi
onkormanyzat — a torvény keretei kozott — onalldéan szabalyozhatta,
illetve egyedi tigyekben szabadon igazgathatta a feladat- és hatdskorébe
tartozd helyi koziigyeket. Dontését az Alkotmanybirdsag, illetve a bi-
rosag és kizarolag jogszabalysértés esetén biralhatja feliil.*”* Az 6nkor-
manyzati feladat- és hataskorok a képvisel6-testiiletet illették meg.*'
A képvisel6-testiilet egyes hatdskoreit atruhazhatta, a torvényben
ktlon felsorolt hataskoreit azonban nem. A képviseld-testiilet dontése
két eltérd esetben kertilhetett biroi feliilvizsgalat ala. Egyrészt, ha a kép-
visel6-testiilet 6nkormdnyzati hatosdgi tigyben hozott hatarozatanak
a feliilvizsgalatét az tigyfél kérte [Otv. 11. § (3) bekezdés], mdsrészt, ha
a képvisel6-testiilet dontéseinek (hatdrozat, belsé szabdlyzat, egyéb
dontés) biroséagi feliilvizsgélatat a kozigazgatasi hivatal vezetéje az Otv.
99. § (2) bekezdés b) pontja alapjan kezdeményezte.

29 Alkotmany 44/A. § (1) bekezdés, Otv. 1. § (3) bekezdés.
20 Otv. 9. § (1) bekezdés elsé mondat.
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6. A KOZIGAZGATASI PER ALAPKERDESEI

1. A magyar kozigazgatasi biraskodas posztszocialista korszakanak
egyik legf6bb jellemzdje volt, hogy a feliilvizsgalat eljarasi szabalyo-
zasa alapvetden a szocialista modellre emlékeztetett, f6ként a korszak
els6 masfél évtizedében. Lényeges, hogy a birdsagi feliilvizsgalatnak
eljarasi keretet nyujté kozigazgatasi pert®"! a polgdri igazsdgszolgdl-
tatds részének tekintették, amennyiben a polgari igazsagszolgaltatas
mint ,tevékenység a hagyomanyos értelemben vett polgari jogvitak
eldontésén tul kiterjed a csaladi, munkaiigyi, tarsadalombiztositasi jog-
vitakra, s6t a kozigazgatasi hatarozatok feliilvizsgalatara is”.*'* Ennek
az Osszetartozasnak kizarolag az az alapja, hogy a felsorolt igyekben
a birosagok a polgari eljarasjog szabalyait alkalmazzak. A kozigazga-
tasi hatarozatok torvényességének feliilvizsgalata polgari utra tartozé
birdsagi tigy, réviden polgdri iigy** volt a korszak végéig. Ez nyilvan
csak annak feltételezése esetén volt igaz, ha az igazsagszolgaltatast vagy
a biraskodast két féltekére osztjuk, biintetd- és polgari biraskodasra.
Hiszen ez esetben semmi kivetnivalé nem volt abban, ha a kozigazga-
tasi biraskodast a polgari igazsagszolgaltatas teriiletén helyezziik el,
mivel semmiképpen nem tartozhat a biintet6biraskodas tertiletére.
Csakhogy ennek a két ,féltekére” osztasnak semmilyen dogmatikai
vagy elvi alapja nincsen, és akkor sem volt. Azt ugyanis nem tekintjiik
»elvi” megokolasnak, hogy ,,biintetébiraskodasrdl akkor beszéliink,
ha a birésagok biintetéligyekben jarnak el. Minden mds tigy a polgari
birésagok elé tartozik.”* A kozigazgatdsi jogvitak nyilvanvaléan nem

2 Eztakifejezést az 1991-es Kbt. vezette be, modositva ,,az dllamigazgatasi hatdrozat birosagi
feliilvizsgalata iranti perek” kifejezést.

22 KENGYEL (2000): i. m., 35.

23 KENGYEL (2000): i. m., 36.

24 KENGYEL (2000): i. m., 35.
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tartoztak a buntetébirdskodas korébe, de ett8l nem kerultek automa-
tikusan a polgari biraskodas teriiletére, amint azt a torténeti modell
ismertetése soran mar lathattuk, a kiilonallé kozigazgatasi perrend
kialakitdsa indokolt. E perrend létrehozasa csak a vizsgalt korszakot
kovetGen valdsult meg, holott azt a szakirodalomban erételjesen szor-
galmaztak, szorgalmaztuk,?”® egyben ki is dolgozva a megfelel elvi
és elméleti alapokat.

2. Jelentdsen eltért ugyanakkor a normal polgari perektdl a koz-
igazgatasi per jogviszonyszerkezete. A polgari perben a processzualis
értelemben vett felperes (aki perel) és az alperes (akit perelnek) egy-
massal és a birosaggal az eljaras soran szabdlyozott viszonyba keriil.
Ez az eljarasi jogviszony (amennyiben fennall) nem azonos értelemsze-
riien azzal az anyagi jogviszonnyal, amelynek eldontése a per targyat
képezi. A perre vonatkozo jogviszonyelméletek eltérden itélték meg
a per jogviszonysémajat. A kettdsjogviszony-elmélet szerint a per a felek
kozott nem létesit eljarasi jogviszonyt, a felek kizarolag az allammal
allnak kozjogi (perjogi) viszonyban. A mdsik dlldspont szerint a felek
kozott is keletkezzenek eljarasi jogviszonyok, aminek kovetkeztében
a felek egymassal szemben valnak kozvetlen kozjogi jogosultakka, igy
ennek alapjan a per egy egységes hdaromoldalii jogviszony. A polgari per
jogviszonystrukturajat a tankonyvirodalom az elébbi elmélet szerint
vazolja fel. Eszerint a felek a birésaggal eljarasi (kozjogi) viszonyban
allnak, ilyen jogviszony viszont kozottitk nem all fenn. Egymassal
maganjogi természetli anyagi jogviszonyban dllnak (ez az alapja
a polgari pernek).”'® Ezzel szemben a birdsagi feliilvizsgalat szocialista

25 ROZSNYAI (2010): i. m., 267-269., PATYI Andras (2010b): Az Alkotmdny és a kozigazgatdsi
jog alapintézményei. (Habilitacios tézisek a Kozigazgatds — Alkotmdny - Birdskodds cimi
dolgozathoz) Széchenyi Istvin Egyetem Deak Ferenc Allam- és Jogtudomanyi Kar Kari
Habilitacids Bizottsag. 27.; PATyY1 Andras (2011b): A kézigazgatasi birdskodas és a kozigaz-
gatas kiils6 ellenérzése. In FAZEKAS Marianna szerk.: A kozigazgatds tudomdnyos vizsgdlata
egykor és ma: 80 éve jott létre a budapesti jogi karon a Magyar Kozigazgatdstudomdnyi
Intézet. Budapest, Gondolat. 183-197., 196.; PATYI1 Andras (2011a): A biréi kontroll ki-
hivasai. Jog - Allam - Politika, 3. évf. killonszam. 53-62., 61.

26 KENGYEL (2000): i. m., 42.
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modelljében teljesen eltérGen itélte meg a polgari eljarasjog tudomanya
és a kozigazgatasi jogtudomany a kozigazgatasi per céljat és rendelte-
tését (igazsagszolgaltatasnak, illetve sajatos keretek kozott zajlo koz-
igazgatasnak tekintve azt), amely mogott mds jogviszonyszerkezetek
hazédtak meg mar akkor is.*”

3. Ez az eltérés a posztszocialista korszak nagy részében is fenn-
allt, és mintegy beliilrdl feszitette szét a birésagi eljaras adott modelljét.
A kozigazgatasi biraskodas alapproblémdja nem a kiilonbirésdg kérdé-
sében hizdédott meg elsésorban, hanem abban, hogy olyan eljarasi sza-
balyokat probalt a modell alkalmazni, amelyeket teljesen eltéré anyagi
jogviszonyokra szabtak, amennyiben a k6zigazgatdsi anyagi jogviszony
mindig egyenldtlen (és az is marad) a kozigazgatasi szerv oldalan meg-
1év6 kozhatalmi tobblet miatt.*'® Ha a kozigazgatdsi per alaptipusdt,
a hatdsagi allamigazgatasi tigyben indult birdsagi feliilvizsgalati eljarast
vessziik, latnunk kell, hogy az allamigazgatasi (kozigazgatasi) hatdsdgi
eljarasra épiil6 perben a hatosag és az tigyfél kozott hatosagi eljarasi
jogviszony létrejotte és kifejlodése elézi meg a pert. Ez az eljarasi jog-
viszony a perinditassal lényegében megsziinik, hiszen a per végleges
elbiralasaig a hatésag nem gyakorolhatja (Iényegében szupremativ)
eljarasi jogait. Ez alél a modell teljes iddszakaban kivételt képezett,
ha feliigyeleti intézkedés vagy ligyészi 6vas nyoman az alperessé valt
szerv teljesiti a felperes keresetében foglaltakat. A posztszocialista
modell a szocialista feliilvizsgalati modell igen fontos tulajdonsagat
Orizte meg ezzel: a kozigazgatasi keresetinditas 1ényegében feltételesen
devolutiv hatalyat.”” Tehat a peres felek kozotti eljarasi jogviszony el6zi

27 NEVAI (1987): i. m., 99.; illetve NEVAI (1974): i. m., 656., valamint ToLDI1 (1988): i. m., 148.
218 ZsurrA Istvan (1997): A kézigazgatds torvényességének biztositékai. Jogtudomdnyi Kozlony,
52. évf. 1. sz.43.

Az illamigazgatasi hatdrozat birdi feliilvizsgalatinak kezdeményezése ugyanis a szocia-
lista jogrendben ilyen feltételesen devolutiv hatdlyu volt. Az dllamigazgatasi szerveknek
modjuk volt hatdrozatukat a birdsag itéletének meghozatala el6tt a keresetnek megfelel6en
visszavonni vagy modositani. Ez a megoldas - igymond - az dllamigazgatasi eljaras haté-
konysdgat, valamint az eljards gazdasagossagat szolgélta. Vesd 6ssze: ToLp1 Ferenc (1975):
Az allamigazgatasi hatdrozatok biréi feliilvizsgalata az eurdpai szocialista dllamokban.
Allam és Igazgatds, 25. évf. 8. sz. 705.
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meg az ilyen tipusu kozigazgatasi pert, amely lényegében djra feléled,
amikor a birdsag a kozigazgatasi hatarozat megsemmisitése mellett
uj eljaras lefolytatdsat rendeli el. Kiilon eljarasjogi érdekesség volt,
hogy torvény ez iranyu rendelkezése nélkiil a birdsag a perben nem
allt elséfoku szervet is kotelezhette 4j eljaras lefolytatasara, igy egy
olyan szervvel indulhatott djra a hatdsagi eljarasi jogviszony, amellyel
az ugyfél akaratabol - fellebbezése eredményeként — mar megsziint
ez a viszony. Ez a jogviszonyséma egészében eltér attol, amit a polgari
pernél megallapitottunk. Az eltérést fokozza, hogy a hatdsagi jogvi-
szonyokban atipikus az anyagi jellegii jogviszony létrejotte. Az eljarast
lezar6 hatosagi aktus ritkan hoz létre anyagi jogi jogviszonyt (tartos,
anyagi jogszabdly altal szabdlyozott kapcsolatot) is a hatosag és az tigy-
fele kozott.??* Amikor pedig a per megindul, a kivételesen 1étrejohetd
anyagi jogviszony sem perfektudlodik még, hiszen a hatarozat végre-
hajthatésagat a kozigazgatasi per meggatolja. Azaz ténylegesen létre-
jott anyagi jogviszony ilyen esetekben sem el6zi meg a kozigazgatasi
peres viszonyt. Anyagi jogviszony létrehozasara iranyuld kozigazgatasi
perben (az alapul fekvé tigy szabalyozasatol fliggden) a bir¢ itélete (ha
olyan tartalmu) hozhatta létre a szerv és az iigyfél kozotti anyagi jog-
viszonyt, amely tehat a polgari perrel ellentétben ilyen esetekben nem
megeldzte, hanem kovette az eljarast.

4. A Pp. XX. Fejezete kezdetben nem hatarozta meg kozvetleniil
a kozigazgatasi per céljat. A fejezet eltérd rendelkezései hidnyaban
a Pp. altalanos szabadlyait kellett alkalmazni ebben a pertipusban is,
igy a per céljat meghatarozo rendelkezések is alkalmazandoék voltak
elvben. A (régi) Pp. a megalkotasatol (1952) szamitott majdnem Gtven
évig (csekély modositassal) abban latta a polgari per céljat, hogy ,.a bi-
rosagok el6tti eljarasban a polgarok személyi és vagyoni jogaival,
tovabba az allam és a jogi személyek vagyoni jogaival kapcsolatban
felmerilt jogvitak eldontését az igazsag alapjan biztositsa”. A jog-

20 MADARASZ (1995): i. m., 379.
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irodalom a torvényben eredetileg szerepelt ,,anyagi” jelzdvel ellatott
igazsag kifejezés helyett az objektiv igazsag kifejezés hasznalatara
tért at. A torvény ezen célkittizésével 6sszhangban (figyelemmel a Pp.
3. §-ara is) a birdsagnak a targyi valosagot tiikr6z6 objektiv igazsagot
akkor is meg kellett allapitania, ha a fél nem tett eleget a bizonyitasi
kotelezettségének.””! Ez a nyomozati elvnek (amikor a birésag hiva-
talbol sajat maga, a felek akarata nélkiil - esetleg éppen annak elle-
nére — gondoskodik a tények és a bizonyitékok beszerzésérol) a tdr-
gyaldsi elvvel (amikor a felek feladatat képezi a peranyag szolgaltatasa,
birdsag elé terjesztése) vald kozos érvényesiilését jelentette,”?? amely
értelmezés egyébként nem volt ellentétes a sajatos polgari perként sza-
balyozott allamigazgatasi per jellegével, foleg ha hozzavessziik, hogy
a jogtudomany is hangsulyozta az alanyi jogok védelmének sziiksé-
gességét azzal, hogy a per célja a megsértett vagy veszélyeztetett jog
vagy jogviszony tekintetében jogvédelem nyujtasa, amelynek legelsé
és legfontosabb feltétele az igazsag kideritése.?”* Ez természetesen
semmi kozelebbit nem mond a kozigazgatasi per céljardl. A szocialista
jogtudomanyban — mint emlitettem — eltéré felfogasok érvényesiiltek.

A polgari per céljanak torvényi meghatarozasa a vizsgalt korszak
kozepén, 1999-ben jelentds atalakulason ment keresztiil. Az Gjrafogal-
mazott 1. § szerint: ,,Ennek a torvénynek az a célja, hogy a természetes
személyek és mas személyek vagyoni és személyi jogaival kapcsolatban
felmeriilt jogvitak birdsag el6tti eljarasban vald partatlan eldontését
az e fejezetben meghatarozott alapelvek érvényesitésével biztositsa.”
A 3.5 (1) bekezdésének megvaltoztatdsaval egyuttal a torvény mente-
sitette a birdsagokat attol, hogy a polgari perben az objektiv (anyagi)
igazsag kideritésére torekedjenek.?*

2L KENGYEL (2000): i. m., 38.

22 NEMETH Janos szerk. (1999): A polgdri perrendtartds magyardzata. Budapest, Kozgazdasagi
és Jogi Konyvkiadd. 50-51.

225 KENGYEL (2000): i. m., 38.

24 Vesd 6ssze: A T/1472. sz. (Az orszagos itélétabla székhelyének és illetékességi teriiletének
megallapitasdrol, valamint az igazsagszolgaltatds mikodését érintd egyes torvények mo-
dositdsardl szolo) torvényjavaslathoz fizott miniszteri indokolds 6.
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5. A korszak elsé felében még az Ae.-re épiild biréi feliilvizsgalat
soran végsd soron az volt a cél, hogy a jogszabdlyoknak, az tigyfél
jogai Osszességének és a tényeknek megfelel hatarozat megsziilessék,
a birosag feladata ezaltal nem tisztan az igazsagszolgaltatas volt, azon
beliil az Ggynevezett eljdrdsi igazsdgossdg biztositdsa,”>® hanem ennél
tobb, Osszetettebb. Mikozben a biréi feliilvizsgalat kozvetlen birdi
(igazsagszolgaltatasi) tevékenység, masodlagosan tulajdonképpen
a kozigazgatasi tigyet is ,elintézte”. Azzal, hogy a teljes jogeréhatast
a szabalyozas biroi itélethez kototte, az Alkotmanybirdsag szerint is
kozigazgatasi szerepet, hatast kolesonzott. A kozigazgatasi hatarozatok
megvaltoztathatatlansagat, a hatdrozatok alapjan létrejott jogviszo-
nyok stabilitasat biztosité anyagi joger6 a kozigazgatasi hatarozatok
tekintetében ugyanis akkor allt be, ha az tigyfél a rendelkezésére allo
jogorvoslati lehetségeket — beleértve a birdi feliilvizsgalat lehetdségét
is — kimeritette, és a birdsag a kozigazgatasi hatarozat torvényességének
vizsgalata soran az iigy érdemében dontott, azaz helyben hagyta, vagy
Uj eljaras elrendelése nélkiil megsemmisitette a kozigazgatasi hata-
rozatot, illetéleg ha erre hataskorrel rendelkezik, megvaltoztatta azt.
A torvény szerint ebben az esetben ugyanabban az iigyben azonos
tényallas esetén kozigazgatasi szerv el6tt nincs helye 4j eljarasnak.

