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Új lapok egy régi történethez

Bevezető tanulmány BOÉR ELEK  
Közigazgatási bíráskodás című  
kötetének reprint kiadásához

Bevezetés1

A rendszerváltozást közvetlenül megelőző időszakban kezdtem 
a közigazgatási bíráskodás témakörével foglalkozni. A közigaz-
gatási bíráskodás szorosan összekapcsolódik a jogállamiság fo-

galmával, mivel a jogállamban az állam joghatást kiváltó cselekményeit 
független intézmények ellenőrizhetik. Ezért is tartottam fontosnak, hogy 
e témakörben kutatásokat folytassak. Az 1980-as években sokat köszön-
hettem Rácz Attilának, az MTA Állam- és Jogtudományi Intézete tudo-
mányos főmunkatársának és Kilényi Gézának, az MTA Államtudomá-
nyi Kutatások Programirodája vezetőjének. Ők inspiráltak és biztattak, 
hogy a közigazgatási bíráskodással foglalkozzam. Abban az időszakban 
az említett két kiváló jogtudóson kívül csak Szamel Lajos és Toldi Ferenc 
tollából jelentek meg írások az államigazgatási határozatok bírósági felül-
vizsgálata tárgyában. Kandidátusi értekezésem megírásakor találtam rá 
két kiváló, elfeledett jogtudós vonatkozó munkáira. Ekkor kerültem kap-
csolatba Boér Elek és Szabó József munkásságával. Ők ketten ugyan egy-
mástól eltérő szemléletmódot képviseltek (porosz, ill. angolszász irány), 
pályafutásukban mégis vannak hasonlóságok. Boér a közigazgatási bírás-
kodás elméleti megalapozását végezte el, a néhány évtizeddel  fiatalabb 

1 Köszönet szeretnék mondani dr. Szőke Péternek a jelen írás összeállításához 
nyújtott segítségéért. 
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Szabó  pedig a második világháborút követően, 1946-ban megjelent mo-
nográfiájában bizonyította, hogy nincs demokrácia közigazgatási bírás-
kodás nélkül. Mindkét szerzőt nemcsak jogtudósként tarthatjuk számon, 
hanem gyakorló közigazgatási bíróként is dolgoztak. Közös mindkettőjük 
pályafutásában, hogy a kommunista érában üldöztetésnek voltak kitéve. 
Demokratikus gondolkodásmódjuk veszélyt jelentett a diktatúra képvise-
lőinek szemében.

A közigazgatási bíráskodás témaköre iránt elkötelezett igazságügyi 
miniszterként külön öröm számomra, hogy a 2014–2018-as kormányzati 
ciklus időszakában a közigazgatási bíráskodás témaköre ismét napirendre 
kerülhetett, és az Országgyűlés elfogadta az önálló közigazgatási perren-
det. Mint a Nemzeti Közszolgálati Egyetem kutató professzora és a Sze-
gedi Tudományegyetem tanára üdvözlöm azt a szellemi, tudományos 
pezsgést, amelyet a jogalkotás kiváltott, ugyanakkor sajnálattal kell meg-
állapítanom, hogy a politika bizonyos körei részéről gyanakvás fogadta 
a közigazgatási bíráskodás megújítását célzó munkálatokat. Ugyanakkor 
köszönöm mindazoknak a jogtudósoknak, bíráknak, hatósági jogalkalma-
zóknak és minisztériumi munkatársaknak a közreműködését, akik a köz-
igazgatási perrendről szóló törvény kidolgozásához szakmai munkájuk-
kal hozzájárultak. Külön köszönet illeti Patyi András professzor urat, 
aki – mint az Államreform Bizottság elnöke – a szakmai koncepciót ki-
dolgozó és a kodifikációs munkát irányító bizottságot vezette, valamint 
Rozsnyai Krisztina miniszteri biztos asszonyt, aki a közigazgatási perrend 
megírásában döntő szerepet játszott. Mindketten a közigazgatási bírásko-
dás eszméjének elhivatott képviselői.

A közigazgatási perrend 2018. január 1-jei hatálybalépését megelőző 
időszak a felkészülés ideje. A jogalkalmazók feladata a törvény rendelkezé-
seinek elsajátítása, az elméleti és gyakorlati kérdések elemzése. A Nemzeti 
Közszolgálati Egyetem nagy hangsúlyt helyez arra, hogy olyan jogtudo-
mányi műveket jelentessen meg reprint formájában, amelyek ma is üzene-
tet tudnak közvetíteni az elméleti és a gyakorlati szakemberek számára. 
Az egyetem rektora felkért arra, hogy egy olyan jogtudós monográfiáját 
jelöljem meg, melynek reprint kiadásával be lehet mutatni a közigazgatási 
bíráskodás főbb elméleti kérdéseit, és a magyar közigazgatási bíráskodás 
történetét. Így esett a választásom Boér Elek 1907-ben megjelent Közigaz-
gatási bíráskodás című könyvére.
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Boér Elek bemutatása

Boér Elek könyvéről, nézeteiről írni olyan, mint nagyon mély vízre evez-
ni. Ő a magyar jogászok és jogtudósok azon nemzedékéhez tartozott, akik 
már-már hihetetlenül magas fokon egyesítették munkásságukban az el-
méleti tudást és a gyakorlati ismereteket, tapasztalatot. A jogot filozófiai 
mélységekben és magasságokban művelték. Boér Elek is otthonosan mo-
zog a Begriffshimmel kategóriái között. A terminus technicusok szinonimáit 
olyan örömmel váltogatja, mint a költők a rokon értelmű igéket és jelző-
ket egy-egy rím vagy metafora kedvéért. Ugyanakkor művét nem pusztán 
az akadémiai hírnév, hanem a magyar állam- és jogrend tökéletesítése, fej-
lesztése, vagyis a közjó érdekében is írja. Abban a korban magától értető-
dő volt az európaiság, amely a hazafiság szolgálatában állott, és fordítva. 
Boér és pályatársai könyveikben fordítás nélkül idéznek nemcsak német, 
hanem francia és angol szerzők tollából, hogy a latinról ne is beszéljünk. 
Az olvasás – és némelyeknél az írás is – Európa nagy kultúrnyelvein e tu-
dósok mindennapi kenyere volt.

