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KOSZONTO

SzABO ERIKA
teriileti kozigazgatasért és valasztasokért felelds allamtitkar,
Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium

Tisztelt Dékan Ur! Tisztelt Holgyeim és Uraim!

Dékan Ur mellett nekem jutott az a megtisztelé feladat, hogy koszonthes-
sem Ondket a Magyar Tudomany Unnepe programsorozat keretében a mai
,»Kozérdekvédelem — a kozigazgatasi biraskodas multja és jovoje” cimi kon-
ferencian.

A Kormanyzat képviseldjeként nagy 6rom szdmomra, hogy a Kozigazgatasi
és Igazsagiigyi Minisztériumnak, illetve Miniszter Urnak a tarca elsédleges
feladatai mellett lehetGsége nyilt a mai rendezvény megszervezésében valo
részvételre. Kiemelten fontos ugyanis, hogy id6t szakitson a kormanyzat egyes
jogalkotasi kérdések tudomanyos szemszogbdl vald vizsgalatara is.

A Kormany a Nemzeti Egyiittmiikodés Programja keretében célul tlizte ki,
hogy megszabaduljon az elmult nyolc év kormanyzasanak vitathaté eredme-
nyeitdl, és ezek helyén minél sikeresebb atalakitasi folyamatokat inditson el és
hajtson végre. A Kormany szandéka és egyben feladata a kdzigazgatas meguji-
tasaval a ,,Jo Allam” megteremtése. Ennek keretében egyik elsddleges célunk a
kozigazgatas gyokeres atalakitasa, korszertiisitése, valodi szolgaltato allam 1ét-
rehozasa. E szempontok és feladatok megvaldsitasa, valamint az ezekrdl vald
széles kort szakmai diskurzus a Kdzigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium
teriileti kozigazgatasért és valasztasokért felelds allamtitkaraként szamomra
kiilondsen fontos. Hiszem, hogy a jogalkotas és a jogalkalmazas szoros egyiitt-
mikodése szilard alapja és tamasza lehet a magas szinvonall szabalyozasnak,
szervezetiranyitasnak.

Engedjék meg, hogy ennek keretében a konferencia bevezetdjeként roviden
tdjékoztassam Ondket a kdzigazgatds atszervezésének egyik elsd és jelentds
lépcsdjeként elvégzett feladatunkrol: a megyei és fovarosi kormanyhivatalok
kialakitasaval és az ehhez kapcsolodo teriileti integracioval Osszefliggd tor-
vénymodositasok tartalmarol.
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Nagy 6rommel és biiszkeséggel mondhatom el ma Ondknek, hogy november
19-én kihirdetésre keriilt a févarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a
févarosi és megyei kormanyhivatalok kialakitasaval és a teriileti integracioval
Osszefliggd torvénymodositasokrol szold 2010. évi CXXVI. torvény. E torvény
vezeti be a tfévarosi és megyei kormanyhivatalokat a magyar kozjogi intéz-
ményrendszerbe.

A torvény célja, hogy hatalybalépésével, azaz 2011. janudr 1. napjaval a je-
lenleg széttagoltan miikddo teriileti allamigazgatasi szervezeti rendszert éssze-
riibbé, hatékonyabba tegye.

A févarosi és megyei kormanyhivataloknak a kdzigazgatasi hivatalok bazisan
riil. Ennek keretében 15,! jelenleg 6nalloan mikodd agazati dekoncentralt szerv
keriil be szakigazgatasi szervként a kormanyhivatalok szervezetébe. Példaként
emlithetok ezek koziil a munkaiigyi szervezetek, a Megyei Mezdgazdasagi
Szakigazgatasi Hivatalok, a Foldhivatalok, a Nemzeti Fogyasztovédelmi
Hatosag Regionalis Feliigyeléségei és a Kulturalis Ordkségvédelmi Hivatal
Regionalis Irodai.

A korméanyhivatalok révén a jelenlegi rendszernél vilagosabb strukturaban,
¢és az allampolgarokhoz kozelebb keriil az tigyek intézése. A fovarosi és megyei
kormanyhivatalok allamigazgatasi feladatai a kovetkezd 6t nagy csoportba so-
rolhatoak:

— a hatésagi tevékenység,

— a helyi és kisebbségi dnkormanyzatok torvényességi ellendrzése,

— ateriileti allamigazgatast érint6 funkcionalis feladatok,

— a kormanyzas teriileti feladataiban vald részvétellel Osszefiiggd feladatok

(koordinacio, ellendrzés, beszamolas stb.), valamint

— egyéb feladatok (képzés, informatika stb.).
A torvénynek fontos célja az is, hogy a teriileti allamigazgatasi szervek integra-
cioja hatosagi eljarasi szempontbol is zokkendmentes legyen. Ennek érdekében
a torvény tartalmazza az integracioval Osszefiiggésben sziikséges torvénymo-
dositasokat is. Tartalmaz tovabba rovidtavon megvalodsithato, az ligyfelekre ne-
hezedd biirokratikus terhek csokkentésére iranyuld és az eljarasokat egyszeri-
sitd modositd szabalyokat is.