Azokban az tigyekben, amelyekben biréi feliilvizsgalatnak nem
volt helye, vagy volt, de a jogorvoslati lehetéségeket nem meritették ki,
illet6leg a birdsag a torvénysértd hatarozat megsemmisitése mellett v
eljarast rendelt el, a torvényesség kovetelményének érvényesitése ér-
dekében a kozigazgatasi eljarasjogi szabalyozas olyan, a torvényesség
biztositasat szolgald jogintézményeket is tartalmazott, amelyek lehe-
tové tették, hogy a jogsértd kozigazgatasi hatarozat akkor is orvoslast
nyerjen, ha az iigyfél nem élt jogorvoslathoz val6 jogéval. Az Ae. jog-
orvoslati rendszerében ilyen jogintézmények voltak az Ae. 61. §-dban

225 KENGYEL (2000): i. m., 39.
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szabalyozott visszavonas, modositas, illet6leg a 71. §-ban szabélyozott
feltigyeleti intézkedés.?*

6.1. Valtoztatasi kényszerek a kozigazgatasi per kapcsan

1. Az atfog6 Pp.-reform idejére, 1999-re szamos ponton sziiksé-
gessé valt a kozigazgatasi perekre vonatkozé szabalyozas atalakitasa
és tovabbfejlesztése is. Ezeket a pontokat és a szabdlyozas irdnyait
elsésorban a birdi (legfelsébb birdsagi gyakorlat) jelolte ki, de azokat
a szakirodalom is hangsulyozta. Lényegessé valt a kozigazgatasi per
céljanak kozelebbi meghatarozasa. Ezzel 6sszefiiggésben fontossa valt
az eljarast meginditd kérelem helyzetének rendezése is. A polgari per
keresettel indul, a birdsag a polgari tigyek korében felmeriilt jogvitat
csak arra irdnyul6 kérelme esetén biralja el.?”” A legfontosabb kérdés
ezzel Osszefliggésben a birdsag kereseti kérelemhez kotottségének
pontosabb szabdlyozasa volt, hiszen ahogy a kozigazgatasi perekkel
oly sok mindennel kapcsolatban, a torvény errdl is hallgatott. Ezért
a Legfelsébb Birosag Kozigazgatasi Kollégiumanak KK 34. szam alatt
kibocsatott allasfoglalasa rendezte ezt a kérdést.??® Eszerint ,,a kereseti
kérelemhez kotottség a kozigazgatasi perben is érvényesiil. Ha a bi-
rosag a keresetlevélben megjelolt jogszabalysértést nem allapithatja
meg, mas — a megjelolttél érdemben eltérd — jogszabalysértésre a koz-
igazgatasi hatarozat hatdlyon kiviil helyezését vagy megvaltoztatasat
nem alapithatja.” A jogértelmezés indokai szerint a kozigazgatasi pe-
rekben az dltalanos szabalyokat (a Pp. I-XIV. Fejezet rendelkezéseit)
alkalmazni kell, amennyiben a Pp. XX. Fejezetének specialis szabalyai
eltéréen nem rendelkeznek. A Pp. 4. §-a szerint a birdsag alapvetéen
a felek altal elGterjesztett kérelmekhez és jognyilatkozatokhoz kotve

226 Részletesebben 1dsd: 2/2000. (II. 25.) AB hatarozat, ABH 2000, 25, 28, 29.
227 NEMETH (1999): i. m., 487.
28 1996. XI. 13.; Birdsdgi Hatarozatok 1997. évi 1. sz.
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van. A kérelemhez kotottség alaptételének a birdsag érdemi dontését
érint6 kozelebbi meghatarozasat tartalmazza a Pp. 215. §-a, amely
szerint a dontés nem terjedhet tul a kereseti kérelmen, illet6leg az el-
lenkérelmen. A Pp. XX. Fejezetének eltér6 rendelkezése hianyaban
a kereseti kérelemhez kotottség a kiozigazgatdsi perben is érvényesiilé
jogelv. A birésag - igy a Legfelsébb Birdsag —, ha a vizsgalt hatarozatot
mas vonatkozasban taldlja jogszabalysértének, erre nem alapithatta
dontését. Ebbdl kovetkezik, hogy a birdsag megsértette a kérelemhez
kotottség kovetelményét a kozigazgatasi hatarozat feliilvizsgalata soran,
ha az itéletében a kereseti kérelmen, ellenkérelmen vagy fellebbezésen
talterjeszked6 okra vagy jogszabalyra alapitotta dontését. Rendkiviil
lényeges megallapitdsa volt ugyanakkor az LB-nek, hogy bar a felperes
a jogszabalysértés korében konkrét jogszabalyi rendelkezés megsértését
is megjelolheti, ez azonban nem jelentette azt, hogy ehhez a meg-
jeloléshez (a paragrafus pontos megjeloléséhez) kotve van a birdsag.
Kiilonosen akkor nincs kotve a birdsag a fél nyilatkozatahoz, ha az té-
vedésen alapul, illetéleg nem fedi a fél valosagos akaratat. Nem volt
akadalya a feliilvizsgalatnak az, ha a fél a keresetlevélben nem jeloli meg
azt a konkrét jogszabalyhelyet, amelyre a keresetet alapitja, mert a koz-
igazgatasi perekben is érvényesiilt a Pp. 3. §-anak (2) bekezdése, amely
szerint a kérelmeket, nyilatkozatokat tartalmuk szerint kell elbiralni.

2. Szintén fontos kérdéssé valt a peres felek meghatarozasa,
ezzel Osszefliggésben f6ként az, hogy a kétfoku dllamigazgatasi elja-
rast kovet6 perben a perben nem allé els6foku kozigazgatasi szervet
kotelezheti-e Gj eljardasra, illetve hogy az elséfoku szervnek a perben
nem tamadott (mert nem is tamadhato) hatarozatat és eljarasat meg-
semmisitheti-e a birdsdg. A Legfels6bb Birdsag folyamatosan érvé-
nyesitett gyakorlata szerint egyéltaldn nem volt kizart a masodfoku
szerv elleni perinditas esetén a hatdrozatnak az elséfoku hatdrozatra
és eljarasra kiterjedé hatalyt megsemmisitése és az els6 fokon eljart
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szervnek Uj eljaras lefolytatasara kotelezése.?”” Ennek alapjat a birosag
abban latta, hogy az Ae. 66. § (3) bekezdése értelmében?* a perben al-
peres masodfoku szerv azért hozott jogszabalysértd hatarozatot, mert
nem észlelte, hogy az els6 fokon eljart szerv jogszabalyt sértett, és nem
latott okot a tényallas tovabbi tisztazasara és az els6foku hatarozat
megsemmisitésére. Ezt a mulasztast a birdsagi eljaras soran hozott
itélet az els6fokd hatdsag uj eljarasra kotelezésével orvosolhatja.?!
Ezzel azonban akadtak értelmezési problémak, hiszen egyrészt a bi-
rosag nem vehette at e felettes szerv szerepét, és nem gyakorolhatta
annak hataskorét. Masodszor, amennyiben rendes polgari perként
folyt a kozigazgatasi per is, miként volt lehetséges perben nem allo,
sem perbeli nyilatkozatot, sem bizonyitasi inditvanyt tenni nem tudo,
sokszor a masodfoku szervvel semmilyen szervezeti kapcsolatban nem
allo els6foku hatdsagot marasztalni. Emellett jelent6s kérdés volt a per-
inditasi és a kereshet6ségi jog (azaz a formalis eljaraskezdeményezési
és anyagi jogi jogérvényesitési jog) mikénti elhatarolasa és ezzel 6ssze-
fiiggésben a kozigazgatasi eljarasban valo tigyféli részvétel vagy éppen
az iigyféli jogok nem megfeleld biztositasa.

A kozigazgatasi perek Ujraszabalyozasa dsszekapcsolddott a koz-
igazgatasi hatosagi eljdras reformjaval, hiszen az Ae. helyetti Gj eljaras-
jogi kddex szakmai, kodifikacios el6készitési munkalatai mar 1999-t61
folyamatban voltak.

222 A Legfels6bb Birosag kozigazgatasi kollégiumanak allasfoglalasai jogalkalmazdsi kérdé-
sekben. KGD 1993/7. 58.

20 A felettes szerv, ha az érdemi hatdrozat hozatalahoz nincs elég adat, vagy a tényallas
tovabbi tisztdzdsa sziikséges, a hatdrozat megsemmisitése mellett az tigyben elsé fokon
eljart kozigazgatasi szervet 0j eljardsra utasithatja, vagy a tényallas kiegészitése irant maga
intézkedik.”

21 KGD 1993/7. 59.
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7. A 2004-2005-0S ELJARASJOGI REFORM,
A KOZIGAZGATASI PERJOGI SZABALYOZAS
NOVELLARIS ATALAKITASA

7.1. A Ket. elokészitése és megalkotasa

1. A kozigazgatasi per és a birdsagi forumrend kisebb mértékd at-
alakitdsa évében megérett a jogalkoto6i akarat a hatdsagi eljarasjogi
kodex kapcsan a valtoztatasra, a Kormdny uj kozigazgatasi eljarasi
koédex megalkotasat iranyozta el6 1999-ben, kimondva: , Feliil kell
vizsgalni az allamigazgatdsi eljaras altalanos szabalyairol szo6lo
1957. évi IV. torvényt. Az el6készité munkdkra kodifikaciés bizott-
sagot kell alakitani. Javaslatot kell tenni a modern koézigazgatasnak
megfeleld egységes kozigazgatasi eljarasi térvényre.”*** Hosszas el6-
készité munka nyoman az e célbdl 1étesitett Kodifikacios Bizottsag
elkészitette a torvény Szabalyozasi Koncepcidjat, amelyet szakmai
vitdra is bocsatottak, majd 2003-ban az elkésziilt torvénytervezetbdl
torvényjavaslat lett, amelyet az Orszaggytilés 2004. december 20-iki
iilésnapjan torvényerdre emelt.

A Szabalyozasi Koncepci6 elfogadasa mellett a Kormany elséd-
leges célkitiizéseket fogalmazott meg az 0j kddexszel kapcsolatban,
ezek kozott szerepelt az tigyféli jogok garancialis szabdlyainak fejlesz-
tése, valamint a jogorvoslati rendszer és a végrehajtasi eljaras hatékony-
saganak jelentds fokozasa.””® A Szabalyozasi Koncepcié megallapitotta,
hogy az allamigazgatasi eljaras dltaldnos szabalyairol szolé 1957. évi

22 A kozigazgatas tovabbfejlesztésének 1999-2000. évekre sz016 kormanyzati feladattervérél

52616 1052/1999. (V. 21.) Korm. hatérozat 5. pontja.
A kozigazgatasi hatosagi eljaras altaldnos szabalyairdl sz6l6 torvény szabalyozasi koncep-
ci6jarol sz6016 1005/2003. (1. 30.) Korm. hatdrozat 2. pont, ¢) és e) alpontjai.
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IV. torvény (Et.) 1981. évi L. torvénnyel megreformélt valtozata (Ae.)
»nem minden izében elavult. Epp ellenkezéleg: szép szdimmal vannak
olyan rendelkezései, amelyek az évtizedek soran mélyen beivodtak
a kozigazgatasi jogalkalmazas gyakorlataba. Ezért az 4j torvény
megalkotasat nem a minden dron vald véltoztatds szandéka, hanem
a »megdrizve meghaladds« elve hatja 4t.” Az Ae. egyes rendelkezé-
seinek mddositasat kiilon-kiilon indokold szempont — a Szabalyozasi
Koncepcid szerint — a maguk dsszességében mar megalapoztak a Ket.
megalkotasat. A koncepcié hangsulyozta, hogy az Eurépai Uniéhoz
valé csatlakozdsi szandék is - kifejezett jogharmonizaciés kotele-
zettség nélkiil is — indokoltta teszi a magyar szabalyozas kozelitését
a nyugat-europai eljarasi torvényekhez, amelyek tobb vonatkozasban
korszertibb, a jogallami kévetelményeket jobban kielégit6 szabalyozasi
megoldasokat alkalmaznak. A szabdlyozas korszerusitésekor tekin-
tettel kellett lenni a nemzetkozi kotelezettségvallalasok és a kozosségi
jog elvarasaira is.>**

2. A Szabalyozasi Koncepcié nyoman megalkotott torvény lett
a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol
sz0l6 2004. évi CXL. tv., a Ket. A torvény tervezett 2005. november
1-jei hatalybalépéséig kellett (volna) megsziiletni az alkalmazasahoz
sziikséges jogszabaly-moddositasoknak és 4j jogszabalyoknak, ame-
lyek koziil sok éppen a hatélybalépés el6tti hetekben, napokban jelent
meg.”*> Ennél nagyobb probléma volt, hogy kisebb részben az eredeti
szovegben szerepld hibak vagy pontatlansagok, nagyobb részben
az orszaggyilési vita soran a torvény szovegébe erdltetett, szakmailag
nem egyeztetett modositasok miatt a Ket. tobb rendelkezése hianyos
vagy éppen alkalmazhatatlan lett. Példaul a Ket. eredeti 109. §-a,

4 A kozigazgatdsi hatosagi eljaras dltalanos szabalyairdl szolo térvény szabalyozasi koncep-
ci6jardl sz616 1005/2003. (1. 30.) Korm. hatdrozat 2. melléklete.
25 Ennek a késedelemnek a hétterére mutat ra KiLENyI Géza (2006): A Ket.-rél a jogalkotds

és a jogalkalmazas tiikrében. Magyar Kozigazgatds, 56. évf. 1. sz. 1.
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amely éppen a végzések birdsagi feliilvizsgalatarol rendelkezett,
volt az egyik, amely mindenképpen moédositasra szorult. Id6kozben
a kérdés (a végzések birdi kontrollja) szabalyozasara az Orszaggytilés
kiilon torvényt alkotott, a 2005. évi XVII. tv. azonban nem volt 6ssz-
hangban a Ket. Pp.-t modosito sajat rendelkezéseivel, igy ujabb Pp.-
modositasra is sziikség volt.>

7.2. A kozigazgatasi nemperes eljaras szabalyozasa
és az atfogo kozigazgatasi perjogi reform

1. A mdr t6bbszor emlitett 2005. évi XVII. torvény (Knp.) cimében
is kettds feladatot vallalt, egyrészt a Pp. médositasarol, masrészt
az egyes kozigazgatasi nemperes eljarasokban alkalmazandé szaba-
lyokroél rendelkezett. Mivel a Ket.-nek 6nallo, a Pp.-t is médosité ren-
delkezései is voltak, mind jogalkotasi szempontbdl, mind a jogalkal-
mazok helyzetének megkonnyitése végett indokoltta valt, hogy a Pp.-t
egy idépontban egyszerre csak egy torvény modositsa, ezért a Ket.-nek
a Pp.-t mddositoé rendelkezései végiil is nem 1éptek hatalyba, hanem
figyelemmel arra, hogy a Ket. - néhany kivételtdl eltekintve — 2005. no-
vember 1. napjaval 1épett hatdlyba, a Knp. hatalybalépésének idépontja
is ez lett. A Ket. kozigazgatasi végzések elleni birdsagi feliilvizsgalatot
lehet6vé tevé rendelkezése viszont csak 2006. janudr 1-jén lépett ha-
talyba, ezért a Knp.-nek a végzések feliilvizsgalatara vonatkozé 3. §-a
is ekkor lépett hatalyba. Az 1991-es Kbt. utan eltelt tobb mint tiz évben
a birdsagi gyakorlatnak kellett pétolni a hianyzé eljarasi torvényi

»¢ Lasd KILENYI Géza (2007): A kézigazgatasi eljarasjog racionalizalasara iranyuld torekvések
az j kozigazgatasi eljarasi torvény el6készitésének folyamatdban. In LORINCZ Lajos szerk.:
Latleletek a magyar kozigazgatdsrél. Budapest, MTA JTL 22. A végzések elleni jogorvoslat
mellett modositottak még az tigyintézési hatdridébe be nem szamito idétartamokat, a ha-
tosagi kozvetitd adatai nyilvanossagarol szol rendelkezéseket, bekeriilt a 95. § (2) bekez-
désébe a jogorvoslati eljarasokat a torvény egyéb rendelkezéseivel 6sszekapcsold szabdly
(»az e fejezetben meghatdrozott eltérésekkel kell alkalmazni”), megvaltozott az egyik
semmisségi ok, ujraszabélyoztak a végrehajtas felfiiggesztését.
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rendelkezéseket. A Legfelsobb Birdsag Kozigazgatasi Kollégiuma
nagyszamu kollégiumi allasfoglalasaban, tobb elvi véleményben adott
iranymutatdst a vitas eljarasi kérdésekben. Ezzel alapvetden atfordult
a jogszabalyi rendelkezések és azok magyarazatainak helyes aranya,
a jogértelmezd legfelsdbb birdsagi aktusok tartalma 2004-2005-re
mindenképpen megérett a torvényi erére emelésre. A Knp. 1ényegében
elvégezte a bir6i gyakorlat kialakitotta szabalyok torvényerére eme-
lését. A mddositasok nyilvan egyfajta modernizacios célt is szolgaltak.
Mikdzben az alkotmdnyos szabalyok valtozatlansaga folytan nyilvan-
vald volt, hogy a kozigazgatasi per célja a kozigazgatasi hatarozatok
torvényességének ellendrzése, az allami és kozigazgatasi szervekkel
szemben a személyek alapveté emberi és alkotmanyos jogainak vé-
delme, a modositasok fenntartottdk azt a szocialista jogbol fennmaradt
helyzetet, hogy a kézigazgatasi per valdjaban a polgari per sajatos al-
tipusa, és ezért alapvetSen érvényesek ra a polgari eljarasjog altalanos
alapelvei. Ennek megfelelden a kozigazgatasi perekre vonatkozé sajatos
szabalyok tovabbra is a Pp. XX. Fejezetében maradtak, a XX. Fejezet
altal nem szabélyozott kérdésekben a Pp. altalanos szabélyai tovabbra
is iranyadok.