Boér Elek pályafutása a korára és társadalmi osztályára jellem-
ző – nagyrészt tragikus. Két világháborút, Trianont és Rákosi rendszerét 
kellett (volna) túlélnie. 1872. november 26-án született az erdélyi Maros-
csapón. Felsőbb tanulmányait részben külföldön végezte. 1893 és 1897 
között bécsi és berlini egyetemeken is tanult. Az állam- és jogtudományok 
doktorává sub auspiciis regis, azaz királyi dicsérettel a kolozsvári egyete-
men avatták. Ugyanebben az évben ügyvédi vizsgát tett, pár év ügyvédi 
gyakorlat után Kis-Küküllő vármegye szolgálatába lépett, ahol előbb szol-
gabíróként, főszolgabíróként, majd tiszteletbeli főjegyzőként dolgozott. 
1896-tól a kolozsvári egyetemen magántanári kinevezést kapott. 1908-tól 
a közigazgatási és pénzügyi jog nyilvános rendkívüli tanáraként, 1910-től 
nyilvános rendes tanárként oktatott. Az 1918–1919-es tanévben dékáni 
hivatalt töltött be. 1919-től tevékenyen részt vett az erdélyi református 
egyház életében, főleg a külföldi kapcsolatok kiépítésében. Erdély elcsato-
lásával a kolozsvári egyetem – ahogy akkor mondták – száműzetésbe vo-
nult, és tanárainak többségével együtt Szegedre költözött. Boér az 1921–
1922-es tanévben a Szegedi Tudományegyetem Közigazgatási és Pénzügyi 
Jogi Tanszékét vezette. Innen vonult nyugállományba 1922. augusztus 
25-én. Pályája ekkor nem végét, hanem inkább zenitjét járta. Budapes-
ten folytatta: 1926-tól a közigazgatási bíróság ítélő bírája, majd 1940-ben 
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 tanácselnöke volt. 1919 és 1932 között több nemzetközi konferencián vett 
részt: számos előadást tartott a magyar és az európai egyházi kisebbségek 
helyzetéről, a békeszerződések revíziójáról és a Népszövetség működé-
séről. A Washingtonban felállított hármas vegyes döntőbíróságon Ma-
gyarországot képviselte (1926–1931); a Magyar–Amerikai Kereskedelmi 
Választott Bíróság elnöke is volt. Számos nemzetközi fórumon szólalt 
fel a magyar kisebbségek jogainak védelmében (1919–1932). 1951-ben fi-
ával, a szintén kiváló jogtudós, tudományos akadémiai tagságától az új 
rendszer által megfosztott ifj. Boér Elekkel együtt Újfehértóra telepítették 
ki. Itt hunyt el tragikus körülmények között 1952. január 8-án. Fia két év-
vel később önkezével vetett véget életének.
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A könyv aktualitása

A közigazgatási perrend elfogadása a rendszerváltozás óta nem volt lezárt 
történet.

Boér Elek Közigazgatási bíráskodás2 című kötete, amely eredetileg 1907-
ben jelent meg, nagyon is aktuális. Az Országgyűlés a közigazgatási per-
rendtartásról szóló 2017. évi I. törvény elfogadásával a rendszerváltozás 
egyik régi nagy adósságát rótta le. Úgy is mondhatnánk, hogy enélkül 
a rendszerváltozás, majd az Alaptörvény elfogadása nyomán létrejövő új 
alkotmányos építmény csonka lenne. Miről is van szó? Az önálló köz-
igazgatási bíráskodás magyar jogban honos intézményét 1949-ben egy 
tollvonással eltörölték. A marxizmus-leninizmus hivatalosan az állam fo-
kozatos elhalását ígérte a kommunizmus építése során. A gyakorlat azon-
ban a proletárdiktatúra államszervezetét csaknem mindenhatóvá tette. 
A hatalmi ágak egymást kölcsönösen korlátozó elválasztását mint burzsoá 
csökevényt elvetették. A tényleges hatalom csúcsán egy ideig még csak 
nem is a párt, hanem az Államvédelmi Hatóság állt. A „szocialista” jog-
rend évtizedei alatt az államigazgatás egyedi aktusaival szemben a bírósá-
gi felülvizsgálat csak kivételes, a jogszabály által kifejezetten megengedett 
esetekben volt lehetséges. Hiszen miért kellene a „dolgozók államának” 
bármilyen önkorlátozást gyakorolnia?

A rendszerváltozás éveiben természetes igényként merült fel, hogy 
a jogállam újjászületésének részeként állítsuk helyre a közigazgatási bí-
ráskodást. A jogtudomány képviselői közül talán a már említett Szabó 
József volt az, aki a rendszerváltozás során a leghatározottabban köve-
telte a közigazgatási bíráskodás helyreállítását. Ez a kérdés azonban ak-
kor háttérbe szorult. Akkoriban ugyanis – érthető módon – egy Magyar-
ország történetében előzmények nélküli, ám a nyugati demokráciákban 
időközben elterjedt intézmény, az Alkotmánybíróság felállítása kapott 
prioritást. A rendszerváltozás képviselői szimbolikusan is az Alkotmány-
bíróság felállítására helyezték a hangsúlyt. A jogalkotó feletti alkotmá-
nyossági kontroll bevezetése mindent megelőzött, noha sem szakmai, sem 
politikai érvekkel senki komolyan nem vitatta a közigazgatás aktusai fe-
letti bírói ellenőrzés szükségességét. A vita nem arról folyhatott, hogy 

2 BOÉR Elek: Közigazgatási bíráskodás. Tanulmány a közigazgatási jog köréből. Grill 
Károly Könyvkiadó Vállalata, Budapest, 1907.
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legyen-e, hanem hogy milyen legyen ez a kontroll. Ennek ellenére gyakran 
változó félmegoldások születtek, a rendszerváltozást követő igazságügyi 
kormányzatok sem tekintették prioritásnak a közigazgatási bíráskodás 
rendszerszintű áttekintését. A jogalkotó megelégedett azzal, hogy a pol-
gári perrendtartás (Pp.) egyik önálló, XX. fejezetében szabályozza azokat 
a peres eljárásokat, amelyekben a per tárgya a közigazgatási határozat fe-
lülvizsgálata, az alperes pedig a közigazgatás. Ám a Pp. XX. fejezetén kí-
vül is számos közigazgatási perjogi jellegű szabály volt a jogrendszerben. 
A 2017. évi I. törvény tehát összefogta és emancipálta ezeket a Pp. és más 
jogszabályok alól, sui generis eljárást teremtve a közigazgatási perekre.

Boér Elek könyvének üzenetértéke van: nyilvánvalóvá teszi számunk-
ra, hogy vannak kútfőink, akiktől meríthetünk, és így nem kell mindent 
a nulláról, előzmények nélkül kezdenünk; nem kell feltétlenül olyan elmé-
leti vitákat minden részletükben lefolytatnunk, amelyekkel elődeink ezt 
már megtették. (Nem vitatva ezzel bárkinek azt a jogát, hogy mások által 
eldöntöttnek vélt kérdéseket szükség esetén „újranyitásra” javasoljon.)

A közigazgatási bíráskodás és perjog történeti mércével mérve vi-
szonylag fiatal jogág. Megszületését mindenütt hosszú és nehéz vajúdás 
előzte meg. A folyamat a XVIII., még inkább a XIX. századi európai al-
kotmányfejlődés része, s ekként mindenütt politikai és jogelméleti viták 
kereszttüzében állt. A dilemmát egy másik nagy magyar jogtudós klasszi-
kus, a témában elsőként szaktekintélyt szerző Concha Győző e kérdésben 
foglalta össze: „Avagy elfeledte a törvényhozás, hogy a közigazgatás is csak em-
beri viszonyok komplexuma, s mint ilyen, jogi szabályozás nélkül el nem lehet; 
… miképpen … helyeztette éppen annak a kezében az itt felmerülő jogvédelmet, 
aki éppen e jog megsértésével vádoltatik!”.3

3 CONCHA Győző: A közigazgatási bíráskodás az alkotmányosság és az egyéni joghoz 
való viszonyában. Athenaeum, Budapest, 1877, 13.
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A közjog-magánjog elhatárolása  
a közigazgatási bíráskodás aspektusából

Boér tanulmánya elénk tárja a probléma genezisét és evolúcióját. Alap-
fogalmak kialakulását tisztázza. Mindezt két nagy német jogtudós, Otto 
Bähr (1817–1895) és Rudolf von Gneist (1816–1895) vitájából kiindulva 
teszi. Közös kiindulópont mindkettejük esetében a jogállam. Ennek ere-
detéről és természetéről, következésképpen a közigazgatási bíráskodásról 
azonban eltérő nézeteket vallanak.