A modositasok koziil kiemelendbek a févarosi és megyei kormanyhivatalok
keretei kozott kialakitando integralt {igyfélszolgalati irodak, kormanyablakok
eljarasokban valo kézremiitkodésének jogszabalyi megalapozasa. A 2011. januar
1-jével létrejovo kormanyablakok kiemelt szerepet kapnak a jovoben a hatosagi

I A teriileti allamigazgatasi szervezetrendszer atalakitisat megalapozo intézkedésekrdl szolo
1191/2010. (IX. 14.) szama Korm. hatarozat 5. pontja szerint a Mezdgazdasagi és Vidékfejlesztési
Hivatal kirendeltségei tekintetében a szervezeti integraciora a kormanyhatarozatban megjelolt
akkreditacios kovetelmények teljesithetdsége fliiggvényében keriil sor.
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eljarasok és szolgaltatasok lefolytatasaban. Létrehozasuk alapvetd célja ugyan-
is, hogy az tigyfelek terheinek csokkentése érdekében egyablakos ligyintézés
keretében is intézhetok legyenek a hatosagi ligyek. Ennek megfeleléen az ligy-
felek a jovOben, 2013 végére a kormanyhivatalok ligyfélszolgalati irodajan tobb-
féle, eredetileg mas-mas hatdsagok dontését igényld kérelmet egyszerre, egy
helyen is benytjthatnak, és szamos hatosagi szolgaltatast (példaul az eljarassal
kapcsolatos informaciokrol valo tajékoztatast) vehetnek igénybe.

A kormanyablakok a hagyomanyos ligyfélszolgalati teenddket messze meg-
halad¢ feladat el¢ allitjak az ott dolgozokat. Fontos itt megemliteni, hogy a kor-
manyablakok iigyfélbarat jellegének novelése érdekében az ott dolgozd kollégak
kétmiiszakos munkarendben latjak el tevékenységiiket, ugyanis a kormanyab-
lakok Osszességében napi tizenkét oras nyitvatartasi rendben fognak miikodni.

Meggy6z6désem szerint az uj kormanyhivatali rendszer megteremtése nyo-
man egy valodi teriileti kormanyzati atalakitas korvonalai bontakoznak ki.
Olyan reformé, amely a hatosagoknak mitkodoképesebb, az iigyfeleknek pedig
¢lhetdbb kozigazgatasi kereteket teremt meg.

Az emlitett valtozasok fontossaga és kozérdeket megtestesitd volta vitatha-
tatlan. Reményeink szerint a valasztott eszk6zok alkalmasak lesznek a kozigaz-
gatasi birdskodas eredményes miikddésének eldsegitésére is.

Végiil szeretném megemliteni még mai témainkhoz kapcsolodva, hogy a
kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol szolo 2004.
évi CXL. torvény 2011. januar 1-jén hatalyba Iéptetni kivant modositasain tul a
korméanyzat allaspontja szerint sziikség van a Ket. hosszabb tdvon megvaldsit-
hat6 reformjara is. Erre tekintettel tarcank a jovo év elso felében a feliilvizsgalat
alapjan 0Osszeallitja a torvénymodositashoz sziikséges szabalyozasi koncepciot.
A minél megalapozottabb szabalyozas kialakitasa érdekében a lehetd legszéle-
sebb korli egyeztetéssel tervezziik a koncepcid kidolgozasat: kormanyzati, 6n-
korméanyzati és nem kormanyzati szervek, szervezetek bevonasaval.

Zarasul kitiintet6 figyelmiik megkdszonése mellett kivanok tovabbi eredmé-
nyes €s tartalmas egyiittgondolkodast a mai konferencian!






KOZERDEKVEDELEM — A KOZIGAZGATASI
BIRASKODAS MULTIJA ES JOVOJE

RETVARI BENCE
parlamenti allamtitkar,
Kozigazgatési és Igazsagiigyi Minisztérium

Tisztelt Hallgatosag!

Ebben az idészakban a jogasz kozonség bovelkedik az alkotmanyjogi téma-
ju szakkonferencidkban. Jelen esetben a kozigazgatési birdskodas szolgaltat-
ja a témat, amely tobb szempontbdl is rendkiviil fontos kérdéseket vet fel. Az
Alkotmany-elokészitd eseti bizottsag igazsagszolgaltatasrol szold részkoncep-
cidja tartalmazza a kozigazgatasi biraskodas 1étrehozatalara vonatkozd szandé-
kot, illetve kijelenti, hogy az a munkaiigyi birésagokhoz hasonlé rendszerben
miukoddhet, ellatva példaul az onkormanyzati rendeletek normakontrolljat is,
amit eddig az Alkotmanybirdsag gyakorolt. A végs6 szabalyozas kialakitasahoz
azonban fiiggetlen, megalapozott szakmai érvekre és komoly vitara van sziik-
ség. Eppen ezért a PaAzmany Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomanyi
Kara segitségével, arra torekedtiink, hogy a téma jeles szakértbivel és az ugyan-
csak szakmai korbol kikeriilé hallgatosaggal egylitt egyfajta kerekasztal be-
szélgetés formdjaban vitadt kezdeményezziink a kdzigazgatasi biraskodas jo-
vObeni szabalyozasarol. Koriinkben jelen vannak a kozigazgatasi biraskodas
témajaban ismert €s elismert szaktekintélyek csakugy, mint olyan civil szerve-
zek, akik véleménye ugyancsak rendkiviil fontos szamunkra.