2. A torvény (kettds szabalyozasi célja folytan) egyrészt a Ket.-ben
mar megalapozott kozigazgatasi nemperes eljarasok, vagyis a koz-
igazgatasi szerv kotelezése eljaras lefolytatasara jogellenes hallgatasa
esetén, valamint a kozigazgatasi végzések birdsagi feliilvizsgalata kii-
16n6s eljarasi szabdlyait iktatta torvénybe. A kozigazgatasi nemperes
eljarasokban a Pp. XX. Fejezete alkalmazasi elsddlegességet élvezett
az altalanos szabdlyokhoz képest, azokat csak a XX. Fejezetben foglalt
eltérésekkel lehetett alkalmazni, ha specialis jogszabaly vagy a nem-
peres eljaras sajatossagaibol adodo szabalyok masképp nem rendel-
keztek. A kozigazgatds hallgatdsa elleni jogorvoslat mellett a Ket.
szerinti, 6nalléan fellebbezhetd végzések nemperes eljarasban torténd
felulvizsgalatat, igy killondsen az eljarast felfiiggeszto, az eljarast meg-
sziintetd és a kérelmet érdemi vizsgalat nélkiil elutasito kozigazgatasi
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végzés, de tobb, specialis agazati eljarasban alkalmazott dontés feliil-
vizsgalatat szabalyozasi korébe vonta a torvény. Vagyis az osszes koz-
igazgatasi nemperes eljarasra, igy a Gazdasagi Versenyhivatal eljarasa
soran hozott hatarozataira, a személyi jovedelemadd meghatarozott
részének az adozo rendelkezése szerinti felhasznalasa el6feltételeinek
megvizsgaldsa targydban hozott hatarozatra, a technikai szam ki-
adasanak megtagaddsat tartalmazo hatarozatra és a személyi védelem
targyaban hozott hatarozatra, illetve ezek feliilvizsgalatdra vonatkozo,
addig jogszabalyokban nem rogzitett (de a jogtudomany altal kidolgo-
zott és a gyakorlat dltal kovetett) altalanos szabalyat is megalkottak.
3. A Knp. altal a Pp.-ben végrehajtott mddositasok koziil ki kell
emelni, hogy az fenntartotta a ,,hatarozat-kozponta” szabalyozast,
azaz a Pp.-ben megfogalmazott , kozigazgatasi hatarozat” fogalom ha-
talya ala tartozé dontések esetén volt lehetdség a kozigazgatasi perben
torténé megtamadasra. A modositas ekkor a kozigazgatasi hatdrozat
fogalmat a Ket. szerinti hatésagi hatarozat fogalmahoz kototte, de
tovabbra is lehetéséget adott arra, hogy egyes torvények nem koz-
igazgatasi szerv (szervezet, személy), kifejezetten nem a Ket. hatdlya
ala tartozo hatdrozatanak feliilvizsgalatara a Pp. XX. Fejezetének
alkalmazasat rendelje el. A Ket.-ben 0j elemként megjelent hatdsagi
szerz6désekbdl eredd jogvitak elbiralasat a Knp. nem utalta a Pp.
XX. Fejezetének hatalya ala. A hatosagi szerzodés miatt keletkezett
jogvitak ugyanis az akkori felfogds szerint nem voltak beillesztheték
a valtozatlanul a kozigazgatasi hatosagi eljarasra épiilé kozigazgatasi
per konstrukcidjaba, amelyben alperes csak kozigazgatasi szerv lehet
(a jogorvoslati jogot ki kell meriteni stb.). A Ket. 76-77. §-aban ne-
vesitett hatdsagi szerz6désre nézve, éppen a Ket. 77. § (4) bekezdése
szerint, a Ket.-ben nem szabdlyozott kérdések tekintetében a Polgari
Toérvénykonyvnek a szerzédésekre vonatkozo éltaldnos szabalyait kel-
lett megfelel6en alkalmazni. A hatosagi szerz6dés tehat (a kozigazgatasi
hatdsagi eljarasi torvényben vald szabalyozasa ellenére) alapvetden egy
polgari jogi jogviszony, amely nyilvan kozigazgatasi jogi elemeket is
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tartalmazott, hiszen a hatarozat meghozatalat helyettesitheti, masrészt
bizonyos esetben hatdsagi hatarozatnak mindsiilt, harmadrészt pedig
az egyik szerz6d6 fél kozigazgatasi hatésag. Ha azonban az tigyfél
szerzOdésszegése folytan a szerz6dés jogerds és végrehajthato hatosagi
hatarozatnak mindsiil, mint hat6sagi hatdrozat lehetett a per targya.
Ebben az esetben a végrehajtast elrendeld végzés kézhezvétele volt
a keresetinditdsi hatarid6 kezd6 napja. Ha viszont valamelyik fél a szer-
z6dés modositasat kezdeményezte, vagy ha a szerzddéses kotelezett-
ségének a hatdsag nem tett eleget, tovabbra is a szerzédéses (a polgari
jogi) elem dominalt, ilyenkor nem volt olyan hatarozat, amely birésagi
feliilvizsgalat targyava tehetd lett volna. Ebben az esetben az altalanos
szabalyok szerint kellett a megyei birésagnak eljarnia (néhany speci-
alis, a XX. Fejezetbdl kifejezetten megjelolt rendelkezés alkalmazasa
mellett).

4. A jogalkoto korrigdlta az értékhatarhoz kotott egyesbird he-
lyetti tanacsban torténd itélkezés vitathato szabalyat, elismerve, hogy
az iigy bonyolultsaga nem fiigg a pertargy értékétdl, igy indokolatlan
volt par évvel azel6tt ehhez a paraméterhez kotni a tanacsban torténd
elbiralast. Ezen tilmenden lehet6vé valt, hogy az egyesbiro az tigy bo-
nyolultsagatol fiiggden elrendelje a tanacsban torténd elbiralast. A Knp.
altal végrehajtott modositas soran megerdsitették, hogy fészabalyként
kozigazgatasi perekben els6 fokon a megyei birosag (Févarosi Birdsag)
jar el, és az eljaro birdsag illetékességét tovabbra is az els6 fokon eljart
kozigazgatasi szerv székhelye alapitotta meg, de az orszagos illeté-
kességii szervek tigyeiben kimondtak a F6évarosi Birosag kizarolagos
illetékességét. Ekkor rogziilt az a szabaly is, hogy ha a kozigazgatasi
szerv székhelye a mtikodési teriiletén kivil talalhato (tipikusan a Pest
megyei szervekre vonatkozott ez), a birdsag illetékességét az elséfoku
kozigazgatasi szerv miikodési teriilete alapitja meg. Ha volt helye
a birésag dontése ellen fellebbezésnek, masodfokon kizarélagos ille-
tékességgel tovabbra is a Févérosi [télétabla jért el mind az {téletek,
mind a végzések tekintetében. Ugyancsak a Févarosi [tél6tabla lett
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a birésagok kozott felmeriilt hataskori vagy illetékességi osszetitkozés
esetén az eljaro birdsag.

5. A kozigazgatasi perben megtamadhat6 dontésfajtak (,,kozigaz-
gatasi hatarozatok”) korének rogzitése mellett a perrendi szabalyozas
allando, nagy horderejt kérdése az eljaras meginditasara jogosultak
korének meghatdrozdsa. A Pp. hagyomanyosan az Ae. ltalanos
tigyfélfogalmaval azonosan hatdrozta meg az eljaras meginditasara
éltalénosan jogosultak korét, de az Ae. bizonyos esetekben az iigyfél
fogalmat kiterjesztéen alkalmazta, hiszen annak 3. § (4) bekezdése
szerint az tigyfél jogai megillették azt a szervezetet is, amelynek fel-
adatkorét az iigy érintette. Viszont a Ket. az tigyfél fogalmdt az Ae. sza-
bélyaihoz képest is tovabb bovitette, a jogaban, jogos érdekében érin-
tett természetes és jogi személyen, valamint jogi személyiséggel nem
rendelkezé szervezeten tulmenden a Ket. szerint tigyfél lehetett az is,
akinek a jogi helyzetét az tigy érinti, akit (amelyet) hatosagi ellendrzés
ald vontak, illetve akire (amelyre) nézve — tulajdonat és vagyontargyait
is ideértve — a hatdsagi nyilvantartas adatokat tartalmaz. Mindezek
mellett (ha jogszabaly masként nem rendelkezett) a létesitménnyel
kapcsolatos, illetve a tevékenység engedélyezésére iranyuld eljarasban
tigyfél lehetett a hatasteriileten levd valamennyi ingatlan tulajdonosa
és az ingatlan-nyilvantartasba bejegyzett jogszert hasznaldja is. A Ket.
megteremtette annak lehetdségét is, hogy az tigyfél jogai megillessék
az ugy elbiralasaban hatdsagként (szakhatosagként) részt nem vevd
hatdsagot is, amelynek feladatkorét az tigy érinti. Emiatt indokoltta
valt a perinditasra jogosultak korére vonatkozé rendelkezések szé-
lesebb korti meghatarozasa, a Pp. kimondta, hogy azok, akik a Ket.
szerint tigyféli jogokkal rendelkeznek, jogosultak lettek a perinditasra,
hiszen egy személy jogait a kozigazgatasi hatarozat ugy is érinthette
kozvetleniil, hogy az illet6 a kozigazgatasi eljardasban nem rendelke-
zett tigyféli jogosultsagokkal. Modositottak a szabéalyozast az olyan,
a kozigazgatasi eljarasban tigyféli jogallasa szervezetekre nézve, ame-
lyek a polgari jog szerint nem voltak jogképesek, de a kozigazgatasi
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jog szerint igen (jogok illethetik, kotelezettségek terhelhették), viszont
a polgari jogképesség hianyaban nem volt perbeli jogképességiik,
annak hidnyaban azonban értelemszertien nem rendelkezhettek per-
beli legitimacioval sem.

A médositas a keresetlevél kotelez6 tartalmi elemeinek tjraszaba-
lyozasa soran tekintettel volt a kozigazgatasi per sajatossagaira, ezért
az Uj szabalyok szerint meg kellett immar jelolni a hatdrozat szamat,
a tudomasszerzés koriilményeit és idejét. A keresetlevél benyujtasa
kapcsan az addig meglévé kettésséget megsziintette a torvény ugy,
hogy a fél a keresetlevelet kizarolag az elséfoku eljarast lefolytatd koz-
igazgatasi szervnél nyujthatta mar csak be. Ezdltal az alperest nem
kellett kiilon az idézésben felhivni a nyilatkozattételre, illetve az iratok
felterjesztésére, a kozigazgatasi szerv ugyanis ezeket a keresetlevéllel
egyiitt megkiildhette a birdsagnak. Ezzel a csak 2005-ben (!) bevezetett
rendkiviil logikus szabalyozassal biztosithato lett egyrészt az, hogy
a birdsaghoz a teljes iratanyag megérkezzen még joval az elsé targyalas
el6tt, és a masodfoku kozigazgatasi szervnek lehetdsége nyiljon arra is,
hogy sajat hataskorében modositsa vagy visszavonja a tamadott hataro-
zatat a Ket. 114. §-a alapjan, és ezzel a pert mintegy okafogyotta tegye.

6. A Ket. Gjraszabélyozta a keresettel megtamadott kozigazgatasi
hatarozat végrehajtasa felfiiggesztését, bevezetve a ma is érvényesiilé
megoldas alapjait, vagyis ,a keresetlevél benyujtasanak a dontés végre-
hajtasara nincs halaszté hatalya, az tigyfél azonban a keresetlevélben
a dontés végrehajtasanak felfiiggesztését kérheti. A végrehajtas a kére-
lemnek a végrehajtast foganatositd szerv tudomasara jutasatél annak
elbirdlasaig nem foganatosithatd” [Ket. 110. § (1) bekezdés]. Rendezni
kellett a keresettel tamadott kozigazgatasi hatarozat végrehajtasanak
felfiiggesztése targyaban hozand6 dontés kérdését. Errdl az 4j szaba-
lyok szerint a bir6sag a kozigazgatdsi iratok beérkezésétdl szamitott
nyolc napon beliil hatdrozhatott. Tanulsdgos, hogy a torvénynek kiilon
ki kellett mondania, hogy a végrehajtas felfiiggesztését elrendels végzés
azonnal végrehajthato, de ellene fellebbezés nyujthato be.
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A modositas fenntartotta, hogy a keresetet az ellen a kozigazga-
tasi szerv ellen kell inditani, amelyik a feliilvizsgalni kért hatarozatot
hozta. A kozigazgatasi per alperese igy altalaban a masodfoku hatdsag
maradt, kivételesen azonban az els6 fokon eljart szerv volt az, példaul
a tarsadalombiztositasi perekben, vagy ha az els6foku hatarozat ta-
madhat6 meg a birosag el6tt. Az Gj szabalyozas érintette azt az esetet,
amikor a felperes abban a vonatkozasban sérelmezte az alperesi hataro-
zatot, amely a szakhatosag allasfoglalasaval kapcsolatos. Ekkor a szak-
hatdsagot az alperes perbe hivhatta, amely — a perbehivas elfogadasa
esetén — a perben beavatkozoként vett részt.

A kétfoku kozigazgatasi eljarasban sziiletett kozigazgatasi hata-
rozat birdsagi felilvizsgalatanak a Ket. 109. §-dban meghatdrozott
legfébb feltétele volt, hogy az tigyfél vagy az tigyfelek valamelyike a fel-
lebbezési jogat kimeritette. Lényeges valtozas volt, hogy a perinditasi
jogosultsagot barmelyik fél fellebbezése, és nemcsak a perben érintett
fél fellebbezése is megteremthette.

7. Szintén a ma hatalyos Kp. szabalyozasat vetitette elére a per-
inditas hatalyanak akkor bevezetett szabalyozasa. A polgari perben
ugyanis a keresetlevél elutasitasara a perinditas hatalyainak beallta,
azaz a keresetnek a birdsag altal az alperessel valo kozlése el6tt van
altalaban lehetdség, és a kereset kozlésével beallnak a perinditas jog-
hatdlyai, ami utdn mar csak permegsziintetésnek lehet helye. Mivel
a 2005-ben megalkotott 4j szabalyok szerint a keresetlevelet minden
esetben a birdsagot megelézve kapja meg az alperes kozigazgatasi szerv,
amely a keresetlevéllel egyiitt tovabbitja a birésaghoz az arra tett nyi-
latkozatat, igy az altaldnos szabélyok szerint a perinditas hatdlyainak
beallta nem volt meghatarozhato, és az elutasitas, illetve a permegsziin-
tetés alkalmazanddsaganak elhataroldsa is nehézzé valt. A Knp.-vel
modositott Pp. atvette a biroi gyakorlat altal kialakitott elméleti
allaspontot, amely szerint a perinditds hatdlyai kozigazgatasi perben
eltéréen allnak be. A keresetlevélnek kozvetlentil a kozigazgatasi
szervnél torténd benyujtasa nem jelentette a keresetnek az ellenféllel
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valo kozlését, a perinditas hatalyainak beallasahoz nem volt immar ele-
gendd az a koriilmény, hogy az ellenfél tudomast szerzett a keresetlevél
benyujtasarol. A kozigazgatasi perben a perinditas hatdlyai innent6l
fogva akkor alltak be, ha az elnok a keresetlevél megvizsgalasa utan
intézkedést tesz, és errdl a birdsag értesiti az alperest, illetve a kittizott
targyalasi hatarnapra a feleket a keresetlevél egyidejti kézbesitése mel-
lett megidézi. A keresetvaltoztatas kapcsan szintén a birdi gyakorlattal
osszhangban megtiltotta a kereset olyan jellegt kiterjesztését, amellyel
a perinditasi hataridén tal a kozigazgatasi hatarozat keresettel nem
tamadott, 6nall6 - a hatarozat egyéb rendelkezéseitdl egyértelmiien
elkiilonithet6 — rendelkezését akarta volna a felperes megtamadni,
masrészt a keresetet legkésobb az elsd targyaldsi napon (a targyalas
elhalasztasaig) lehetett ettél kezdve megvaltoztatni.