Bähr a közigazgatási jogot magánjogi alapon igyekszik megragadni, lé-
tét és szükségességét igazolni. Igazi, elsődleges jognak a magánjogot tekin-
ti: a közjog szerinte kiforratlan, így minden intézményt a magánjog fejlő-
désének eredményeként vizsgál. Ez vonatkozik minden társaságra, köztük 
az államra is, amelynek mindazonáltal kitüntetett szerepet tulajdonít: ez 
a legmagasabb „közület”, amely az „egyént az emberiséggel köti össze”.4 
Az államtól különböző, az állam alatti szinten elhelyezkedő társaságok 
az államtól természetesen jogi védelmet kaphatnak. Ám az állam jogalkotó 
tevékenységével szemben nem lehetséges jogi védelem, mert az állam a jog 
legvégső forrása – amellyel szemben legfeljebb erkölcsi (tehát nem egészen 
immanens) korlátok képzelhetők el. (A bírói jogról is ugyanezt mondja, 
bár az igazságszolgáltatás bizonyos számú jogorvoslati lehetőséget magá-
ban foglal. Ezek kimerítése után azonban már itt is az erkölcsi szférába 
vezet az út.) Más a helyzet azonban az állam harmadik tevékenységével, 
amelyet kormányhatalomnak hív. Ez másként van alávetve a jognak, mint 
a bírói hatalom. A bírói hatalom hivatása a jog érvényesítése. A kormány-
hatalom feladata pedig az igazgatás, vagyis a viszonylag szabad cselekvés, 
amelynek a jog nem tartalma vagy célja, hanem külső korlátja.5 Annak 
megállapítására, hogy e korlátot nem hágta át cselekvése során, bíró le-
gyen jogosult. Bähr végeredményben úgy véli, hogy magán- és közjogi bí-
ráskodás között lényeges különbség nincs, szubjektív jogok a közjogban 
is vannak, és ezeknek bírói védelméről gondoskodni kell. Az másodla-
gos, hogy e védelmet rendes vagy különös bíróságokra bízzuk-e (pl. a ke-
reskedelmi bíróságok mintájára).6 Boér nem tud  azonosulni a magánjogi  

4 BOÉR: i. m., 6.
5 Uo., 8. 
6 Uo., 11.
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 iskolával, mert nem fogadja el annak kiindulási pontját, ti. azt, hogy az ál-
lamot puszta „szövetkezetté fokozza le”.7 Magasabb cél híján ez a szövetke-
zet csak egyének és társaságok halmaza saját érdekekkel, amelyekről nincs 
oka lemondani. Nincs államélet, amely nélkül az egyének és a részérdekek 
hordozói elidegenednek egymástól és az államtól egyaránt. Ennek folytán 
az állam nem tudja majd betölteni azt a szerepet, amelyet egyébként Bähr 
maga is szán neki: hogy kapocs legyen az egyén és az emberiség között.

Gneist elmélete közjogi alapokon nyugszik. Az állam szerinte nem csu-
pán egyike a megannyi magánjogi eredetű társulásnak, hanem sui generis, 
sajátos, magasabb valóság. Az ő felfogásában az állam képes a Bähr által 
tételezett, imént említett „kapocs” szerep betöltésére. Az állam eredete 
Gneist szerint magában az emberi természetben keresendő, pontosabban 
az állam az emberi természet korlátaira adott válasz. Az ember szinte vég-
telen szükségleteivel szemben áll az egyesek gyengesége, ami az embert 
egyesülésre sarkallja, hogy így többet elérjen. Állam és egyén egymásra-
utaltsága ugyanakkor kölcsönös. Az állam ugyanis nem tud önmagában 
cselekedni, hanem „csak az őt alkotó személyek gondolatában és cselekvésében 
elégítheti ki a maga személyes életét, és tőlük nyerheti anyagi létezésének eszkö-
zeit.”8 Gneist felfogásának lényeges mozzanata az állam mint hovatartozás: 
az embert áthatja egy nagyobb egészhez tartozás tudata. Ebből már kö-
vetkezik a kötelességérzet és az önfeláldozásra való készség, az azonosu-
lás. Boér Gneist nyomán külön kitér a hivatalnoki közszellemre, amelyből 
szinte külön hivatalnoki osztályérdek keletkezik, ami miatt a közigazga-
tást végző hivatalnokok és a magánosok közötti vitákban az előbbiektől 
aligha várható elfogulatlan ítélet. Ez a hivatalnoki külön érdek a pártér-
dekekhez hasonlóan alakul ki – véli Gneist. Gneist nyomán Boér sem 
fogadja el a magánjogi iskolának azt a gondolatát, miszerint a törvényben 
rejlő gondolatot csak a bírói ítélet alkalmazza, a közigazgatás pedig nem 
a jog, hanem csupán a célszerűség jegyében cselekszik (bár a jog kijelölte 
keretek között).9

7 Uo., 16. 
8 Uo., 19. 
9 Uo., 20.
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Alanyi közjogok elismerése

A közigazgatási jog elméleti megalapozása során az állam és a közigazga-
tás mibenlétének vizsgálata után Boér a magán- és közviszonyok közötti 
különbség tisztázására tér rá. Különösen az érdekli, vajon létezik-e „ala-
nyi közjog”; azaz a közjog megenged-e olyasfajta helyzeteket, mint ame-
lyekhez hasonlóak a magánjogban mindennaposak, hogy ti. az egyénnek, 
a szubjektumnak az állammal szemben olyan jogos érdeke, ill. igénye van, 
amelynek érvényesítése saját, szubjektív akaratán múlik. Erre a kérdésre 
más és más választ ad a francia, az angol, ill. a német közjog. (Boér – ne-
veltetésének megfelelően – a vonatkozó német jogirodalomban fellelhető 
nézeteket ismerteti a legrészletesebben.)

A francia közjogban az 1789-es Emberi és Polgári Jogok Nyilatkoza-
ta és az 1791. évi alkotmány alapján három kategória ismert: 1. politikai 
vagy polgári jogok, amelyek az állampolgárnak az államéletben részvételt 
biztosítanak; 2. szabadságjogok, amelyek az egyének szabad cselekvését 
minden irányban biztosítják; 3. jog arra, hogy az állam részéről segítséget, 
támogatást élvezzen. Az angol (de nem az amerikai!) jogfejlődéstől ez ide-
gen: ott Boér szerint az alattvalók állam iránti kötelességei képezik az ala-
pot, amelyből levezethetők a katonáskodási, esküdti vagy éppen békebírói 
kötelességeik. A legrészletesebben a vonatkozó német irodalomban fel-
lelhető nézeteket ismerteti.