8. Atalakitotta még a szabalyozds a feleket megilleté rendelkezési
jog és a hivatalboli bizonyitas kapcsolatat (két korben engedélyezve
a hivatalbdli bizonyitast), bevezette a per targyaul szolgalé hatdsagi
hatarozat tényallasa valésaganak alperes altali bizonyitasat (4jfajta
bizonyitasi kotelezettség a hivatalbdl indult eljarasokban, vagy ha
az alperes tényallas-megallapitasi kotelezettségének nem tett eleget),
ujraszabalyoztak a targyalason kiviili elbiralas lehet6ségét (amikor
a felperes erre iranyulo kérelméhez az alperes hozzajarul).

A hataskor-szabalyozast érintGen a modositas nem valtoztatott
azon a rendszeren, hogy a birdsag altalanos szabaly szerint csak kasz-
szacios jogkorrel birt, és a Pp. taxativ modon sorolja fel azon tigyeket,
ahol a hatdrozat megvaltoztatdsara is lehetésége lehetett. Annak
megakadalyozasa végett azonban, hogy olyan - alapvetéen mas — ha-
tarozat sziilethessen, amely ellen f6szabaly szerint mar nincs helye
tovabbi rendes jogorvoslatnak, a térvény kimondja, hogy ha a birdsag
a megvaltoztathat¢ iigyekben a megtamadott kozigazgatasi hatarozat
helyett mas jogalapon allé hatarozat meghozatalat latja indokoltnak,
a hatdrozatot hatdlyon kiviil kell helyeznie, és a szervet 4j eljarasra
kell utasitania. Ha ugyanis a birésag a - még jogalapja tekintetében
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is — hibas kozigazgatasi hatarozatot megvaltoztatva mas jogi alapokon
allo itéletet hozhatna, olyan alapvetéen 4j hatarozat keletkezhetne,
amely ellen nem lehetne rendes jogorvoslattal élni.

9. Lényeges tjitasa volt az eljarasjogi reformnak, hogy a torvény
kimondta, a kozigazgatasi hatarozatot a kozigazgatasi eljaras megindi-
tasakor fennalld tények és a kozigazgatasi hatarozat meghozatalakor
hatalyos jogszabalyok alapjan kell megitélni, hacsak a médosité jog-
szabaly nem rendelkezik a folyamatban 1év6 tigyekben val6 alkalma-
zasrol. Ennél is nagyobb horderejli valtozas volt, hogy (mivel addig
mérlegelési jogkorben hozott hatdrozatok feliilvizsgalatahoz a Pp. nem
nyujtott a birésagok szamdra tdmpontot) a moédositds térvényerdre
emelte azt a gyakorlatban kialakult szabdlyt, amely szerint a mérle-
gelési jogkorben hozott kozigazgatasi hatarozat akkor jogszer(, ha
a hatosag a tényallast kell6en feltdrta, az eljarasi szabalyokat betartotta,
a mérlegelés szempontjai megallapithatdk, és a hatdrozat indokolasabdl
a bizonyitékok mérlegelésének okszertisége kittinik.

A modositas szamos eléremutaté eleme mellett azonban nem
vezetett, nem vezethetett a kozigazgatasi perrend altalanos jellegii
és atfogo szabalyozasahoz. Raadasul a Pp. XX. Fejezetébe is bekertiltek
masféle eljarasokat szabalyozé rendelkezések: ilyennek tekinthetdk
a Pp. 324/A. § (hatésagi hatarozatnak nem mindsiilé hatésagi szer-
z8dés), majd késébb a Pp. 341/A. § (az 6nkormanyzat hatarozathozatali
és feladatellatasi kotelezettsége elmulasztasainak megallapitdsa iranti
per). A tobbszorosére duzzadt Pp. XX. Fejezetén kiviil is rendkiviil
sok specidlis eljarasi szabaly volt hatdlyban. Ezek koziil altalanos jel-
legtinek csupan a Knp. volt tekinthetd, amely — szamos eljarasi kérdést
nyitva hagyva — nem szabdlyozta ezt a teriiletet kelld mélységben.
Emellett tobb agazati torvény is allapitott meg a birdsagi eljarasra
vonatkozé szabalyokat. Igy kiilon eljirdsrendet teremtett példaul
az elektronikus hirkézlésrél sz616 2003. évi C. torvény, a médiaszolgal-
tatasokrol és a tomegkommunikaciorol szolé 2010. évi CLXXXV. tor-
vény, a kozbeszerzésekrol sz616 2011. évi CVIIL torvény, a pénziigyi
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kozvetitérendszer egyes szerepléinek biztonsagat erdsité intézmény-
rendszer tovabbfejlesztésérdl szolo 2014. évi XXX VII. torvény, a Bszi.
a normakontroll-eljarasok terén, a Motv. a helyi 6nkormanyzatokkal
kapcsolatos perekkel kapcsolatban, vagy a koztestiileti torvények a koz-
testiileti dontések birdsagi kontrolljara nézve.

286



IV.
KOZIGAZGATASI BIRASKODAS
AZ ALAPTORVENY RENDSZEREBEN






1. AZ ALAPTORVENY FELE — A 2010-ES SZAKERTOI
VALTOZAT ES A KOZIGAZGATASI FELSOBIROSAG
»FELBUKKANASA”

1. A magyar kozigazgatasi biraskodas elegend6 szabalyozasi mély-
séggel rendelkezd, alkotmanyi szintii szabalyozasanak el6készitésére,
majd megszovegezésére a 2010-ben, az dj alkotmany eldkészitésén
munkdlkodé eseti Orszaggytilési Bizottsag tevékenysége idején tjabb
komoly lehet6ség nyilt. Az eseti bizottsag elndke a nagyszamu szoveg-
javaslat kezelésére és egy egységes koncepcio elkészitésére haromtagu,
ugynevezett szakértdi szovegezo bizottsagot kért fel. A szakértok
munkadjukat elvégezték, a rengeteg javaslat, dtlet, eseti bizottsagi
dontés alapjan a koncepcidt megszovegezték, és a Bizottsag elnoke
szamara atadtak. A hatarozati javaslat szovegének kidolgozasaban
tehat a Bizottsag elnokének felkérésére a szakérték szerzéként kozre-
mukodhettek. Az Orszaggytilés Alkotmany-el6készit6 Eseti Bizottsaga
elkészitette és H/2057 szamon az Orszaggytilés elé terjesztette hata-
rozati javaslatat Magyarorszag Alkotmdanyanak szabalyozasi elveirdl.!
Az Orszaggytlés 9/2011. (II1. 7.) OGY szamon hatdrozatot hozott az 4j
Alkotmany elfogadasanak el6készitésérol, amely a szabalyozési elveken
alapul, ezért a szakértéknek lehetdségiik volt arra, hogy a vita befolya-
solasa nélkill nyilvanossagra hozzak az eredeti, a Bizottsag elnokének
atadott tervezetiik szovegét. A szakért6i javaslatot — amely a Bizottsag
munkacsoportjai anyaganak figyelembevételével késziilt — annak
eredeti formajdban (pontatlansdgaival egyiitt) kozolte a Pdzmdany
Law Working Papers oldal, ebben azokat a szabalyozasi valtozatokat
is, amelyekrol a késébbiekben a Bizottsag dontést hozott, s amelyek

! Elérheté: www.parlament.hu/irom39/02057/02057.pdf (A letoltés datuma: 2019. 05. 30.)
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szovege masként alakult (igy példaul a szovegben szerepelnek a két-
kamaras orszaggytulésre vonatkozo6 vagy a kétkamaras rendszerbdl
kovetkez6 javaslatok).? A szakértdi valtozat az eseti bizottsag munka-
csoportjai altal készitett anyagok alapjan, a biréi hatalomrol sz6lo
részben egyértelmuvé tette, hogy aleendé ,,Alkotmany a bir6i hatalom
részeként (gyakorlojaként) szabdlyozza és az alkotmanyvédelem intéz-
ményeként hozza létre az Alkotmanybirdsagot, az igazsagszolgaltatast
végz6 és jogvédelmet biztosito birdsagokat, az igazsagszolgaltatasban
kozremiikodoé tigyészséget.” A szabdlyozasnak a koncepcid szerint
utalnia kellene a kozjegyzdkre és az tigyvédségre is. A koncepcid ha-
tarozottan rogzitette, hogy az ,,Alkotmdany nem a birdsagi szervezet
vagy az Alkotmanybirésag szervezeti és mikodési szabalyzata, ezért
az alapvetd és el nem vonhato hataskorok rogzitése, a birdi fiiggetlenség
garancidi, a sarkalatos torvények szabalyozasi targykoreinek megjelo-
lése mellett az alkotmanybirdsagi és birdsagi szervezettel részletesen
nem foglalkozik”.

2. A kozigazgatasi biraskodas alkotmanyos jelentdségéhez mért
szabalyozasa alapvet6 fontossagu célként jelent meg, rogzitve, hogy
»[U]j hataskori elemként, immar kiemelten megjelenik a kozhatalom
ellenérzése és a kozjogi jogvitak elbiralasa, ezért az Alkotmany ren-
delkezik a Kozigazgatasi Birdsag felallitasarol. A biroi szintek el-
nevezésében visszatér a hagyomdnyos (torténeti) nevekhez.”* Ezen
szabdlyozasi célkitlizések utan a javasolt normaszovegvaz az alab-
biakat rogzitette: ,A kozigazgatdsi birésagok a kozigazgatas torvény
ala rendelésének fenntartdsa érdekében feliilvizsgaljak a kozigazgatas
mikodésének és a kozigazgatasi cselekmények torvényességét és azt,
hogy az utdbbiak 6sszhangban legyenek azokkal a célokkal, amelyek
érdekében sor keriil rajuk, biztositjak a helyi onkormanyzatok jogainak

PATYI Andras - SZALAY Péter — VARGA Zs. Andras (2011): Magyarorszdg alkotmdnydnak
szabdlyozdsi elvei. Szakértdi viltozat. Pazmany Law Working Papers, 2011/31. sz. Elérhetd:
www.plwp.jak.ppke.hu/ (A letoltés ddtuma: 2019. 05. 30.)

3 PATYI - SZALAY — VARGA Zs. (2011): i. m., 20.
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védelmét, elbiraljak a kozigazgatasi jogvitakat és ennek soran a tor-
vényben el6irt modon hatékony jogvédelmet biztositanak. Sarkalatos
torvényben rogzitett modon gyakoroljak a helyi 6nkormanyzati rende-
letek és mas normativ dontések torvényessége feletti feliilvizsgalatot.™

Ez a szabalyozasi javaslat, amennyiben akkor, 2011-ben alkotma-
nyos normaként is megjelenik, radikalis el6relépés lehetett volna. Nem-
csak a javasolt szabalyozas egységes jellege okdn, hanem azért is, mert
a kozigazgatasi birdskodas alkotmanyi szint{i szabalyozasanak vala-
mennyi lényeges mozzanatat tartalmazta. A kozigazgatast tevékeny-
ségi (mukodési) oldalrol fogta fel, a birdi kontroll alapvetd szerepeként
a kozigazgatdsi torvény ald rendeltségének, igy a jogallam-kovetelmény
alapvetd attributumanak biztositdsat hatdrozta meg, figyelemmel volt
arra, hogy a birdsag jogvitaban hoz dontést, és felvetette a kozigazga-
tasi cselekmények torvényben meghatdrozott célokhoz kétottségének
vizsgalatat mint a birdi hatdskor elemét. A normakontroll-hataskorok
koncepcidba emelése a kozigazgatasi biraskodas torténeti hagyoma-
nyainak megujitasat jelentette volna.

A kozigazgatasi biraskodas szervezeti megoldasa kérdésében
- minthogy a Bizottsagban erre nem alakult ki egyértelmt kon-
szenzus — szabalyozasi alternativardl volt sz6 a kozponti szintet ille-
téen. A koncepcidé ugyan rogzitette, hogy ,,a kozigazgatas torvény ala
rendelésének intézményes biztositékaként az Alkotmany megnevezi
a kozigazgatasi torvényszékeket és a kozigazgatasi fels6birosagot”,
de ez utobbira nézve azt tartalmazta, hogy az ,a Kuria szintjén (vagy
annak onall6 részeként) jon létre és miikodik”.> Az alternativ meg-
oldasra vonatkozd vezetési és egyben a hierarchikus viszonyokat is
rendezd felvetés szerint: ,,A Kuriat az Alkotmany a birdsagi szervezet

A kérdéses szoveget a jelen kotet szerzdje fogalmazta meg, a kozigazgatasi birdskodas al-
kotmdnyos szabalyozasanak mikéntjére vonatkozé javaslatokra lasd még: PaTy1 Andras
(2011e): Kozigazgatési birdskodas de constitutione ferenda. In GERENCSER Balazs - TAKACS
Péter szerk.: Ratio legis, ratio iuris: liber amicorum: studia A. Tamds septuagenario dedicata:
iinnepi tanulmdnyok Tamds Andrds tiszteletére 70. sziiletésnapja alkalmdbdl. Budapest,
Szent Istvan Tarsulat. 234-247., valamint PaTy1 (2011d): i. m., 33-55.

5 Paryri (2011d):i. m., 21.
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legf6bb birosagi szerveként nevezi meg, és rendelkezik arrol, hogy el-
nokét a koztarsasagi elnok javaslatara az Orszaggytlés az orszaggyt-
1ési képviselok kétharmadanak szavazataval valasztja. Masodelnokeit
az elnokének javaslatara a koztarsasagi elnok nevezi ki. A kiilonallo
szervként létrehozand6 Kozigazgatasi Fels6birdsag elnokét és masod-
elnokét hasonlé médon valasztja az Orszaggytilés. Ha a Kuria része-
ként megszervezett kozigazgatasi felsébirosag jon létre, rendelkezni
kell arrdl, hogy annak vezetdje egyben a Kuria masodelnoke legyen.
Ez esetben a kilon valasztasrdl nem kell rendelkezni.” Jol lathato,
hogy a szovegben megjelenik (illetve itt jelenik meg el6szor) a hetedik
alaptorvény-modositassal hét évvel késobb intézményesitett Kozigaz-
gatasi Felsobirosag elnevezés. A szovegjavaslat azért alkalmazta ezt
és nem a ,,Legfelsébb Kozigazgatasi Birosag” nevet, hogy az az egyik al-
ternativaként javasolt, a Kuria részét képezdé megoldasba is illeszkedjék.

Ez az egységes és komplex szabalyozas végiil nem jelent meg
az 4j Alaptorvényben, bar annak eredeti 25. cikke a birésagok alapvetd
hataskorei kozott tulnyomorészt a kozigazgatasi biraskodas hataskoreit
részletezte, rogzitve, hogy ,a birésag dont (tobbek kozott) a kozigaz-
gatasi hatarozatok torvényességérdl; az nkormanyzati rendelet mas
jogszabalyba iitkozésérdl és megsemmisitésérol; a helyi onkormanyzat
torvényen alapuld jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasanak meg-
allapitasarol”.

¢ Pary1 (2011d): i. m., 21.
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2. AZ ALAPTORVENYI RENDELKEZESEK HATASA
A KOZIGAZGATASI BIRASKODASRA

1. A modern tarsadalmak szervezédésének nélkiilozhetetlen szerepldje
az allam, amely az eurépai demokraciak kozos alkotmanyos hagyo-
manyait kovetve a jog kiszamithato és eldrelathaté szabalyrendszere
szerint épiil fel és mikodik. Az Alaptorvény B) cikk (1) bekezdésében
megfogalmazott jogallamisag elve az dllamhatalom minden résztve-
v0jét, igy a végrehajté hatalmat is, annak kozponti irdnyitasatol egé-
szen a cselekvd ,kezekig” (a kozigazgatasi végpontokig) a jog uralma
ala helyezi.

2. A kozhatalom birtokaban eljaré kozigazgatasi és mas szervek
a jog altal meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog altal sza-
balyozott eljarasi rendben, az anyagi jog altal megallapitott keretek
kozott kell, hogy meghozzak dontéseiket.” Kiilonosen akkor, ha ezek
az aktusok a szervezeten kiviilre iranyulnak, de akkor is, ha a szerve-
zeten beliili cimzettek alapvetd jogait érintik, sziikséges a torvények
betartasanak a kormanyzo hatalomtdl elkiiloniilt, semleges szervezet,
vagyis a birdsagok altali ellendrzése. A kozigazgatasi biraskodas ezért
a jogallamisag intézményi garancidja.®

3. Az Alaptorvény C) cikke kimondja: ,,A magyar dllam muko-
dése a hatalom megosztasanak elvén alapszik.” Ez az elv egyszerre
jelenti a korlatlan hatalom kizartsagat, a hatalmi agak elvalasztasat,
egyensulyat és egyiittmiikodését.” Korlatlan és korlatozhatatlan

7 5/2013. (II. 21.) AB hatarozat, Indokolds [37], kordbban: 56/1991. (XI. 8.) AB hatdrozat.
KUPPER (2014): i. m., 9. Az Alaptorvény hatalybalépését kovetd magyar kozigazgatasi bi-
raskodasi rendszer teljes korti, német nyelv(i bemutatdsara és elemzésére, beleértve a Kp.
szabalyainak vazlatos ismertetését is, lasd: KUPPER (2018): i. m., 762-825.

® 9/2014. (I11. 21.) AB hatdrozat, Indokolds [52].
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hatalom jogallamban nincs, bizonyos hatalmi agak sziikségképpen
korlatozzak mas hatalmi agak jogositvanyait.'

4. Az egyensuly megteremtésének egyik eszkozét fogalmazza meg
az Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés b) pontja, amely a fliggetlen
és partatlan birésagok igazsagszolgaltatasi feladatai kozé épiti be
a kozigazgatasi hatarozatok torvényességérol valé dontést. Ez az alap-
torvényi rendelkezés — szembeallitva ugyanezen bekezdés a) pont-
javal — egyértelmiivé teszi, hogy az alkotmanyozé a biintetéiigyben,
illetve a maganjogi jogvitaban valé dontéstdl elkiiloniilé hataskort,
kiilonleges allami tevékenységet telepitett a birésagokhoz. A magan-
jogi és a biintetd tigyekben val6 biraskodas ugyan atfedést mutathat
a kozigazgatasi biraskodassal (példaul szabalysértési iigyekben'),
amennyiben a polgari jogokrdl és kételezettségekrdl, illetve biintetd-
jogi vadrol el6bb kozigazgatasi szervek dontenek, am nem fedik le azok
teljes spektrumat. A birésagok kozjogi biraskodasi tevékenysége ma-
gaban foglalja tovabba az allam részeként mtikodo helyi onkormany-
zatok rendeleteinek jogszabalyba iitkozésérdl és megsemmisitésérol,
valamint a helyi 6nkormanyzat torvényen alapulé jogalkotasi kotele-
zettsége elmulasztasainak megallapitasarol valéo dontést, vagyis a po-
zitiv és negativ onkormanyzati normakontrollt [Alaptorvény 25. cikk
(2) bekezdés ¢) és d) pont].

5. A kozigazgatasi biraskodasnak a targyi jogvédelmen kiviil
van egy lényeges szubjektiv oldala is: az egyének hatékony jogvé-
delme az allam indokolatlan beavatkozasaival, jogsérté aktusaival
szemben. A birdsagi feliilvizsgalat ezéltal alapjogi vonatkozasokkal
is bir. Az Alaptorvény XXIV. cikkének (1) bekezdése — 6sszhangban
a Nemzeti Hitvallas azon tételével, amely szerint: ,Valljuk, hogy

10 24/2013. (X. 4.) AB hatdrozat, Indokolds [54]; korabban: 28/1995. (V. 19.) AB hatdrozat.

1 63/1997. (XII. 11.) AB hatarozat, illetve 38/2012. (XI. 14.) AB hatarozat, lasd ezzel kap-
csolatban: ,Mindezeket figyelembe véve megéllapithato, hogy a szabalysértés elvesztette
a kozigazgatds-ellenes magatartdsok szankcionaldsdban betoltott szerepét, és a ,,bagatell
biintetSjogi” jellege valt domindnssa. A szabalysértés a Szabs. tv.-nyel lényegében a tri-
chotéom biintetéjogi rendszer harmadik, legenyhébb szintjévé valt.” {Indokolas [27]}
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népuralom csak ott van, ahol az allam szolgalja polgarait, tigyeiket
méltanyosan, visszaélés és részrehajlas nélkil intézi” — alapjogként
deklaralja a jé kozigazgatashoz vald jogot, vagyis hogy az iigyeket
a hatosagok részrehajlas nélkil, tisztességes modon és észszer( hatar-
id6n beliil intézzék, torvényben meghatarozottak szerint dontéseiket
megindokoljak. Ezen jog tartalmanak kibontasa a hatosagi eljarasi
szabalyok értelmezése ttjan végsé soron a kozigazgatasi perekben el-
jaré birdsagok és az Alkotmanybirdsag feladata. Maganak a birdsagi
eljarasnak is meg kell felelnie ugyanakkor a tisztességes eljarashoz valo
jogbdl fakado kovetelményeknek.

6. A hatalommegosztasi rendszerben a biréi feladatokat meg-
hatarozé 25. cikk (2) bekezdése b) pontjanak dsszekapcsolasa
a XXVIII. cikk (1) bekezdésben foglalt tisztességes eljarashoz valé
joggal azt eredményezi, hogy a birésagi feliilvizsgalatra iranyulo el-
jarasnak ahhoz kell vezetnie, hogy a birésag a perbe vitt jogokat és ko-
telességeket valéban érdemben elbiralja. Méghozza olyan eljarasban,
amely eleget tesz a tisztességes eljarashoz valé jog alaptorvényi feltéte-
leinek: nevezetesen, hogy a birdsag torvény altal felallitott, fiiggetlen
és partatlan legyen, tisztességes és nyilvanos targyalason, észszert
id6n beltil dontson a jogvitarél. Hatékony biroi jogvédelem csak ott
biztosithato, ahol a kozigazgatasi hatdrozatok torvényességének biroi
ellen6rzése nem korlatozodik a formalis jogszeriiség vizsgalatara.

7. A kozigazgatasi perben a birdsag a kozigazgatasi hatarozatban
megallapitott tényallashoz kétve nem lehet, a jogszeriiség szempont-
jabol felulbiralhatja a kozigazgatasi szerv mérlegelését is.!> Az Alap-
torvény XXVIII. cikk (1) bekezdésének tehat kozigazgatasi tigyekben
kettds tartalma van: egyrészt eljarasi, masrészt anyagi jogi. Az el-
jarasi tartalom a birésaghoz forduldst foglalja magaban, amely az alap-
jogok korlatozasanak alaptorvényi feltételeinek betartdsaval [I. cikk
(3) bekezdés, sziikségesség és aranyossag] korlatozhat6. Az anyagi

12 5/2013. (II. 21.) AB hatdrozat, Indokolds [48]-[49], 7/2013. (I11. 1.) AB hatdrozat, Indokolas
[24], kordbban: 39/1997. (VI1I. 1.) AB hatérozat.
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jogi tartalom arra utal, hogy az anyagi jogi szabalyozas, mint olyan
nem zarhatja ki az érdemi feliilvizsgalatot ugy, hogy nem ad lehet6-
séget a tamadott dontés tartalmanak feliillvizsgalatara.”® A tisztességes
eljarashoz vald jog kozigazgatasi perekben valo érvényesiilése ezaltal
kihatdssal van magdra az anyagi jogi szabalyozasra is: a kozigazgatasi
dontési jogkort meghatarozé szabalynak megfelel6 szempontot vagy
mércét kell tartalmaznia, amely alapjan a dontés jogszert(iségét a bi-
rosag feliilvizsgalhatja.

8. A kozigazgatasi per jogorvoslat, amely 6sszefiiggésbe hozhat6
az Alaptorvény XX VIII. cikk (7) bekezdésében foglalt jogorvoslathoz
vald alapjoggal is. Ugyan a jogorvoslathoz valé jogot mar kielégiti az is,
hogy a kozigazgatasi szervezetrendszeren beliil biztositott a rendes
jogorvoslas (fellebbezés) lehetdsége, ennek hidnyaban (kiilonosen, ha
a szervezeten beliil nem megoldhaté a jogorvoslati lehetdség) a koz-
igazgatasi per képes lehet az ezen alapjogbdl fakadd kovetelményeknek
eleget tenni. Ennek feltétele, hogy fogalmilag és szubsztancidlisan tar-
talmazza a jogsérelem orvosolhatosagat, vagyis a jogorvoslat hatékony
legyen: lehet&ség szerint a végrehajtast megel6zéen biztositsa az or-
voslast."* Amennyiben a kozigazgatasi per maga is kielégiti a jogorvos-
lathoz valé alapjogbdl ered6 kovetelményeket (avagy az mar teljesiilt
a szervezetrendszeren beliil), tovabbi jogorvoslatot az allamnak a biréi
dontéssel szemben nem kell, de lehet biztositania.

9. E szabalyok alapjan elvi sikon akar lehet olyan eset, amikor
ajogvédelem az alaptorvényi szabalyok szerint is modellezhetd: A ha-
tésag nem hoz indokolt dontést az Alaptérvény XXIV. cikk (1) be-
kezdése szerint, igy sériil az Alaptorvény szintjén megfogalmazott
tisztességes tigyintézéshez vald jog, amely sérelem orvoslasara az Alap-
torvény 25. cikk (2) bekezdés b) pontja alapjan az érintett végsé soron
birésaghoz fordulhat. Ha ebbdl - a hatdsag jogellenes magatartasa
altal - kdra keletkezik, ugy az Alaptorvény XXIV. cikk (2) bekezdése

13 5/2013. (I. 21.) AB hatdrozat, Indokolds [52].
1“4 39/2007. (V1. 20.) AB hatérozat.
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alapjan jogosult az okozott kar megtéritésére. Olyan foku ,,alaptorvényi
koncentraciorol” van szd, amelynek tovabbi eljarasi szabalyai onal-
lésagot kivannak.

Osszefoglalva:

» A jogallamisag [B) cikk (1) bekezdés] és annak részeként
minden kozhatalom-gyakorlas, igy a kozigazgatds jog ala ren-
deltsége és ennek fenntartasa allando6 és megkeriilhetetlen
alkotmadnyi el6iras (parancs), a jog uralmat a kozigazgatasi
miikodés torvényessége feletti hatékony birdsagi kontroll biz-
tosithatja csak.

A hatalommegosztas Alaptorvényben torténd szovegszerii rog-
zitése a kozigazgatas feletti birdi kontroll eljarasi szabalyainak
kiilon sulyt ad [lasd C) cikk (1) bekezdés].

« Az objektiv jogrend védelme a polgari eljarasjog keretében
szinte lehetetlen [az objektiv jogrend védelme kovetkezik
az Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés b) pontjabol].

A normakontroll-eljaras szabalyozasa ,rendszeridegen” a szer-
vezeti és igazgatasi kérdések kozott, de a polgari eljaras kere-
tében is, az Alaptorvénybdl levezethet6en 6nallo szabalyozast
kivan [Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés c) és d) pontok].
Az 6nkormanyzati rendeletek (jogszabaly) torvényellenessé-
gének megallapitdsa esetén a Karia ugyanugy megsemmisiti
a normat, mint az Alkotmanybirésag. Az Alkotmanybirdsag
megsemmisitési jogat az Alaptorvény szabdlyozza [24. cikk
(3) bekezdés a) pont], a birdsag e jogat nem.

» Magdban az Alaptorvényben is szaporodott a kozigazgatas ma-
kodésével kapcsolatos szabélyozas [lasd XXIV. cikk].
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3. SZERVEZETI ES HATASKORI MEGOLDASOK
(AZ ,,ALVEGYES” RENDSZER KIALAKITASA)

A kozigazgatasi biraskodds szervezeti feltételeinek modositasa utdn,
de még a Kp. kidolgozasanak megkezdése el6tt atfogod és teljes képet
ado elemzés sziiletett a magyar kozigazgatasi biraskodas 2012 utani
helyzetérdl egy avatott szerz6 tollabol."® Herbert Kiipper professzor ér-
tékelése kiterjedt a szervezeti-hataskori és eljarasi kérdésekre is, hang-
stilyozva, hogy a polgari perrendtartas Gjrakodifikalasa komoly esélyt
adna egy 6nalld kozigazgatasi perrendtartas el6készitésére. Ezzel — véli
Kiipper - a magyar kozigazgatasi biraskodas legégetdbb, legsiirgetébb
problémajara, az alkalmatlan perjogra megoldas sziilethet.' Mint latni
fogjuk, végiil sziiletett is.

Kiipper professzortol szarmazik a 2012/13-ban kialakitott rendszer
elnevezése is: ,alvegyes” rendszer. Amint irja: ,Ez a kiilonos magyar
megoldas ’alvegyes rendszernek’ nevezhetd, szemben a 'valodi vegyes
rendszerekkel’, ahol az egyik fokon rendes birdsag, a masik fokon
pedig 6nall6 kozigazgatasi birdsag jar el, azaz ahol a forumrendszer
két kiilonallo birdsagi agba tartozé birésagokbol tevodik ossze. Alsd
szinten 0nallo kozigazgatasi birdsagokbol és felsé szinten rendes bi-
résagbol (legfelsé birdsagbol) allo vegyes rendszer példaul Horvat-
orszagban és Szlovénidban taldlhatd; forditva Csehorszagban, ahol
a kozigazgatasi biraskodast alsé fokon a rendes (keriileti) bir6sagok
és fels6 fokon a Legfelsé Kozigazgatasi Birosag latja el. Ezzel szemben
Magyarorszagon az alsé fok csak latszolag, azaz elnevezése alapjan

15 KUPPER (2014): i. m.
16 KUPPER (2014): i. m., 29.
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6nallo (birdsagi ag), valdjaban azonban a rendes birdsagokhoz tartozéd
kihelyezett egység. Ezért a magyar rendszer ’alvegyes’.””

Maga az Alaptorvény — a Kuria mint legf6bb biréi szerv megjelo-
lésén kiviil - nem alakitotta ki a birosagi szervezetrendszert, csupan
annyit rogzit, hogy az tobbszinti. Egyuttal azt is vilagossa teszi, hogy
az iigyek meghatdrozott csoportjaira kiilonbirésagok létesithetok.
Az Alaptorvény negyedik moédositasat (2013. marcius 25.) kovetGen
mar az sem alkotmanyos szabaly, hogy kiilonosen milyen tigyekre
(munkaiigyi és kozigazgatasi jogvitakra) hozhat6 létre kiilonbirosag.
A korabbi alaptorvényi hivatkozast megvaldsité birdsagi szervezeti
torvény alapjan alltak fel a kozigazgatasi és munkaiigyi birésagok.

Kiipper joggal szogezi le, hogy a kozigazgatasi és munkatigyi
birésag mint a torvényszék kihelyezett egysége miikodik, és ezzel
a rendes birdsagi rendszerhez tartozik. Nem képez kiilonall6 birésagi
agat. Mivel a kozigazgatasi és munkatiigyi birésagok jogallasa lénye-
gében megegyezik a korabbi munkaiigyi birésagokéval, amely a helyi
birdsagokéhoz, a 2011-ben hatalyba lépett rendszer szerint: jarasbiro-
sagokéhoz igazodik, helytallo Rozsnyai Krisztina kifejezése, amellyel
még a munkaiigyi birésagokra nézve ezt a helyzetet ,,pszeudo-6nallo-
sagnak” nevezte, hangsulyozva, hogy sem térben, sem igazgatasilag,
sem a jogértelmezés tekintetében nem véltak ezek 6ndllokkd.”® Igy
megallapithatd, hogy a kozigazgatasi biraskodast végzoé szervek (az on-
allo jogi személyiséggel nem is rendelkezd kozigazgatasi és munka-
tigyi birésagok) a reform utan is a rendes birésagok rendszerén beliil
helyezkednek el.”

7 KUPPER (2014): i. m., 11.

RozsNyal Krisztina (2011): A kozigazgatasi biraskodds megteremtésének sarokkovei.
In VARGA-FROHLICH (2011): i. m., 95. Valamint: RozsNyar Krisztina (2013): A kozigaz-
gatasi és munkatigyi birésagok felallitasaval kapcsolatos torvénymaodositasok margojara.
Jogtudomdnyi Kozlony, 68. évf. 3. sz. 147-153., 147.