A német jogelméletben két nézetről tud. Az egyik elfogadja a szubjek-
tív közjogok létét, míg a másik tagadja, hogy a közjogban alanyi jogok lé-
teznének. Ez utóbbi szerint a polgári és politikai jogok csupán az objektív 
jogrend szabályai, önmaga által megszabott korlátai.10 Az állam a jogrend 
felett áll, az egyénnek nincs szubjektív közjoga vele szemben, amelyet sza-
badon, perelhető módon érvényesíthetne. Érdekes fejtegetést olvashatunk 
a magánjog és a közjog közötti különbségről: Boér Jellinek nyomán azt írja, 
hogy a magánjogi viszonyok, kötelmek nem elválaszthatatlanok alanyának 
személyiségétől: ha ezek valamelyikétől megfosztják, vagy képtelen annak 
érvényesítésére, a jogalany személyiségében nem sérül. Az egyén közjogi 
minősítése, státusa viszont az ember személyiségétől elválaszthatatlan. 
Hiszen az, hogy valamely nemzethez, politikai közösséghez tartozónak 
mondhatja-e magát valaki, s hogy e hovatartozását szabadon ki tudja-e 

10 Uo., 30.
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bontakoztatni, az – ma úgy mondanánk – identitásának része. Mindazon-
által az állam uralma az egyén fölött nem lehet totális. Az „egyénnek joga 
van arra, hogy az állam vele mint szabad emberrel bánjék…, s az egyénnek ál-
lampolgárrá minősítése nem szívja fel teljesen a benne levő embert”.11 Boér az ő 
idejére már gazdag múltra visszatekintő magyar jogirodalomból is bősé-
gesen idéz, különös tekintettel Nagy Ernő, Kautz Gyula, Kmetty Károly, 
Ferdinándy Géza és természetesen Concha Győző műveire.

Boér célközösséget feltételez állam és polgára között, és ezen az ala-
pon építkezve ismeri el az alanyi közjogok létét. Két kategóriát különböz-
tet meg. A polgári vagy szabadságjogokra nézve az elismerést könnyen 
megadja. Ha ugyanis az állam elismeri az embert szabad személyiségnek, 
akkor e szabadságát nemcsak harmadik személyekkel szemben, hanem 
saját közegeitől is meg kell védenie. Az egyéni szabadságjogok az állam-
ban a tárgyi jogrendnek tételei, azon egyszerű oknál fogva, hogy„az állam 
az észt és akaratot államalkotó tényezőnek ismeri el”.12 De vajon alanyi 
közjognak tekinthetők-e az államban politikai részesedést biztosító jo-
gok? Az egyén nemcsak alattvalója, hanem részesül is az „állam szemé-
lyiségének öntudatában”. Az állam azért biztosítja számomra ezt a jogot, 
hogy saját célját megvalósíthassa. Így a politikai jog tulajdonképpen nem 
az egyéné, hanem az államé: ám mivel az egyén akarata nélkül nem érvé-
nyesülhet, az állam céljának találkoznia kell az egyén akaratával: ez pedig 
megalapozza a politikai jogok közjogi anyagi jogi jellegét. Minden alanyi 
jog közös fogalmi eleme ugyanis, hogy a személy, azaz az alany akaratán 
múlik, kíván-e élni vele.

11 Uo., 36.
12 Uo., 57. 
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Az egyén és az állam viszonya  
a közigazgatás tükrében

A jó közigazgatás előfeltétele, hogy az állam- és jogrend helyesen határoz-
za meg, mit vonjon az állam a maga cselekvési körébe, és mit hagyjon meg 
az egyénnél. Kézenfekvő válasz e kérdésre, hogy ahol a közérdek, a közjó 
érvényesítése merül fel, ott az állam felelőssége fellépni ezek érdekében. 
Ahol az egyén saját létfeltételeit védi és fejleszti, jogos érdekeit szolgálja, 
ott meg kell hagyni számára a cselekvés szabadságát és felelősségét. De 
mielőtt az egyén és az állam viszonyát vizsgálná, Boér szót ejt a társada-
lom és az állam viszonyáról – ez utóbbi megértése nélkül az előbbi sem 
érthető. Boér felfogása etatistának is mondható. Felfogásában a társada-
lom a küzdelem, a különböző érdekek összeütközésének színtere. Efölött 
áll az állam, amelyik a maga „higgadt, szenvedély nélküli, igazságos szemléle-
tével és hatalmával őrködik felette… irányítja a küzdelmeket, és beviszi azokba 
a jog és méltányosság eszméit, védelmezi a gyengébbet az erősebbel szembe…”.13 
Ezt a hatalmat érvényesíti az államigazgatás is.

Ami az egyént illeti, Boér azt az elvárást fogalmazza meg, hogy a pol-
gárok ne csak passzív elszenvedői legyenek a közigazgatásnak, hanem le-
gyenek aktív tényezői is, kivéve részüket a közcélok megvalósításából. 
Mindazonáltal a közigazgatást „felülről lefelé irányuló processzusnak”14 
tartja, amely mindenkitől engedelmességet követel, ugyanakkor azonban 
az egyén közcélnak alárendelten elismert szabadságát nem sértheti.15 De 
nem csak tartózkodásra köteles a közigazgatás, hanem az egyén jogszférá-
ját jogi védelemben is részesíti. A modern törvények megállapítják nem-
csak az állampolgárok jogait és kötelességeit a közigazgatással szemben, 
hanem a hatóság kötelezettségeit is arra, hogy közigazgatási feladataikat 
a jogos érdekek és alanyi jogok sérelme nélkül valósítsák meg.16 Ettől 
még a közigazgatási viszony uralmat fejez ki, mint az államhatalom meg-
nyilvánulása, amely a legfelső földi hatalom. A neki alávetett feltétlen 
engedelmességgel tartozik akkor is, ha az intézkedést sérelmesnek tart-
ja – eközben azonban tudja, hogy sérelmét közigazgatási bíráskodás útján 

13 Uo., 64.
14 Uo., 66.
15 Uo., 67.
16 Uo., 70.
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orvosoltathatja. Az alkotmányos jogállamban ugyanis a legfőbb hatalmat 
is jogi hatalomként kell gyakorolni, előre meghatározott jogszabályok sze-
rint, amelyeket maga az állam állapít meg, de utána már át nem hághat.

Boér szerint szó sincs arról, hogy a közigazgatás és az egyén egyenran-
gú felekként viszonyulnának egymáshoz: a közigazgatás, amely az állam 
cselekvését jelenti, fölényben van az egyeshez képest. Hogyan fér ez össze 
mégis azzal, hogy mind a polgári, mind a politikai jogok tekintetében elis-
meri az alanyi közjog létét, és vele az állampolgár akaratszabadságát? Erre 
érdekes, etatista választ találunk nála: „az állampolgár, minden, a közigazga-
tási bíróságot ítélkezésre hívó közigazgatási keresetével valódi politikai és köz-
jogi funkciót gyakorol, ti. a valódi államakarat érvényesítésére nyújt lehetőséget”. 
Persze, hiszen előfordulnak olyan esetek, amikor a hatóság intézkedése 
sérti meg a jogrendet, és ilyenkor a közigazgatási bírósághoz forduló sze-
mély nem csak a saját jogait és érdekeit, hanem a közérdeket, a jogrend 
integritását is védi.17 Íme, Boér lehet etatista, de nem totalitárius: az állam 
primátusa az egyénhez képest nem abszolút, hanem csak a jogrend vonat-
kozásában érvényesül. Az egyén az államtól nyeri el jogalanyiságát, de 
nem teljes személyiségét.