KUPPER (2014): i. m., 10. Kiemelend6 még, hogy egyebekben is a kozigazgatasi és munka-
tigyi birosag a térvényszék kihelyezett egységeként, a térvényszéki elnok igazgatasi és pénz-
tgyi feliigyelete alatt miikodik, bar jogdllasa nem teljesen azonos a jardsbirdsagokéval,
hiszen illetékességiik a torvényszékével azonos: egy megye, illetve a févaros egész teriiletére
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E két, egymastol eltérd jellemzokkel bird jogteriilet egy (tipusu)
kiilonbirdsag elé valo csatornazasa bizonyos szintig az igazgatasi
és szakmai igények kielégitésére alkalmas lehet ugyan, kiilénosen a re-
gionalis kollégiumok felallitasaval, hosszu tavon azonban diszfunkci-
okat is produkalhat. Ez ahhoz is vezethet, hogy a birésagok fent mar
érintett, a kozigazgatas mitkodésére kozvetleniil visszahato jogfejlesztd
tevékenysége kozigazgatasi tigyekben nem tart Iépést sem a hatékony
allami fellépés, sem a jo kozigazgatas garancialis kihivasaival. Torté-
nelmi hagyomanyok, kiilfoldi példak abba az iranyba mutatnak, hogy
megfontoland¢ kiilonbirdsagként megszervezni a kozigazgatasi biro-
sagokat. Mindez megrajzolna a kozigazgatasi biréi életpalyat is, igy
tervezhet6 elémeneteli rendszerben komoly kozigazgatasi jogi tapaszta-
lattal felvértezett birak elvi tételekké formalhato, koherens és iddszer(
kozigazgatasi joggyakorlatot tudnanak kialakitani.?’

terjed ki. A kozigazgatdsi és munkatigyi birésdg bar a jarasbirdsag a torvényszék kihelyezett
egysége, mégis a jardsbirdsagnal egy szinttel magasabban all a hierarchiaban.
20 KUpPER (2014): i. m., 11-12.
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4. A Kp. ELOZMENYEIL ELOKESZITESE
ES MEGALKOTASA

4.1. A Kp. kidolgozasa el6tti helyzet

1. Nem lehet talan elégszer megismételni azt, hogy az 6nallo6 (kiilon-
allo) kozigazgatasi perrendtartas megalkotasa és hatalybaléptetése el6tt
a kozigazgatasi tevékenységgel Osszefiiggd biraskodas alapvonalai,
mindenekel6tt a tobb kiilonboz6 térvényben torténd, ,toredékes”
szabalyozas az 1989 el6tti, azaz a szocialista jogrendbdl maradtak
fenn. Hangsulyozand6 mindenekeldtt a kozigazgatasi perek dltalanos
szabalyainak a polgari perrendtartasban eredetileg szovjet mintara
tortént (mar tobbszor emlitett, elemzett) elhelyezése. Ha nem a nagy
nyugat-europai modell orszagokat nézziik, akkor is feltiing, hogy
a volt szocialista orszagok koziil 2015-re mar csak Magyarorszagon
és Szlovakiaban rendelkezett a Pp. (rdadasul mindkét orszagban
a szocializmus, s6t szomszédunk esetében még a csehszlovak kozos
allam fennallasa alatt megalkotott, majd tobbszor modositott kodex)
a kozigazgatasi perekr6l.” Szintén a szocialista allamfelfogas ered-
ményeként azonosithatd a kitarto ragaszkodas az egységes birdsagi
szervezethez, amely érdekes médon mindig csak a kozigazgatasi itél-
kezés reformja esetén er6sodott fel. Az Egyesiilt Kiralysagban mitikodé
birésagi feliilvizsgalati rendszer (judicial review) teljes félreértelmezése
vezethetett oda, hogy alland6an az angol példa keriilt el az egységes

2 A szlovak kozigazgatdsi biraskodashoz és kozigazgatdsi perekhez lasd: PATyYr Andras
(2007): A ,visegradi” orszagok eljarasjoga (Csehorszag, Szlovakia, Lengyelorszag).
In BARACZKA — GYURITA — LAPSANSZKY — MUDRANE - PATYI - VARGA Zs.: i. m.,
705-707. HALAsz Ivan (2011): Szlovékia kozigazgatasa. In BALAzs Istvan - GAJDUSCHEK
Gyorgy - Kot Gyula - SzaMEL Katalin szerk.: Az Eurépai Unid tagdllamainak kozigazga-
tdsa. Budapest, CompLex - Wolters Kluwer. 775-776.
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birdsagi szervezet altal végzett kozigazgatasi biraskodas esetén. Arrol
gyakran elfeledkeziink, hogy az angol kozigazgatasi biraskodasnak?
alapvetden eltéré eredete és hatalyos szabalyozdsa van, amely a ma-
gyar viszonyokra soha, semmilyen befolyast nem gyakorolt,” a szovjet
minta kovetése viszont elvart volt, és végre is hajtottak.

2. A kotet megel6z0 részei és fejezetei — megitélésem szerint — meg-
gy6z6en alatamasztottak, hogy miért (milyen okokbdl és milyen célok
érdekében) valt sziikségessé Magyarorszagon is kiilon kozigazgatasi
birdsagi eljarasi kddex (perrendtartas) megalkotasa és hatalybalép-
tetése. Mindezeket érdemes roviden 6sszegezniink ezuttal, amely
Osszegzés az Alaptorvény vonatkozoé rendelkezéseibdl és a kozigaz-
gatds birdsagi ellenérzésének tarsadalmi, gazdasagi hatasaibol indul
ki.>* Hagyomdnyos vagy klasszikus megkozelités szerint egy allam
alkotmanya és kozigazgatasanak cselekvoképessége igen szorosan
osszefiiggnek, Concha Gy6z6 szerint minden allam alkotmanya csak
annyit ér, amennyit abbdl a kozigazgatas megvaldsitani bir.® Alkot-
manyos jogallamban alapveté kovetelmény, tulajdonképpen a jogal-
lamisag lényege, hogy a kozigazgatasi cselekvés birosagi kontroll alatt
alljon, igy kijelenthetd, hogy az alkotmany rendelkezései (az allamcé-
loktdl kezdve az alapvetd jogokon at az alkotmanyi értékig) tényleges
érvényesiilése a kozigazgatds torvényessége felett 6rkodé birosagi
tevékenység mindségén és milyenségén mulik. A kozigazgatasi birds-
kodas nem egyszeriisithet6 le a szamara sérelmes hatarozat tigyfél

2 PATYI (2002): i. m., 73-98.

A hazai kdzigazgatds-tudomany (kozigazgatasi jog és kozigazgatastan) horizontjan a kez-

detektd] 1945-ig terjedd korszakban az angol kozigazgatasi birdskodds vizsgalata csak

elhanyagolhaté mértékben jelent meg: Kor Gyula (2014): A kézigazgatds-tudomdnyi né-

zetek fejlédése. Kiilfoldi hatdsok a magyar kozigazgatdsi jog és kozigazgatdstan miivelésében

a kameralisztika id6szakdtél a Magyary-iskola kordig. Budapest, Nemzeti Kozszolgélati

és Tankonyvkiadd. 202-203., 288., 320.

Teljes formajaban ldsd: PATYr Andrés (2015): Megallapitasok és tézisek a magyar koz-

igazgatdsi birdskodds korében. In HAack Péter — KIRPLY Eszter - KORINEK Ldszlé — PATYI

Andriés szerk.: Gdlyapadbél laboratériumot. Tanulmdnyok Finszter Géza professzor tisz-

teletére. Budapest, ELTE E6tvos Kiado. 307-316.

»  ConcHA Gy6z6 (1905): Politika 1I. Kozigazgatdstan. Grill Kéroly Kényvkiadoévallalata,
Budapest.
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altali megtamadasanak biztositasara, mert a kozigazgatas tevékeny-
sége sem meriil ki az egy (legfeljebb két) tigyfeles hatdsagi eljarasok
lefolytatasaban. Egyrészt a kozigazgatas feliigyeleti, ellenérz6, enge-
délyezd, szervezd tevékenysége, ha csak az évi kozel huszmilli6 hatd-
sagi ugyet tekintjiik, a tarsadalom és a gazdasag minden szerepldjét,
alanydt érinti és érintheti, masrészt a kozigazgatas jog ala rendelt-
ségének fenntartasa (folyamatos biztositasa) nemcsak az tigyfél vagy
tigyfelek, hanem az allami, tarsadalmi és gazdasagi szereplok szamara
is fontos. A kozigazgatas jog ald rendeltsége nemcsak azt az alapvetd
alkotmanyos célt valdsitja meg, amely a jogallamisag egyik alapeleme,
hanem azt is jelenti, hogy a kozigazgatas a valasztott népképviseleti
szerv (Orszaggytlés) politikai (jogalkotd) tobbsége és a Kormany
vagy tagjai altal alkotott jogszabalyokat betartja-e, érvényre juttatja-e.
Mas szdval a kozigazgatdsi biraskodas nemcsak egyéni jogvédelmet
biztosit, hanem egyben annak biréi eszkdzokkel és eljarasban torténd
ellenérzése és igazolasa is, hogy a kozigazgatas ,engedelmeskedik-e”
a demokratikus legitimacioval rendelkez6 politikai dontéshozok aka-
ratanak. Ez utdbbi a targyi jog védelménél, az objektiv jogvédelemnél
is messzebbre mutat, jelezve, hogy a kozigazgatasi biraskodasnak
a demokratikus allammukodés fenntartasaban is komoly szerepe van.

3. Vitan feliil a szocialista jog tovabbélését jelentette a kozigazga-
tasi hatarozatok torvényességi feliillvizsgalatanak szabalyozasi rendje,
foleg a perek Pp.-ben torténé szabalyozasa, de az eljarasi szabalyokon
tilmenden a kérdés komplex, alkotmdnyi szintl és adott esetben
a kiilonbirosag kérdését is magaban foglald kezelése is idegen volt
a szocializmustdl. Tehdt, mikozben a szocializmusban az 4llamha-
talom egysége (hatalommegosztas tagadasa), az igazsagszolgaltatas
egységessége, a polgari peres szabalyok kozé illesztett hatdrozat meg-
tamaddsa iranti per kiegésziilt a megtamadhato hatarozatok korének
sztik korben tartasaval, e négy alapjellemz6 koziil 1990 utan vald-
jaban csak a megtamadhato hatarozatok korének kibovitése tortént
meg az elmult évtizedekben. Mint lattuk, a kozigazgatasi biraskodas
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kérdése 1991-ben ideiglenesen rendez8dott, amely helyett végleges
megoldas sajnos azota sem sziiletett. Ekozben azonban a kozigazgatasi
jog és a kozigazgatasi szervezetrendszer hatalmas valtozasokon ment
keresztiil. Ezeket a valtozasokat a jogalkoto altalanos jelleggel nem
kovette, hanem szamtalan eseti modositast hajtott végre, és tobbszor
egyedi szabalyozast alakitott ki egyes tigyfajtak birdsagi feliilvizsga-
lataval kapcsolatban. Mint lattuk, megjelent a jogi szabalyozasban
szamos olyan birdsagi eljaras, amelynek targya nem egy kozigazgatasi
dontés feliilvizsgalata. A jogorvoslati lehetségek béviilése egyes ese-
tekben specialis eljarasi rendet igényelt. Ez a kozigazgatdsi birdsagi
eljdrasokra vonatkozé szabdlyozds nagy foku és a jogbiztonsagra ve-
szélyes toredezettségét eredményezte. A birosag kozigazgatasi tigyben
fennallé dontési jogkorére nézve is tobb tucat jogszabaly tartalmaz
rendelkezéseket. Ez a széttoredezettség a kozigazgatasi birosagi eljaras
szabalyait attekinthetetlenné és sok esetben nehezen alkalmazhatéva
teszi.

A felsébirosagi gyakorlatban az eljarasi szabalyok értelmezésére
a kozigazgatasi perekben vald alkalmazhatdsaguk érdekében igen sok
allasfoglalast adtak ki, szamos vélemény és tobb jogegységi hatarozat
is sziiletett. Ez mind annak a jele lett, hogy a Kp. el6tti szabalyozas
nem biztositott megfeleld kereteket a kozigazgatasi birdsagi eljarasok
szamadra.

4. A 2012-ben hatalyba lépett Alaptorvény és vele egyiitt az ligyész-
ségrol szolo sarkalatos torvények alapvetd valtozast hoztak az tigyészség
biintetdjogon kiviili feladatkorét tekintve. A korabbi feliigyeleti
tipusu jogkor helyett immar az iigyész — a jogallami keretekhez iga-
zodva - a birdsag el6tt tudja a kozérdeket érvényesiteni. A Pp. élta-
lanos szabalyai az ligyész kiilon torvényi felhatalmazasokon alapulé
maganjogi jogviszonyokat érint6 kivételes hataskoreinek gyakorlasara
megfeleld keretet adnak. A kozigazgatasi iigyekben viszont az tigyész
kozérdekvédelmi tevékenysége joval frekventdltabb, ezért segitheti
a jogszabalyok érvényesiilését olyan esetekben is, amikor a feleknek
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(kiilonosen az tigyfélnek) a torvényes dontés nem érdeke. Az iigyész
perjogi szerepének jelenleginél részletesebb szabalyozasa el6segithetné,
hogy azzal a keresethez kitottséget attorve a bird orvosolni tudja a tor-
vénysértést. Az ligyész uj peres jogkorei a Pp. kereteit szétfeszithették,
az Uigyészi szerep sajatossagai csak 4j eljarasi kornyezetben, a kozigaz-
gatasi biraskodas egészének megujitasaval voltak rendezhetdk.

5. A kozigazgatasi biraskodas szerves kapcsolata a jogallamisaggal,
valamint a hatalommegosztas elvével azt is jelenti, hogy a kozigazgatasi
hatdrozatok torvényességérdl valé dontés soran a birésag objektiv
jogvédelmi, azaz a targyi jogrend érvényesiilését biztosito feladatokat
is ellat. Amint mar szamos alkalommal széba keriilt, a kozigazgatasi
szervek tevékenysége a jog altal védett kozérdek, valamely kozosség
jogainak, jogos érdekeinek védelme, a kozrend, kozbiztonsag védelme,
az egyes ember életének, testi épségének, biztonsaganak, jogainak vé-
delme érdekében alkotott jogszabalyok érvényesitését szolgalja. Miko-
dése (a tevékenységengedélyezés és feliigyelet utjan) emellett kozvetlen
hatassal van a nemzeti jovedelmet el6allitd, munkahelyeket teremté
és fenntart6 gazdasagi szerepldkre is. A torvénysértd hatarozat révén,
nemcsak a jogorvoslati kérelem benyujtasara jogosult tigyfél jogai
szenvedhetnek sérelmet, hanem sériil a jog altal védett kozérdek is.
Az érintett szamadra kedvez6, am torvénysértd hatarozat pedig a koz-
érdeket, masoknak a kozigazgatasi jog altal védett jogait, torvényes ér-
dekeit sértheti. A kozigazgatdsi hatdrozatok birdi feltilvizsgalata soran
a kozérdeket megjelenitd és érvényre juttatdé mechanizmusokat kell
ezért kialakitani és fenntartani. Az tigyet érdemben lezaré birésagi
itéletek révén a kozigazgatasi dontés véglegessé valik, vagyis anyagi
jogerot kap, amely a jogbiztonsagot szolgalja. A birdsag itélkezési
fiiggetlensége abban rejlik, hogy a birdsagok a politikai torvényeket
és az igazgatasi normakat is ondlléan értelmezik. A jogot végiil is
a birésagok sajat értelmezésiik szerint allapitjak meg, adott esetben to-
vabbfejlesztik. Mindez visszahat a kozigazgatasi jogértelmezésre és jog-
alkalmazasra is, ami a kozigazgatas kiszamithatobb mikodését vonja
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maga utan, és a hatdsagokba vetett tarsadalmi bizalom erésodéséhez
vezet.”® Megallapithato, hogy az Alaptorvénybdl 6nmagaban nem
kovetkezik kényszeritd jelleggel sem kiilon biintetSeljarasi, sem kiilon
polgari eljarasi szabalyozas, igy a kozigazgatdsi perjog 6nallo szabélyo-
zasa sem. A kozigazgatds torvényessége feletti 6rkodés ugyanakkor
sajatképi (6nalld) biroi tevékenységként jelenik meg mind a korabbi,
mind a jelenlegi alkotmanyban, az Alaptorvényben, raadasul (az el6z6
fejezetekben bemutatottndl) sokkal hangsulyosabban.

A kozigazgatas altal eldontott tigyek szama, azok fajtai tendenci-
&jukban novekszenek. Igy novekszik a kdzigazgatasi birdskodds jelen-
tdsége is, amely tendencia az 6nalld perjog sziikségessége felé mutat.
Az Alaptorvény altal a kozigazgatds torvényességével és szakszert
mukodésével szemben tdmasztott kovetelmények csak gy tudnak
érvényesiilni, ha a kozigazgatasi tigyszak onallosagat eljarasi téren is
garantalni tudjuk.

Europaban nemcsak ,integralédé alkotmanyjogrol”, hanem
»integralédo kozigazgatasi jogrol” is beszélhetiink: a tagallami koz-
igazgatasi birosagi rendszerek és a tagallami perjogok kozott is koze-
ledés figyelheté meg; késziildben az eurdpai kozigazgatasi eljarasjog
az Eurdpai Unio intézményei és joga alkalmazasat tekintve; Eurépaban
a kozigazgatasi pereket szinte mindeniitt kiilon torvény szabalyozza.

rorr

4.2. A Kozigazgatasi Biraskodas Fejlesztéséért felelos
IM munkacsoport

1. A fenti, vazlatosan bemutatott problémak és szabalyozasi sziikség-
szerliségek jelezték a kozigazgatasi perrend altalanos jellegt, 6nalld

szabalyozasdnak iddszer( feladatat. Id6kozben befejezéséhez koze-
ledtek az 4j polgari perrendtartas kodifikaciés munkalatai, amelyek

26 ROZzSNYAI (2010): i. m., 16.
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a Pp. XX. Fejezetének mintajara azzal szamoltak, hogy a kozigazgatasi
pereket valtozatlanul a polgari perrend részeként, a kozigazgatasi peres
tigyeket pedig a polgari igyek alfajtajaként szabalyozzak tovabbra is,
vagyis az 4j Pp. koncepciodja rendelkezett a kozigazgatasi perekrol.

E kotet szerzoje 2014. junius 9-én javaslatot tett az igazsagligyi
miniszternek a kozigazgatasi biraskodds helyzete és tovabbfejlesztési
lehetdségei attekintésére, javasolva, hogy ,,a mar mtikodé Pp. kodi-
fikacios bizottsag feladatkorébdl ki kell vonni a téma kidolgozasat,
jelezve ezzel a polgari eljarasjogi szakmanak, hogy a szovjet min-
tara, az 1972. évi 26. torvényerejii rendelet 60. §-aval beiktatott Pp.
XX. Fejezet 6ndll6 torvény targya lesz, helyreallitva ezzel a koz-
igazgatasi biraskodas 1949 el6tti eljarasjogi helyzetét”. Masodik 1é-
pésként javasoltuk ,egy kiilon kodifikacios bizottsag megalakitasat
a kozigazgatasi biraskodas témakorébe tartozé jogszabalyok és jog-
szabaly-mddositasok, elsé helyen egy uj kozigazgatasi perrendtartas
el6készitésére”.

A javaslatot a miniszter megfogadta, és igy még 2014 nyaran,
julius 17-én megalakulhatott az Igazsagiigyi Minisztérium Koz-
igazgatasi Biraskodas Fejlesztéséért felel6s munkacsoportja. Ett6l
a datumtol szamithatjuk a kozigazgatasi perrendtartas el6készitésének
munkdlatait. A munkacsoport a tagok (részben a kozigazgatasi jogtu-
domany muvel6i, részben aktiv kozigazgatasi birdk, tigyészek) egyéni
elképzeléseinek, javaslatainak feldolgozasaval kezdte a feladatot, majd
Osszegzést készitett a miniszter szdmara, végiil 10 pontban (igyneve-
zett ,tézisekben”) foglalta Gssze az 6nall6 kozigazgatasi perrendtartds
kidolgozasanak {6 iranyait és feladatait.

2. A kozigazgatasi birdskodas torvényekben rogzitett szervezeti
és eljarasi kereteinek elemzése mellett a munkacsoport attekintette, ele-
mezte az alanyi jogok és a targyi jogrend védelmének sziikségességét,
feltételeit, az alkotmanyos alapokat, a jo kozigazgatasi biraskodas gaz-
dasagra és a nemzeti jovedelem eldallitasara gyakorolt hatasat, a f6bb
europai szintli kovetelményeket, a meglévé birdsagi feliilvizsgalati
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rendszer hatékonysagat (ezen beliil kiemelten a meghozott birdsagi
dontések végrehajtasanak szabalyozasat). A munka érintette a koz-
igazgatasi biraskodasnak a versenyképességre gyakorolt hatdsat,
osszefoglald jelleggel kiemelve, hogy egy atfogoé jellegti, egységes
kozigazgatasi perrendtartas az iigyfelek, a versenyképesség és a koz-
igazgatds mikodése, hatékonysaga szempontjabol is jelentds eldnyoket
hordozna. Az tigyfelek, a piaci szerepldk, a ,tarsadalom” tekintetében
reprezentativ és garancialis jelentdsége, mig a kozigazgatas miikodése
vonatkozasaban annak hatékonysagat erdsité komoly haszna lenne
a kozjo érdekében.

A munkacsoport is hangsulyozta, hogy a kozigazgatasi per
jogorvoslat, amely ezért osszefiiggésbe hozhat6 az Alaptorvény
XXVIIL cikk (7) bekezdésében foglalt jogorvoslathoz valo alapjoggal is.
Ugyan a jogorvoslathoz val6 jogot mar kielégiti az is, hogy a kozigaz-
gatasi szervezetrendszeren beliil biztositott a rendes jogorvoslas (felleb-
bezés) lehetdsége, ennek hianyaban (kiilonosen, ha a szervezeten beliil
nem megoldhatd a jogorvoslati lehetdség) a kozigazgatasi per képes
lehet az ezen alapjogbol fakadd kovetelményeknek eleget tenni. Ennek
feltétele, hogy fogalmilag és szubsztancialisan tartalmazza a jogsérelem
orvosolhatosagat, vagyis a jogorvoslat hatékony legyen: lehet6ség sze-
rint a végrehajtast megel6zGen biztositsa az orvoslast. Amennyiben
a kozigazgatasi per maga is kielégiti a jogorvoslathoz valé alapjogbol
eredd kovetelményeket (avagy az mar teljesiilt a szervezetrendszeren
beliil), tovabbi jogorvoslatot az dllamnak a biréi dontéssel szemben
nem kell, de lehet biztositania. Az Alaptorvény tobb rendelkezése is
érinti, szabalyozza a kozigazgatasi biraskodast, ezért akar el is képzel-
het6 olyan eset, amikor a jogvédelem az alaptorvényi szabalyok szerint
zajlik: a hat6sag nem hoz indokolt dontést az Alaptorvény XXIV. cikk
(1) bekezdése szerint, igy sériil az Alaptorvény szintjén megfogalmazott
tisztességes iigyintézéshez vald jog, amely sérelem orvoslasara az Alap-
torvény 25. cikk (2) bekezdés b) pontja alapjan az érintett végsé soron
birésaghoz fordulhat. Ha ebbdl - a hatdsag jogellenes magatartasa
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altal - kara keletkezik, ugy az Alaptorvény XXIV. cikk (2) bekezdése
alapjan jogosult az okozott kar megtéritésére. Olyan foku ,,alaptor-
vényi koncentraciordl” van szo6, amelynek tovabbi eljarasi szabalyai
onallésagot kivannak — hangstlyozta a munkacsoport.

4.3. A Kodifikacios Bizottsag

1. A munka a leendé uj perrend koncepcionalis elemeinek, elvi kér-
déseinek szambavételével folytatodott, de kozben két tjabb fejlemény
erdsitette az 6ndllo kozigazgatasi perrend kidolgozdsanak iigyét.
Egyrészt a Kormdny tandcsado és vélemeényezé testiileteként 2014.
november elején megalakult az Allamreform Bizottsag, amelynek
vezetésére a Kormany a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem akkori rek-
torat (e kotet szerz6jét) kérte fel, masrészt a Kormany elinditotta egy
uj kozigazgatasi eljarasi torvény (akkor még csak munkacimén: alta-
lanos kozigazgatasi rendtartas) kidolgozasat. Az IM munkacsoport
anyagai, az elkésziilt 0sszegzés és a tézisek megftelel6 alapot nyujtottak
a Kp. koncepcidjanak kidolgozasahoz, amelyet a Kormany 2015. ja-
nuar folyaman, a kozigazgatasi perrendtartas kodifikaciojarol szolo
1011/2015. (I. 22.) Korm. hatarozataval rendelt el. Vagyis, amikor
a Kormany elrendelte a kozigazgatasi perjog feliilvizsgalatat, az 6n-
allo kozigazgatasi perrendtartas kidolgozasara iranyulé munkélatok
megkezdését, és felhivta az igazsagiigyért felelds minisztert a kozigaz-
gatdsi perrendtartas koncepcidjanak kidolgozasara (1. pont), a koz-
igazgatasi perjog feltilvizsgalata mar részben le is zajlott, és a perrend
kidolgozasara iranyul6 munkalatok mar megkezdddtek. A Kormany
a tovabbiakban ugy rendelkezett, hogy alakuljon meg a koncepcio-
nalis sulyu kérdésekben vald allaspont kialakitésa, valamint szakmai
agyagok el6készitésében, véleményezésében vald részvétel céljabol
az Allamreform Bizotts4g eseti munkacsoportjaként a Kozigazgatasi
Perjogi Kodifikacids Bizottsag, amely tehat a Kormany testiileteként

311



A MAGYAR KOZIGAZGATASI BIRASKODAS ELMELETE ES TORTENETE

jottlétre. A Kormany rendelkezése szerint a Kozigazgatasi Perjogi Ko-
difikacids Bizottsag elndke az Allamreform Bizottsag elndke (e kotet
szerzGje) lett, a Bizottsag a tudomany, az igazsagszolgaltatas, a kozponti
és a teriileti kozigazgatas, valamint az igazsagiigyért felelés miniszter
altal vezetett minisztérium képvisel6inek részvételével alakult meg.
A Korm. hatdrozat 3. pontja is megerdsitette, hogy a Bizottsag az IM
mikodési korén tilmutatd jelleggel jon létre, hiszen tigy rendelkezett,
hogy az igazsagiigyért felel6s miniszter és az Allamreform Bizottsag
elnoke ,egytittesen kérjék fel a Kozigazgatasi Perjogi Kodifikacios Bi-
zottsag tagjait™.”” Az igazsagiligyi miniszter a munka segitése érdekében
miniszteri biztost nevezett ki.

2. Mivel a Kodifikdci6s Bizottsag az Allamreform Bizottsag mun-
kacsoportja?® volt egyben, el6szér az Allamreform Bizottsag foglalko-
zott a kész tervezettel, 2015. aprilis 21-i iilésén megtargyalta és tamo-
gatta kozigazgatasi perrendtartas (és emellett az altalanos kozigazgatasi
rendtartas) koncepcidjat. A Kormany 2015. majus 13-i iilésén meg-
targyalta és elfogadta a kozigazgatasi perrendtartas (és ugyancsak
az altalanos kozigazgatasi rendtartas koncepciojat) és az 1352/2015.
(VI. 2.) Korm. hatarozataban felhivta az igazsagiligyi minisztert, hogy
készitsen elGterjesztést a két torvény tervezetérdl. A hatarozat arrol is
rendelkezett, hogy a kozigazgatasi perrendtartast az annak kodifikaci-
6jérdl sz616 1011/2015. (L. 22.) Korm. hatdrozat alapjén az Allamreform
Bizottsag elnokének vezetésével, az ARB albizottsdgaként létrehozott
Kozigazgatasi Perjogi Kodifikacids Bizottsag részvételével készitse el6.
Az addigi koncepciokészité feladat tehat atalakult, és valodi kodifika-
ciés munka vette kezdetét. A kozigazgatasi perrendtartas kodifikacio-
janak gyorsitasa, valamint szakmai megalapozasa érdekében a munka

¥ Rozsnyai Krisztina 2018-as konyvében vézlatosan ismerteti a Kp. el6készitésének fo-

lyamatat, jelzi a munkacsoport és a kodifikdcios bizottsdg megalakuldsat és munkadjat,
azonban azok jellegét és vezetését mar nem emliti. 33-35. A Korm. hatdrozat szovege
szerint egyértelmi, hogy annak nemcsak a koncepci6 véleményezése képezte feladatat,
hanem annak ,el6készitésében” is részt vett.

2 Az1602/2014. (XI. 4.) Korm. hatdrozat 8. pontja szerint: ,A Bizottsag elnoke a Bizottsagon
beliil munkacsoportot hozhat létre.”
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»két szalon” folyt, egyrész magaban a Kodifikacids Bizottsagban (,,{6-
bizottsag”), masrészt egy szlikebb kori bizottsagban (,,kisbizottsag”).
A kisbizottsagban zajlo részletezd, elemz6é munkat, illetve annak iilé-
seit mindig f6bizottsagi iilések kovették, ahol az addigi eredményeket
megtargyaltak, elfogadtak. Az el6terjesztéseket a miniszteri biztos
készitette, illetve szervezte azok készitését. A sziikebb kort kisbizott-
sag”® 2015. julius 13. és 2016. januar 29. kozott 11 alkalommal dilése-
zett, mig a fébizottsag 2015. szeptember 7. és 2016. februar 19. kozott
négy alkalommal iilt 6ssze. Kozben az Allamreform Bizottsag 2015.
szeptember 22-én tartott tilésén megtargyalta a kozigazgatasi per-
rendtartdsrol, valamint az altaldnos kozigazgatasi rendtartasrol sz6lo
torvény kodifikacidjanak allasarol szolo jelentéseket, és tamogatta
a Kodifikacids Bizottsagok tovabbi munkajat.

Az elkésziilt elterjesztéseket a (Kp. és az Akr.) Kodifikdciés Bi-
zottsagok 2016. februdr 19-i iiléseiken, az Allamreform Bizottsag pedig
2016. marcius 22-i ilésén megtargyalta, és azokat tamogatta. A Koz-
igazgatasi Allamtitkéri Ertekezlet 2016. méjus 31-i iilésén, a Kormany
pedig 2016. junius 3-i és 2016. junius 10-i iilésein targyalta meg a két
kozigazgatasi eljarasjogi torvényt. A Kormany mindkét térvényjavas-
latot 2016. szeptember 23. napjan nyujtotta be az Orszaggytléshez.
Annak érdekében, hogy a kozigazgatasi perjogi szabalyok érvényesii-
1ését leginkabb biztositd birdsagi szervezet johessen létre, a javaslatok
itemezése a kozigazgatasi szervezetrendszerhez és a kozigazgatasi
birdsagi szervezeti szabalyozas kialakitasat célzé egyeztetésekhez is
igazodott.

Az Orszaggytlés 2016. december 6-an elfogadta az altaldnos koz-
igazgatdsi rendtartasrol sz6l6 2016. évi CL. torvényt (a tovabbiakban:
Akr.), amely a kozigazgatdsi hatosagi eljards és szolgéltatds 4ltaldnos

FErdemes a »Kkisbizottsagi” tagokat név szerint is emliteni: Patyi Andrds egyetemi tanar,
NKE rektor, elndk, Rozsnyai Krisztina IM miniszteri biztos, néhai Kengyel Miklés NKE
egyetemi tandr, Salgé Laszlé IM helyettes allamtitkar, Molnar Zoltan IM kozigazgatasi
allamtitkar, Koblos Adél AB f6tandcsadd, Lapsanszky Andras egyetemi docens (SZE,
Gy6r), az NMHH jogi igazgatdja.

313



A MAGYAR KOZIGAZGATASI BIRASKODAS ELMELETE ES TORTENETE

szabalyairdl szol6 2004. évi CXL. torvény (a tovabbiakban: Ket.) he-
lyébe lépve tolti be a hatosagi eljarasokra vonatkozd altalanos eljaras-
jogi kodex szerepét. A kozigazgatasi perrendtartasrdl szolo torvényt
az Orszaggytlés — a koztarsasagi elnoknek a 2016. december 6-an
elfogadott torvény alkotmanyossagi vétojat kovetSen sziiletett 1/2017.
(I. 17.) AB hatdrozatnak megfeleld, az abban jelzett kodifikacids hibat
kikiiszobolé modositasokkal — februar 21-én fogadta el, a torvényt
marcius 1-jén, 2017. évi L. torvényként hirdették ki.

4.4. Az Gj Kp. jellemz6i, kisérlet a kozigazgatasi birosagi
szervezet atalakitasara

1. Az Gj kozigazgatasi perrend szabalyai kozott jol lathatéan megje-
lentek a 2010-es szakértdi alkotmanykoncepcié meghatarozo elemei.
A Kp. preambuluma rogziti, hogy annak megalkotasara a kozigazga-
tasi birosagok altal a kozigazgatas jogsértd tevékenységével szemben
nyujtott jogvédelem és jogorvoslat biztositasa céljabol, tovabba annak
érdekében keriilt sor, hogy a kozigazgatasi szervek hataskoreiket
a torvényben eldirtaknak megfelelden gyakoroljak, és tevékenységiik
osszhangban legyen azokkal a célokkal, amelyek elérése érdekében
azokat megvalositottak.

A Kp. 4. §-a kozigazgatasi per kozéppontjaba a kozigazgatasi
jogvitat allitja, amelynek targya a kozigazgatasi szerv kozigazgatasi
jog altal szabalyozott, az azzal érintett jogalany jogi helyzetének meg-
valtoztatasara iranyuld vagy azt eredményez6 cselekményének vagy
a cselekmény elmulasztasanak (a tovabbiakban egyiitt: kozigazgatasi
tevékenység) jogszeriisége. Ennek az altaldnos torvényi szintl defi-
niciénak mar kidolgozdsakor alkotmanyos jelentésége volt, igy nem
is az az elsddleges vivmany, hogy a Kp. hatdrozottan leszogezi, hogy
kozigazgatasi jogvita a kozszolgalati és a kozigazgatdsi szerzédéses
jogviszonnyal kapcsolatos jogvita is, hiszen ezt alapvetd jelentdségii
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dontésében mar az Alkotmanybirdsag leszogezte,*® hanem az, hogy
az alkotmanyi (alaptorvényi) szint@i szabalyozas is atvette a kozigaz-
gatasi jogvita kozponti jellegii fogalmat.

2. A Kp. mint 6nallé kédex tartalmazza a kozigazgatasi perekre
vonatkozd f6bb szabalyokat. Ezzel egyrészrél megsziinteti azon jogér-
telmezési nehézségeket, amelyek abbdl fakadtak, hogy az eltéré logikaju
polgari peres szabalyokat kellett alkalmazni a kozigazgatasi perekben.
A Kp. és a kozigazgatasi perrendi szabdlyok kozé azonban nem te-
het6 egyenl6ségjel, az 4j Pp.-nek rendkiviili mennyiségt szabalyat
kell alkalmazni a kozigazgatasi perek elbiralasa soran is. Mintegy 245
§-nyi Pp.-szabaly 4ll szemben a Kp. dsszesen alig 160 §-aval. A Pp.-bél
alapvetéen az ugynevezett eljarassemleges jogintézményeit kell al-
kalmazni a kozigazgatasi perekben, amelyek megismétlése a Kp.-ban
sziikségtelen lenne. A kodexjelleg masik elénye, hogy az dgazati tor-
vények eddig attekinthetetlen mértékben tartalmaztak kozigazgatasi
perjogi rendelkezéseket, a Kp. hatalybalépésétdl e kiemelt fontossagu
teriilet joganyaga konnyebben attekinthetd lett mind a jogalkalmazok,
mind az allampolgarok szamara.