17 Uo., 77.
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Mi a közigazgatási bíráskodás célja?  
(Objektív jogrend és az egyén jogainak védelme)

A közigazgatási bíráskodás célja Boér szerint nem más, mint a jog ural-
mának a közigazgatás egész vonalán való biztosítása. Ez a közigazgatás 
törvényességének legfőbb és alkotmányos államban nélkülözhetetlen in-
tézményes biztosítéka.18 Boér Gneist nyomán érdekes megjegyzést tesz ez-
zel kapcsolatban. A közigazgatást jogi ellenőrzésnek alávetni különösen 
parlamentáris kormányzat esetén fontos. Ilyenkor ugyanis a kormányzás 
egy meghatározott pártprogram megvalósítását jelenti. Ez pedig magában 
hordozza azt a kockázatot, hogy a közigazgatás is a győztes párt befolyása 
alá kerül, sőt a pártprogram megvalósításának eszközévé süllyed.19

Boér azt a felfogást osztja, miszerint az állami főhatalom a legfőbb, ami 
jogilag kötelező állami akaratot és a megvalósításához szükséges cselek-
vési képességet foglalja magában. Az állami akarat kifejezője a törvény-
hozás, és az általa alkotott jog, míg az állami cselekvés a törvénykezésben 
és a közigazgatásban nyilvánul meg. Mindkettőt a szuverén akarat, a jog 
uralja. Fontos a kettő elhatárolása.

A törvénykezésben a bíró asztalára csak jogviták kerülnek. Ezek kime-
netele az államérdekre nézve közömbös. A bíró az állam szuverén akara-
tához nem ad hozzá, el nem vesz belőle. A bíróságnak nincs akarata, csak 
ítélete.20 A közigazgatás ezzel szemben az ügyeket nagyobb összefüggés-
ben, az állami egész szempontjából vizsgálja.

A közigazgatási bíráskodásnak a fentiek fényében Boér szerint ket-
tős célja van. Egyfelől „jogi garancia az állam mindenhatóságával szemben, 
amire szükség van a mai államban, ahol óriási tetterő fejlődik ki, mely köny-
nyen túlcsaphat a megengedhető határokon, és ezáltal veszélyeztetheti a sza-
badságot”.21 Figyelemre méltó, hogy ezt az 1907-ben megfogalmazott ag-
godalmat az akkor kezdődő század mennyire igazolta. Boér – ugyancsak 
Gneist nyomán – észreveszi a modern kornak azt a jelenségét, miszerint 
az állam egyre több életviszonyba képes és akar is beavatkozni. Gondos-
kodni kell tehát az egyén szabadságát fenyegető ezen állandó veszélynek 

18 Uo., 79.
19 Uo., 83.
20 Uo., 81.
21 Uo., 84.
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az elhárításáról.  Másfelől azonban az állam számára is biztosítékul szol-
gál, hogy ti. az egyéni érdek se jusson korlátlan uralomra a közérdek fe-
lett.22 A közigazgatási bíráskodás célja – összefoglalva – nem más, mint 
hogy a közigazgatás objektív jogrendjét és az egyén alanyi jogait és érde-
keit egyszerre biztosítsa, és ezzel az állami és egyéni lét szabadságának 
összhangjáról gondoskodjon.23

22 Uo., 85.
23 Uo., 89.



XV

A rendes vagy külön bíróság kérdése

Ha elfogadtuk annak szükségességét, hogy a közigazgatás cselekvése fö-
lött a jog uralmát bírói úton biztosítsuk, felmerül a kérdés, milyen bíróság 
hatáskörébe tartozzék mindez.

Az egyik nézet szerint erre csak a rendes bíróságok lehetnek alkal-
masak, mint az államhatalomnak a jogrend sérelmének orvoslására kü-
lön szervezett ága. Ezt a nézetet Boér nem fogadja el. Megismétli koráb-
bi észrevételét a bíróság és a közigazgatás szerepének különbözőségéről. 
A rendes bíró szeme előtt nem lebeg más érdek, mint a jogrend épségének 
fenntartása. A felek érdekei számára közömbösek. A vita tárgyát képező 
javak és jogviszonyok magánjellegűek: azok a felek valamelyikének tulaj-
donában vagy egyéb uralma alatt állnak, hozzájuk az államnak és a ne-
vében eljárónak köze nincs; neki csak az objektív jogrendhez van köze. 
A közigazgatás ezzel szemben nem önmagáért keresi az alkalmazandó jo-
got, hanem hogy annak segítségével az elébe kerülő ügyet elintézhesse.

Boér a közigazgatási bíráskodást nem a rendes bíróságokra javasolja 
bízni. Velük szemben a fő ellenvetése az, hogy ez a megoldás a két hatalmi 
ág, a végrehajtó (kormányzati) és a bírói hatalom közötti állandó konf lik-
tushoz vezetne. A kormányzat pro forma eleget tenne ugyan a közigaz-
gatási döntést elmarasztaló bírói ítéleteknek, de folytonos jogalkotással 
mintegy ref lexszerűen elkezdené megkerülni, hatástalanítani őket.24 De 
a rendes bíróság mint közigazgatási bíróság elvetése mélyebb okokra ve-
zethető vissza, amelyek a „bírói módszer” természetében rejlenek. A ma-
gánjogi perekhez három fél szereplése szükséges: az alperes és a felperes 
ugyanazt az ügyet két különböző oldalról látja. A harmadik pedig a bíró, 
super partes. A peres felek az ügy korlátlan urai. A vita tárgya pedig az ál-
lamra nézve idegen magánérdek.

Más a helyzet a közigazgatási perben – itt nincs személyes érdekellentét 
a két fél között. Sőt: valójában mindkét fél közös célja, hogy a közigazga-
tás a jogrend szellemében cselekedjék. Boér itt ismét bírálattal illeti a ma-
gánjogi irányzatot, amely a közigazgatási jogvitában a hatóságnak a ma-
gánjogi peres fél jogállását biztosítaná csupán. Hisz a közigazgatás állami 
szempontból, elvileg tehát a közérdek, a közjó képviseletében cselekszik 
(vagy ha nem így történt, akkor ezt talán éppen az adott per végén fogja 

24 Uo., 93. 
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 megállapítani a bíróság). A kontradiktórius eljárás a közigazgatási perek-
ben célszerű az igazság megállapításához, de csupán formai azonosságot 
teremt a magánjogi perekkel. A bíró szerepe merőben más, mint a magán-
jogi perben. A közigazgatási perben a bírónak tevőlegesen hozzá kell já-
rulnia a bizonyítási eljárás sikeréhez, nem elégedhet meg feltétlenül a felek 
által bemutatott bizonyítékokkal.25

25 Uo., 94–96. 
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Külföldi rendszerek bemutatása

Boér a közigazgatási bíráskodás tárgyköreinek bemutatása során számba 
vesz néhány fontos külföldi példát.

A francia jog a közigazgatási bíráskodást szinte vegytiszta módon a köz-
igazgatás keretében, a rendes bíróságok csaknem teljes kizárásával valósít-
ja meg (francia szállóige: „Közigazgatási bíráskodás nincs, csak bíráskodó 
közigazgatás van”). Két alapvető eljárás ismeretes. A juridiction gracieuse 
keretében a sértett fél vagy az intézkedést meghozó hatóságtól, vagy an-
nak felettes hatóságától kéri az intézkedés visszavonását vagy megváltoz-
tatását. A juridiction contentieuse során peres félként lép fel a közigazgatá-
si bíróság előtt. Az utóbbinak is három ága van. Az első, a contentieux de 
pleine juridiction (contentieux au fond) keretében a közigazgatási bíróság 
tény- és jogkérdésben egyaránt dönt. Ide tartozik pl. a tisztviselők nyugdíj-
igényének a megállapítása; vasútépítés által a tulajdonban okozott károk 
miatti kártalanítás összegszerű megállapítása, stb. A második, a conten-
tieux de l’annulation alkalmazására akkor kerülhet sor, amikor szerzett jog 
nem sérült ugyan, de a szenvedő fél érdekeiben helyrehozhatatlan csorbát 
szenved, és a közigazgatási cselekvésnek valamilyen formai hibája van. 
A közigazgatási intézkedés megsemmisítését, de megváltoztatását sem le-
het kérni az alábbi jogalapokon: illetékesség vagy hatáskör hiánya (incom-
pétence); alaki hiba (vice de forme); jog és szerzett jog sérelme (violation 
de la loi et des droits acquis), amit az Államtanács (Conseil d’Etat) már 
akkoriban kiterjesztően, az érdeksérelmet is magában foglalóan értelme-
zett. A harmadik ág a Contention de l’interpretation. Ezekben az ügyekben 
a kereset arra irányul, hogy a közigazgatási bíróság állapítsa meg valamely 
ténynek a jogi minősítését.26

Az angol alkotmányfejlődés a Magna Charta (1215) óta törekedett arra, 
hogy az egyéni szabadságnak egyre tökéletesebb védelmet nyújtson. Különö-
sen az intézkedéseknek abban a körében, amelyek személy elleni közvetlen 
kényszert eredményezhetnek, az igazságszolgáltatásra jellemző garanciákat 
kell nyújtani. Az angol fejlődés a kontinentális fordítottja: a közigazgatásnak 
eredetileg az egésze bírósági keretek és módszer szerint történt, s csak az utób-
bi időben válik ki az aktív közigazgatás és találja meg, ill. hozza létre saját in-
tézményeit akkor, amikor az egyre sokrétűbb viszonyok ezt kikényszerítik.  

26 Uo., 100–108.
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(Boér felfogásában nyoma sincs annak a gyanakvásnak vagy előítéletnek, 
amely a közigazgatást eleve körülményesnek és bürokratikusnak feltételezi. 
Ellenkezőleg, rugalmasságot és szabadságot tulajdonít neki, mert cselekvési 
területe nincs a perek szűk keretei és a peres felek rendelkezési joga közé 
szorítva.) A közigazgatási jogviták jellegzetes alapintézménye a békebíró, aki 
nyilvános, kontradiktórius eljárásban, a felek jelenlétében dönt. Ez az első-
fokú eljárás, az original jurisdiction. Fellebbezés az egész megye békebíráinak 
testületéhez történik, ez az appellate jurisdiction. Harmadfokon a birodalmi 
főtörvényszékek (High Court of Justice, King’s Bench Division) döntenek 
mint felülvizsgálati fórumok. A felső bíróságok a jogorvoslatot bírói paran-
csok, leiratok (writ) formájában látják el.

Boér részletesen tárgyalja a porosz modellt, amelynek megalkotását 
 Gneist nevéhez fűzi. Az ő rendszerének lényege, hogy nem a rendes bírósá-
gokra ruházza a közigazgatási pereket, hogy ezzel át ne hárítsa a felelősséget 
a közigazgatásról az attól teljesen elkülönülő bíróságokra. (Kivétel ez alól, 
amikor az igény magánjogi eredetű. A franciákkal ellentétben a poroszok 
a közigazgatási tevékenység körében előforduló vagyonjogi viszonyokat ma-
gánjoginak tekintik, és ezért az e tárgyú jogvitákat az egyén és a fiskus kö-
zött a rendes bíróságra bízzák. Az állam, amikor a fiskus révén „magánjogok 
alanyává válik, akkor a polgárokkal egyenlő elbírálás alá esik”.27) A közigaz-
gatási bíróságnak azonban nincs általános, hanem csak taxatíve felsorolt 
tárgykörökre kiterjedő hatásköre. A közigazgatási bíráskodás hatáskörébe 
utalt tárgyak legnagyobb részében az aktív közigazgatás intézkedései vagy 
határozatai által sértett egyéni közjogok kapnak védelmet. De közigazgatási 
bíráskodás tárgya lehet két hatóság jogvitája is. Kiemeli a rendőri intézke-
dések megtámadásának jogát, amely történhet közigazgatási panasszal vagy 
keresettel egyaránt, de a kettő elvileg kizárja egymást. A jogorvoslati kérel-
met jog- ill. hatáskörbeli és ténybeli tévedésre hivatkozva egyaránt be lehet 
nyújtani.28 A porosz példa egyébként azért is fontos, mert a jogállam kiala-
kulásának és fejlődésének egyik modellje, amely azt mutatja, hogy nagyon 
fejlett jogtudat („Es gibt noch Richter in Berlin!”) gyenge civil társadalom 
és kevéssé fejlett demokratikus intézmények mellett is létre tudja hozni a jog 
uralmát. Ki vannak zárva a közigazgatási bíráskodás tárgyköréből a köz-
ponti állami hatóságok intézkedései; az állami kormányzat és parlament köz-
ti alkotmányjogi viták; és a képviselő-választások érvényessége feletti viták.

Ausztriában (az örökös tartományokra kiterjedő illetékességgel) egyfo-
kú közigazgatási bíróságot hoztak létre 1875-ben, miután az alapelvet már 

27 Uo., 120.
28 Uo., 124.
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az 1867-es ún. decemberi alkotmány tartalmazta: ha valaki azt állítja, hogy 
vele szemben közigazgatási intézkedés vagy határozat jogsérelmet valósított 
meg, úgy jogában áll igényének közigazgatási bíróságon, nyilvános, szóbeli 
tárgyaláson érvényt szerezni. Fontos ügycsoportokat kivon a közigazgatási 
bíróság hatásköréből: kinevezési ügyek, a szabadalmi bíróságok hatásköré-
be tartozó ügyek, adókivető bizottságok határozatai és intézkedései stb. Ki 
van zárva hatásköréből továbbá minden olyan ügy, amelyben a közigazga-
tási hatóság szabad mérlegelés alapján jár el. (Nem ítél pl. kisajátítási ügyek-
ben, mert nem bírálja felül a hatóságnak egy-egy beruházás közérdekűségé-
ről alkotott álláspontját.) A közigazgatási bíróság csak kasszációs jogkörrel 
rendelkezik: ha a közigazgatási hatóság határozatát megsemmisíti, akkor azt 
egyben új eljárásra is kötelezheti, és ehhez szempontokat is ad, amelyekhez 
a közigazgatási hatóság az új eljárás során kötve van.

Olaszországban viszont egy 1865. évi törvény alapján a rendes bírósá-
gok jártak el közigazgatási bíróságként minden olyan ügyben, amelynél 
magán- vagy politikai jog képezi a vita tárgyát. A bíróság azonban csak 
a jogsértés tényének kimondására szorítkozik, még kasszációs joga sincs. 
Az ítélettel azután el kell menni a közigazgatási hatósághoz, és kérni az el-
járásnak a bírói ítéletet tiszteletben tartó újra lefolytatását. Ezt a rendszert 
árnyalta egy 1890. évi törvény, amely felsorolta azokat az ügyfajtákat, 
amelyeket a rendes bíróságok hatásköréből a megyei közigazgatási bizott-
ságok (giunta amministrativa provinciale) hatáskörébe utalt.