Az egyik legfontosabb valtozas a birdi ut kiszélesitése. A koz-
igazgatasi jogvitat a kozéppontba allito, tevékenység-kozponta ge-
neralklauzula rugalmas kereteket biztosit a hézagmentes jogvédelem
megvaldsitasahoz. A kozigazgatasi cselekmények nagyrészt a Kp.
el6tt is megtamadhatok voltak birdsag el6tt, a generdlklauzula meg-
teremtette annak lehet6ségét, hogy a kozigazgatasi perjogi szabalyokat
egy kodexben, egységesitve szabalyozzak. Mindez egy olyan perjogi
rendszer kialakitasat tette sziikségessé, amelyben tobbféle pertipust
intézményesitettek. A polgari perrendtartas altal 2018-ig szabélyozott,
az egyedi hatdrozatok vizsgalatara iranyulé megtamadasi perek mel-
lett a perrendtartas tartalmaz kiilon fejezetekbe rendezetten perjogi
szabalyokat a mulasztdsi perekre, koztestiileti feliigyeleti perekre vagy

30 8/2011. (II. 11.) AB hatérozat, ABH 2011, 49, 79-81.
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a marasztalasi perekre. Utobbiakhoz kapcsoloddan sziikség volt olyan
perjogi szabalyokra is, amelyek a kozigazgatasi jogviszonnyal kapcso-
latos olyan perek kezelését teszik lehet6vé, amelyekben a kozigazgatasi
szerv nem alperesként, hanem felperesként lép fel, ami elsésorban
a szerz6déses és a kozszolgalati jogviszonyokban jellemzd. A teljes
kort perjogi szabalyozas és egyben a deregulacié okan a kozigazgatasi
nemperes eljarasok kategoriajat a perrendtartdsban az egyszerusitett
perek, illetve egyéb kiilonos birdsagi eljarasok szabalyai valtottak ki.
Ugyanezen indokok miatt az 6nkormanyzati rendeletalkotassal kap-
csolatos normakontroll-eljarasok szabalyait is a perrendtartasban
helyezték el, ami szdmos eljarast lassito eljarasjogi hidanyossagot meg-
szlintet.

3. Fontos ujitas volt a Kp.-ben a biintetd és polgari itélkezésben
mar bevett differencialt hataskor-telepités bevezetése. Az tigyek sulya,
bonyolultsaga és gyakorisaga szerint sziikséges az els6foku hataskorok
a kozigazgatasi tigyben eljar6 birosagok kozotti megosztasa. A kiemelt
jelentdségti tigyek elsé fokon a Févarosi Torvényszék el6tt indulnak.
E korbe sorolja a Kp. az orszagos illetékességgel eljaro, a Kormany ira-
nyitasa alatt nem all6 kozigazgatasi szervek tevékenységével kapcso-
latos kozigazgatasi pereket vagy a koztestiiletekkel kapcsolatos pereket.
A specialis szakértelmet igényl6 tigyek egy magasabb biroi férumhoz
telepitése lehetéséget teremt a specializaciora, ezaltal az itélkezési tevé-
kenység szakmai szinvonaldanak emelésére és gyorsitasara. A Févarosi
Torvényszék hataskorei mellett fellebbviteli forumként hataroztak meg
a kozigazgatasi és munkaiigyi bir6sagok hatdrozataival kapcsolatos fel-
lebbezések elintézését. A szakmaisag emelése érdekében a Kp. vissza-
allitotta a tanacsban val¢ eljaras els6dlegességét, de figyelembe vette
az tigyek eltérd sulyat is. A Kp. ezért az eredeti egyesbirdi hataskorok
szabalyozasaval lehet6vé tette, hogy differencidltan, a kisebb nehézségii
tigyek meghatdrozott csoportjainal eleve egyesbird jarjon el a perben,
egyuttal lehetséget biztosit arra, hogy — megfeleld feltételek fennallasa
esetén — a tandcs is elrendelhesse az tigy egyesbird elé utalasat.
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4. A birodsagi jogvédelem talan legfontosabb része az allam-
polgarok szamara, hogy milyen gyorsan kapja meg azt a birosagtol,
ennek elémozditasara a Kp. tobb 0j elemet is bevezetett. Az idébeli
hatékonysag javitasat szolgdlja egyrészt az azonnali jogvédelmi esz-
kozok differencialt rendszerének kialakitasa a jelenlegi biréi gyakorlat
alapulvételével, masrészt az 4j tényekre és bizonyitékokra val6 hivat-
kozas korlatozasa annak érdekében, hogy a tényallas megallapitasanak
els6dleges helye a kozigazgatasi szerv pert megel6z6 eljarasa legyen.
Masrészt, ha az tigy természete azt lehetévé teszi és a tényallas tiszta-
zott, a szabdlyozas lehetséget ad a bird szamara arra, hogy megvaltoz-
tassa a jogszabalysért6 kozigazgatasi dontést, eldsegitve ezzel a jogvita
mielébbi - végleges — rendezését. A torvény harmadrészt hatékony
eszkozoket teremt a jogerds biréi hatarozatok tényleges érvényesiilése
érdekében. A biré az itéletével szembeni engedetlenséget szankcio-
nalhatja, és az itélet érvényesiilése érdekében, ahol az tigy természete
és kortilményei lehetévé teszik, a mas uton valo teljesités irant is intéz-
kedhet. Az eljarasok gyorsitasa céljabol a Kp. a koncentralt pervitelre
helyezte a hangsulyt, amelynek keretében a birésagnak széles korii
jogositvanyai lettek a perel6készit6 szakaszban, hogy a sziikséges bi-
zonyitasi eszkozok mar az els6 targyalasra rendelkezésre alljanak, igy
lehet6vé téve az egy targyalason valo elbiralast is. A perbeli egyezség
sajatos szabalyainak kialakitdsa szintén az idébeli hatékonysagot
szolgalja a kozigazgatasi perben. Az egyezségkotés soran a felek nem
a kozigazgatasi tevékenység torvényességérol, hanem az okozott jog-
és elsdsorban érdeksérelmek orvoslasanak lehetséges megoldasairdl
egyezkedhetnek. Az egyezség elérése érdekében a birdosagi kozvetités
is bekeriilt a kozigazgatasi perjogi eszkoztarba.

5. A perrendtartas uj jogorvoslati rendet alakitott ki: a kozigazga-
tasi és munkaiigyi birdsag altal hozott itéletekkel szemben f8szabély-
ként nincs, mig a Févéarosi Torvényszék dltal hozott itéletekkel szemben
van helye fellebbezésnek. A perrendtartas a rendes perorvoslat mel-
lett (fellebbezés) tartalmazza, megtartotta a rendkiviili perorvoslati
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eljarasokat is: a feliilvizsgalatot és a perujitast, tovabba az alkotmany-
jogi panaszt. A feliilvizsgalat igénybevehetdsége az Alkotmanybirdsag
gyakorlata szerinti sziikséges minimumra sztikiil: a Kuria csak azon
esetekben fogadja be a feliilvizsgalati kérelmet, amelyekben a Kuria
kozzétett gyakorlatatol vagy jogegységi hatarozatatol valo eltérés, il-
letve az eldzetes dontéshozatali eljaras sziikségessége azt megalapozza.
A Kuria nemcsak feliilvizsgalati forum lett, hiszen a Févarosi Torvény-
szék dltal hozott hatarozatokkal szembeni fellebbezések elbirdlasa is
a hataskorébe tartozik. A jogalkalmazas egységességének biztositasat
ezek a perorvoslati eljarasok is elémozditjak. Ugyancsak a jogegysége-
sit6 szerepet szolgdlja az igynevezett ugro fellebbezés jogintézménye is.
A Kp. a nemperes eljarasok helyett az egyszerisitett pert intézmé-
nyesiti, amely a kisebb sulyu tigyek gyors és hatékony birosag altali
elbiralasahoz szolgaltatja az eljarasi keretet. Az egyszer(sitett perben
vald eljaras, mivel nem birdsagi titkdr, hanem biré jar el, a jogorvoslati
jog és a tisztességes eljarashoz valo jog szempontjabdl is kielégitobb.

6. Nyilvanvald, hogy az 4j perjogi szabalyok kialakitasa mellett
az Uj rendszer hatékonysaganak maximalis kihasznaldsahoz sziikséges
lett volna a kozigazgatasi biraskodas szervezeti kereteinek atalaki-
tasa is. Az ezekre vonatkozé javaslatot az Igazsagiigyi Minisztérium
kidolgozta, majd az OBH altali véleményezést kovetéen sor keriilt
a Kormany Stratégiai Kabinetjének tilésére, amely egyrészt jovahagyast
adott arra, hogy a tervezettel kapcsolatban megkezdédjék az otparti
egyeztetés, masrészt kérte, hogy az Igazsagiigyi Minisztérium és az Or-
szagos Birdsagi Hivatal folytasson egyeztetéseket a javaslatrol. Az elsé
otparti egyeztetésre 2016. szeptember 2-an keriilt sor. Parhuzamosan
folytak az egyeztetések az OBH-val is, és e szakmai-politikai egyezte-
tések nyoman a kozigazgatasi biraskodas szervezeti kereteinek alabbi
f6bb iranyai kezdtek kirajzolodni:

o specialis Osszeférhetetlenségi szabalyokra van sziikség a koz-

igazgatasi birokra nézve;
« az igazsagszolgaltatdson kiviilrél bekeriild birakra nézve éves
aranyszamok meghatarozasa sziikséges,
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o felmentés a kozigazgatasi igyszakban miikodé titkarok részére
a kozigazgatasi gyakorlat aldl;

« a Kozigazgatasi Fels6birosag székhelye Budapesten legyen;

« aKozigazgatasi Fels6birdsag elnokét specidlis sszetételd jelols-
bizottsag jelolje;

o aKozigazgatasi Felsébirosag elnoke csak bird lehessen.

Késdbb, 2016 novemberében a targyalasok megrekedtek, igy a koz-
igazgatdsi perrendtartasrdl sz6l6 térvényjavaslat részletes vitaja
soran a torvényjavaslatot a fennall6 szervezeti keretekhez igazitotta
az Orszaggylés, és igy fogadtak el december 6-an a kozigazgatasi per-
rendtartasrdl sz0l6 torvényt. A kiilonbirdsagi jelleghez kapcsolddo hi-
anyossagok koziil a szakértelem megfeleld szintti koncentracidjat igye-
kezett e korben biztositani: a kozigazgatasi perek kevesebb, regionalis
illetékességgel eljaro birdsag illetékességébe utaldsa ezt a célt szolgalta
[Kp. 13. § (3) bekezdés]. Ezen tul annak a problémanak az orvosla-
sara, hogy a kozigazgatasi tigyeket csak egy fokon intézi kiilonbirdsag,
a Kp. egy 0j hataskorelosztasi rendszert alakitott ki: egyrészt Gjra egy
féorumra koncentralta a masodfoku tigyekben valé dontést, masrészt
ugyanezen forumhoz telepitett bizonyos Kp.-ban meghatarozott koz-
igazgatasi tigyekben valo els6foku eljarast, ezt a forumot , kozigazgatasi
fels6birosag” koznévi elnevezéssel latta el, és a Févarosi Torvényszéket
jelolte ki e feladatokra.

A koztarsasagi elnok inditvanyara az Alkotmanybirdsag az 1/2017.
(I. 17.) AB hatarozatban alkotmadnyellenesnek itélte a 2016. december
6-an elfogadott torvény ,kozigazgatasi felsdbirosagként eljard birdsag”
fogalmat, ugy vélve, hogy e rendelkezéssel a Kp. kiilonbirésagot hozott
létre, és e rendelkezést nem a megfeleld szavazati arannyal fogadta el
az Orszaggytlés. Az Orszaggytlés ezt kovetden valamennyi, az al-
kotmanybirdsagi hatdrozatban kifogasolt fogalmat tartalmazé ren-
delkezést modositotta torvényszékre (kivéve a kizaras miatti kijelolés
és a kifogds elintézésére irdnyuld hatdskoroket, amelyek kifejezetten
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a Fovarosi Torvényszékhez keriiltek). Emellett kizardlagos illetékes-
séggel ruhazta fel a Févarosi Torvényszéket a torvényszéki hataskorbe
tartozd eljarasokra nézve. A kozigazgatasi perrendtartasrdl szolo tor-
vényt az Orszaggytlés végiil februar 21-én fogadta el, és marcius 1-jén
hirdették ki a 2017. évi I. torvényként. Végiil tehat a szakmai 6nallo-
sagnak ezt a vetiiletét sikeriil megteremteni, s 2018-t6l kezd6dden egy
férumon dsszpontosul valamennyi mésodfoku kozigazgatasi birésagi
eljaras.

320



5. A HETEDIK ALAPTORVENY-MODOSITAS

Az alkotmanyi szinti szabalyozasi attorést az Alaptorvény hetedik
modositasa hozta el. A kozigazgatasi birdskodas, akar a kozigazgatas
jog ald rendelésének jogallami kovetelménye, akar a bir6i hatalom ter-
jedelme, vagy akar a jogalanyok védelme (a jogvédelmi funkcio) fel6l
kozelitjiik meg, mindenképpen az alkotmanyba vald, az alkotményra
tartozo6 szabalyozasi kérdés, amint erre nemcsak a jogtudomany,
hanem a Velencei Bizottsag is ramutatott.” A ma hatalyos, de még
»alkalmazdsba nem vett”, azaz 1ényegében a jovore nézve megalkotott
alaptorvényi szabalyok ,,A birdsag” fejezetben a 25. cikk szabélyai kozt
rogzitik, hogy Magyarorszagon kétféle birdsag van (lesz), a rendes
és a kozigazgatasi birosag. Mindkét tipusu birdsag igazsagszolgaltatasi
tevékenységet lat (majd) el. [(1) bekezdés]. Mikozben a rendes biré-
sagok dontenek biintetéiigyben, maganjogi jogvitaban és térvényben
meghatarozott egyéb ligyben, és a rendes birdsagi szervezet legf6bb
szerve a Kuria, amely biztositja a rendes birésagok jogalkalmazasanak
egységét, a rendes birdsagokra kotelez6 jogegységi hatarozatot hoz
[(2) bekezdés], a kozigazgatasi birdsagok dontenek kozigazgatasi jog-
vitakban és torvényben meghatarozott egyéb tigyben. A kozigazgatasi
birdsagi szervezet legfébb szerve a Kozigazgatasi Fels6birdsag (lesz
majd), amely biztositja a kozigazgatasi birdsagok jogalkalmazasanak
egységét, a kozigazgatasi birdsagokra kotelezd jogegységi hatarozatot
hoz [(3) bekezdés]. A mar kihirdetett és dltaldnos id6beli hatallyal
rendelkezd 4j alaptorvényi szabalyokhoz kapcsolt jové id6 hasznalatat

3 ,[A] kozigazgatasi birdsagok létrehozatala vagy az ettdl valo tartézkodds annyira jelentds

kérdés, amelyet az alkotmdnyok szintjén kell megvalaszolni” [CDL-INF(2001)017, 59].
Idézi az Alkotmdnybirésdg, a 11/242/2019. sz. hatarozatdban, Indokolas [100]. Lasd példaul:
PaTY1 Andrés (2011d): i. m., 21-32., Tovdbba: PATYI Andrés (2009): 50. §, 32-111. margo-
szam. In JAKAB (2009): i. m., 2. kotet.
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az Alaptorvény Zaroé és vegyes rendelkezéseinek 27. pontja*? indokolja,
amely a hetedik mddositds el6tti szoveg atmeneti hatalyban tartasaval
rogziti, hogy a kozigazgatasi birdsagi szervezet felallitasarol szolo
sarkalatos torvény hatalybalépéséig a birdsag dont biintetéiigyben,
maganjogi jogvitaban, torvényben meghatarozott egyéb iigyben, a koz-
igazgatasi hatdrozatok torvényességérdl és az onkormanyzati rendelet
mas jogszabalyba titkozésérol és megsemmisitésérol, valamint a helyi
onkormanyzat térvényen alapuld jogalkotasi kotelezettsége elmulasz-
tasanak megallapitasarol.

Most annak részletes elemzésétdl eltekintiink, hogy a kozigaz-
gatasi biraskodasi hataskorokre vonatkozo korabbi (de atmenetileg
még mindig hatalyos) rendelkezések differencidltan hataroztak meg
a birdsagi feliilvizsgalati és dontési jogkoroket, mig az 4j szabalyok
az eddig 6nall6 hataskortipusban rogzitett normakontroll-hataskoroket
a ,kozigazgatasi jogvita” altalanos fogalmaba olvasztottak.

Az atmeneti szabalyok (28. pont)* rendelkeznek tovabba a koz-
igazgatasi birdsagi szervezet felallitasarol szolo sarkalatos torvény
hatalybalépéséig a birdsagok igazgatasanak kozponti feladatairol, azok
feltigyeletérol és az ezt végzé szervekrol.

A hetedik moédositassal az Alaptorvény zartta és kovetkezetessé
tette a kozigazgatasi biraskodas szabalyozasat, egyrészt mert eldre-
vetitette, alkotmanyi szinten tételezte a szervezetileg teljesen 6nalld
kozigazgatasi birdsagokat, koztiik a Felsébirdsagot is, masrészt mert
egyszerre nyitotta meg a jov6 kozigazgatasi biraskodasa el6tt az utat,
és fejezte volna be a mult befejezetlen munkajat, ha a bevezetésben
emlitett modon el nem halasztjak az 6nallé kozigazgatasi birdsagi
szervezeti torvény hatélybaléptetését.

32 A 27. pontot az Alaptorvény hetedik modositasa (2018. junius 28.) 10. cikke iktatta be.
3 A 28. pontot szintén az Alaptoérvény hetedik modositasa (2018. junius 28.) 10. cikke ik-
tatta be.
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