Boér a maga korában a francia, az angol és a porosz megoldást tartotta 
a legjobbaknak. A franciának előnye, hogy minden szerzett jogot védelem-
ben részesít úgy az egyén, mint a közjogi testületek számára. Az angol rend-
szerben működő általános elv, miszerint a személy és vagyona ellen csak 
az igazságszolgáltatásban alkalmazott garanciák mellett szabad kényszer-
intézkedést alkalmazni, a közigazgatás egész körére terjeszti ki a jogvédel-
met. A békebírák dicséretes, ősi intézménye hiányában azonban ez a modell 
máshol alkalmazhatatlan. Boér a porosz modellt tartja e tekintetben a leg-
jobbnak (és dicséri a szászországi megoldást is, amely a porosz és az angol 
rendszer ötvözésével született). A porosz rendszerben meglévő taxációt az-
zal védi meg, hogy a porosz jogfejlődés nagy gonddal végzi ennek fejleszté-
sét, kiterjesztését. Különösen fontosnak tartja a rendőri intézkedéseknek 
a közigazgatási bíráskodás tárgykörébe utalását, mert e területen szenved-
hetik az egyesek a legtöbb méltánytalanságot, zaklatást, és e területen van 
a közigazgatás leginkább kitéve a pártpolitikai befolyásnak.29

29 Uo., 134.
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A magyar közigazgatási bíráskodás

Az eddigiekben Boér Elek könyvének Általános részével foglalkoztunk. 
A Különös részt30 a szerző a magyar közigazgatási jog bemutatásának 
szenteli. A bírói védelem kiterjesztésének gondolata a közigazgatási jog 
alapján támasztható igényekre a bírói hatalom gyakorlásáról szóló 1869. 
évi IV. törvénycikk tárgyalásáig nyúlik vissza. 1871-ben újabb kísérlet 
történt a törvényhozásban, amikor a községek jogállásának szabályozá-
sa történt. Ezt követően a hazai jogtudományban bontakozott ki vita 
a kodifikáció alapelveiről, irányairól. A vitát Concha Győző 1877-ben 
megjelent, fent már hivatkozott tanulmánya nyitotta meg.31 Ő a rendes bí-
róságok útján történő jogvédelmet ajánlotta. Vele ellentétes véleményt fo-
galmazott meg egy évvel később Kuncz Ignác a Jogtudományi Közlöny ha-
sábjain, aki a közigazgatási bíráskodást a közigazgatás részeként kívánta 
volna létrehozni. A vita az 1882. évi jogászgyűlésen folytatódott és érte 
el csúcspontját. Concha ezen fenntartotta azt a nézetét, miszerint a rendes 
bírósági szervezeten belül kell megteremteni a közigazgatási bíráskodást, 
továbbá az általános felhatalmazás (generálklauzula) mellett is érvelt. (Két 
fontos tekintetben is eltért volna tehát Boér kedvenc, porosz modelljétől.) 
A jogászgyűlés azonban Lánczy Gyula javaslata nyomán a közigazgatási 
külön bíróságok létrehozatala mellett tette le a voksát, amelynek viszont 
általános felhatalmazása lett volna. A szakmai és politikai vita tovább 
folyt, míg végül a belügyminiszter 1893-ban benyújtotta a közigazgatási 
bíráskodás megteremtését célzó törvényjavaslatot. Ez egyebek között ta-
xációt és kétfokozatú közigazgatási bíróságot tartalmazott. A javaslatot 
azonban átdolgozták, amelynek eredményeként a két fokozatból csak egy, 
a felsőfokú, végleges döntésre jogosult bíróság maradt. Így született meg 
végül az 1896. évi XXVI. törvénycikk a magyar királyi közigazgatási bí-
róságról.

Boér ezek után – az említett törvény alapján – elemzi a magyar köz-
igazgatási bíráskodásnak könyve megírásakor hatályos szabályozását.32 
Bemutatja a közigazgatási bíráskodás jogforrásait. A fő jogforrás termé-
szetesen az 1896. évi XXVI. törvénycikk volt. Mellette azonban más 

30 Uo., 157. 
31 Lásd 2. sz. lábjegyzet.
32 BOÉR: i. m., 167.
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eljárási  kódexek  is tartalmaztak releváns szabályokat: így pl. a polgári pe-
res eljárásról szóló 1868. évi LIV. tc., valamint a sommás eljárásról intéz-
kedő 1893. évi XVIII. tc. Emellett – kiegészítő, ideiglenes jellegű jogfor-
rásként – rendeleteket és szabályrendeleteket is felsorol. A közigazgatási 
bíróságról szóló törvény területi hatálya bonyolult kérdés, csak a törvény 
által felsorolt ügyekben terjedt ki a Szent Korona országainak egész te-
rületére. Ennek oka Magyarország történetileg kialakult, összetett köz-
jogi viszonyaiban keresendő. Az a körülmény, hogy egy ilyen jelentőségű 
és horderejű kódex nem egyformán hatályosulhatott az ország egész terü-
letén, annak jele, hogy Magyarország még ebben az időben sem volt be-
fejezettnek tekinthető, modern nemzetállam: a soknemzetiségű jelleghez 
bizonyos fokú jogi partikularizmus társult.

A magyar közigazgatási bíráskodásnak is kettős célja van ahhoz ha-
sonlóan, ahogyan ezt már az elméleti részben tárgyalta a szerző: az első 
a közjog alapján támasztható igények bírói oltalmazása. Ám itt meg is ál-
lapítja a hazai jog „fejletlenségét”, amennyiben a jogalkotó nem adta meg 
az általános felhatalmazást a közigazgatási bíróságnak valamennyi, hanem 
csak a taxatíve felsorolt közigazgatási alanyi jogokra nézve. A második cél 
a jog uralmának a közigazgatás körén belül intézményileg való biztosítása.

Most pedig visszatérek a jelen írásomat és Boér könyvének újraki-
adását ihlető eseményhez: az Országgyűlés 2017. február 21-én elfogadta 
a közigazgatási perrendtartásról szóló 2017. évi I. törvényt.

Nyilván korszerűbb szabályozás született. (Ami nyilvánvaló, nem 
feltétlenül magától értetődő – gondoljunk a közigazgatási bíráskodás 
és az egész jogállam hányatott sorsára. A vívmányokat sohasem szabad 
magától értetődőnek tekinteni.) A legfőbb elvi változás, hogy a hatásköri 
taxációval szemben most először végre megjelenik a bírói út kiszélesítését 
jelentő, a közigazgatás mindenfajta kifelé irányuló cselekvése feletti kont-
rollt általában lehetővé tevő generálklauzula. A közigazgatási szervek 
közigazgatási jog által szabályozott, joghatást kiváltó cselekményeinek 
és mulasztásainak törvényességével kapcsolatos jogviták könnyebb azo-
nosítása érdekében a jogalkalmazókat a törvény példálózó felsorolással 
is segíti.

További alapvető különbség, hogy annak idején az eljárás az elsőfokú 
bíróság eredetileg szándékolt, de azután elmaradt felállítása híján egyfokú 
maradt. Most viszont az elsőfokú per után egyes ügyekben fellebbezni is 
lehet, és (befogadáshoz kötötten) felülvizsgálattal is lehet élni.
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Hét pontban foglalhatók össze a törvény fontosabb új vagy megújított 
jogintézményei:33 1. generálklauzula; 2. differenciált hatáskör-telepítés; 
3. tanácsban való eljárás; 4. nemperes eljárások körének szűkítése; 5. idő-
szerűség; 6. egyezség és közvetítés; 7. perorvoslati rend. Némelyikük tel-
jesen új a magyar jogban.

Generálklauzula. Wlassics Gyula a Legfelsőbb Közigazgatási Bíró-
ság elnökeként 1930-ban így fogalmazott: „Semmi kétség, ha még a messze 
jövő képe is az, hogy a kontenciózus közigazgatási ügyek egyenesen elvi ala-
pon taxáció nélkül kerüljenek a közigazgatási bíráskodás elé, de mindenesetre 
ez lesz a közigazgatási bíráskodás fejlődésének végállomása.” A messze jövő 
nyolcvanhat évvel később jött el. Az új perrendtartás egyik legfontosabb 
vívmánya ugyanis a bírói út kiszélesítése. A generálklauzula rugalmas 
kereteket biztosít a hézagmentes jogvédelem megvalósításához. A köz-
igazgatási cselekmények nagy része eddig is megtámadható volt a bíróság 
előtt. A generálklauzula azonban megteremtette annak lehetőségét, hogy 
az általános közigazgatási perjogi szabályokat egy kódexben, egységesít-
ve kodifikáljuk. Egyszersmind olyan perjogi rendszer kialakítására volt 
szükség, amely többféle pertípust intézményesít. Az egyedi határozatok 
vizsgálatára irányuló megtámadási perek mellett a perrendtartás külön fe-
jezetekbe rendezetten tartalmaz perjogi szabályokat a mulasztási perekre, 
köztestületi felügyeleti perekre vagy a marasztalási perekre vonatkozóan. 
Olyan perjogi szabályokat is megalkot, amelyeknek célja, hogy a közigaz-
gatási szerv felperesként is felléphessen, ami elsősorban a szerződéses 
és a közszolgálati jogviszonyokban jellemző.

Differenciált hatáskör-telepítés. Fontos újítás a büntető és a polgári ítél-
kezésben már bevett differenciált hatáskör-telepítés bevezetése. Az ügyek 
súlya, bonyolultsága és gyakorisága szerint szükséges megosztani az első-
fokú hatásköröket a közigazgatási bíróságok között. Kiemelt jelentőségű 
ügyek elsőfokon magasabb bírósági fórum előtt indulnak. E körbe sorolja 
a törvény az országos illetékességgel eljáró, minisztériumi irányítás alatt 
nem álló közigazgatási szervek tevékenységével kapcsolatos közigazgatási 
pereket, a gyülekezési jog gyakorlásával kapcsolatos közigazgatási pere-
ket, a köztestületekkel kapcsolatos pereket. Ezen ügyek magasabb bírói fó-
rumhoz telepítése lehetőséget teremt a specializációra, ezáltal az ítélkezési 
tevékenység szakmai színvonalának emelésére és gyorsítására.

Tanácsban való eljárás. Az új perrend visszaállítja a tanácsban való 
eljárás elsődlegességét, de figyelembe veszi az ügyek eltérő súlyát is. 

33 Az alábbiak leírása során saját expozémból merítek, amelyet a törvényjavaslat 
benyújtásakor tartottam az Országgyűlésben 2016. október 11-én.
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Az eredeti  egyesbírói hatáskörök szabályozásával lehetővé teszi, hogy dif-
ferenciáltan, a kisebb nehézségű ügyek meghatározott csoportjainál eleve 
egyesbíró járjon el. Egyúttal lehetőséget biztosít arra, hogy megfelelő fel-
tételek fennállása esetén a tanács is elrendelhesse az ügy egyesbíró elé 
utalását.

A nemperes eljárások perrendtartásba tagolása egyszerűsített perként. 
A teljes körű perjogi szabályozás és egyben a dereguláció okán a köz-
igazgatási nemperes eljárások zömét a perrendtartásban az egyszerűsített 
perek, illetve egyéb különös bírósági eljárások szabályai váltják ki. Ez 
a tisztességes eljárás garanciáit is erősíti. Ugyanezen indokok miatt az ön-
kormányzati rendeletalkotással kapcsolatos normakontroll-eljárások sza-
bályait is a perrendtartásban helyezte el a jogalkotó, ami számos, eljárást 
lassító hiányosságot küszöböl ki.

Időszerűség. Az időbeli hatékonyság javítását szolgálja egyrészt az azon-
nali jogvédelmi eszközök differenciált rendszerének kialakítása, másrészt 
az új tényekre és bizonyítékokra való hivatkozás korlátozása annak érde-
kében, hogy a tényállás megállapításának elsődleges helye a közigazgatási 
szerv pert megelőző eljárása legyen.

Egyezség és közvetítés. A perbeli egyezség sajátos szabályainak kiala-
kítása szintén az időbeli hatékonyságot szolgálja a közigazgatási perben. 
Az egyezségkötés során a felek nem a közigazgatási tevékenység törvé-
nyességéről, hanem az okozott jog- és elsősorban érdeksérelmek orvoslá-
sának megoldásairól egyezkednek. 

Új jogorvoslati rend. A perrendtartás új jogorvoslati rendet is kialakít. 
Az elsőfokú bírósági döntés ellen a mulasztási és a marasztalási perek-
ben van rendes jogorvoslat, ill. akkor, ha a törvényszék járt el elsőfokon. 
A perrendtartás a rendes perorvoslat mellett rendkívüli perorvoslati 
eljárásokként biztosítja a felülvizsgálatot és a perújítást is. A perorvos-
latokhoz kapcsolódóan az eredményes alkotmányjogi panaszt követő el-
járásokat is rendezi.

Pulszky Ágost, az Országgyűlés által kiküldött bizottság előadója 
a közigazgatási bíróságokról szóló törvényjavaslat általános vitájában, 
1896. május 18-án a következőket mondta: „Az adminisztráció rendes vite-
lének megállapítása már előre az egész ország kormányzatának helyes kezelését, 
az egész kormányzat erejét és hatályosságát tételezi fel, és ezért bármi nagy súlyt 
is tulajdonítsunk azon intézménynek, amelyet e tekintetben megalkotni aka-
runk, mindig kettőt kell szem előtt tartani. Mindenekelőtt, hogy ezen intézmény 
útját ne állja, sőt elősegítse esetleg a közkormányzat hatályosságát, másrészt 
azt, hogy […] nemcsak ezen intézmény tulajdonképpeni hivatására legyünk 
szorosan tekintettel, hanem tekintettel legyünk egyszersmind mindazon vissza 
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hatásra, a melyeket a közigazgatási bíráskodás egész keretében a közigazgatásra 
gyakorol, azon vissza hatásra, amely […] lehet nagyon veszedelmes, lehet na-
gyon bénító, de lehet egyszersmind olyan, hogy tulajdonképpen a közigazgatási 
eljárást javítja és szabályozza. […] Ott, ahol az ennek megfelelő intézmények 
helyesen lettek életbe léptetve, mindenütt az a tapasztalat, hogy ezen szabá-
lyozó működés az, amelyre tulajdonképpen a legnagyobb súlyt kell fektetni… 
A súlyt az óraműben, amely dolgozik, az erőt, a melyet a rugó képvisel, képviseli 
itt az adminisztráció ereje; azon határozottság, azon akarat, amely a közigaz-
gatásban, a kormányzatban érvényre jut. A szabályozó mozzanatot pedig kép-
viseli a jog, amelynek megtartására, amelynek biztosítására intézményeket kell 
alkotnunk, azonban úgy, hogy azok a gépezet járását soha meg ne akasszák”.

A 2014–2018-as parlamenti ciklus alatt a közigazgatási perrend elfo-
gadásával az első lépés megtörtént a közigazgatási bíráskodás „újrapozi-
cionálása” terén. Bízunk abban, hogy a parlamenti pártok ezzel nem érzik 
befejezettnek a közigazgatás feletti bírósági kontroll ügyét, és a jövőben 
a közigazgatási bíráskodás szervezeti függetlenségét érintő döntések meg-
hozatalára is sor kerül majd.

Trócsányi László
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