Ha valoban hisziink a népfelség elvében, akkor a jogalkotasnak a tarsadalmi
igényekbdl kell kiindulni. Marpedig az elmult években igen erdsen jelentke-
zett a tarsadalomban az az igény, hogy a kozhatalommal rendelkezok — igy
a kozszolgak és a politikusok — feletti kontroll legyen erésebb. Szintén egyre
egyértelmiibb az az igény is, hogy az egyes kozpolitikai dontéseknél ne csupan
a formai kritériumoknak kelljen megfelelni, de az olyan tartalmi ismérveknek
is, mint az ésszeriiség, a célszerliség vagy az aranyossag.

Amikor tehat a kozigazgatasi biraskodasrol gondolkodunk, akkor ezt nem
azért tessziik, mert valamiféle nemzeti romantika vagy jogi cizelldcids meg-
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szallottsag vezet minket. Nem azért kell gondolkozni a kozigazgatasi birdsa-
gok lehetséges feladatan, mert ujra szeretnénk kozigazgatasi birdsagot. Pont
forditva. A birdsagok elmult hiszéves gyakorlatat tekintve, az alapjogok ¢és a
kozérdek védelemének jogi lehetdségeit mérlegelve juthatunk el oda, hogy gon-
dolkozzunk a kozigazgatasi birosagok visszaallitasan. A tarsadalomban meg-
fogalmazott igénynek kell megfelelniink, az elmult évek kronikus joghianyos
tiineteire kell gyogymodot talalnunk.

Az a kozigazgatasi biraskodas, melyrél most gondolkodunk, talan csak ne-
vében hasonlithatna a korabbiakra. Nekiink azt kell megvizsgalnunk, hogy a
kozérdek — a kozvagyon, a kézhatalom kontrollja, a kdzpénzek kezelésének
tisztasaga — miként érvényesithetd hatékonyabban. Ez jelenthet 1) birosagot,
uj eljarast, 0j joggyakorlatot. Fontos, hogy megtalaljuk a leghatékonyabb elja-
rasi format a kozszféra munkajogi kérdéseire, hiszen itt nem egyenrangu fe-
lek szerz6désérél, hanem kinevezésrdl van szo. A kozhatalommal felruhazott
személyek dontéseinek tartalmi, célszeriiségi és hatékony fegyelmi vizsgalata
szintén altalanos igény. Vékony dsvényen jarunk, amikor a kdzfunkciot ellato
intézmények (korhaz, rendérség, hivatalok) tulajdoni igénye iitkdzik a magan-
tulajdonosok érdekével. Itt is érvényesiteni kell a kdzérdek — korlatok kozotti —
els6bbségét a maganérdekkel szemben. Az emlitetteken tul a kdzigazgatasi bi-
rosagok hataskorébe tartozhatnanak mas ligykordk is, mint példaul az dnkor-
manyzati rendeletek normakontrollja, vagy a jelenleg a munkaiigyi birosagok
hataskorébe tartozo tarsadalombiztositasi és a munkaiigyi ellenérzés korében
hozott hatarozatok feliilvizsgalata, vagy €éppen a népszavazassal kapcsolatos
kérdések és a sajtoperek. De ugyanigy érdemes lehet a kozbeszerzési dontések
elleni jogorvoslat birdi utra terelésében is gondolkozni.

Egy sz6 mint szaz, az elmult hiisz évben meggyodkeresedett viszonyok kiiga-
zitasara elsGsorban a polgarok jogainak védelme és a kozérdek jogallami védel-
me teriiletén van sziikség. Ennek a mai alkalomnak a célja megvizsgalni azt,
hogy a kdzérdek miként védheté eredményesebben, ezzel szolgalva tizmillid
honfitarsunk kdzos vagyonat és kozos érdekét.

Jelenleg tehat kitarult egy kdzjogi kapu a kozigazgatasi biraskodas iranyaba,
amelyet ki kell hasznalnunk arra, hogy azon minél t6bb megalapozott szakmai
érv és a hatékony szabalyozast elésegité vélemény juthasson at.

Ezuton kivanok mindenkinek tartalmas id6toltést.



KOZIGAZGATASI BIRASKODAS
AZ ALKOTMANYOS JOGALLAMBAN

STUMPF ISTVAN
alkotmanybir6, Magyar Koztarsasag Alkotmanybirésaga

I. Kiindulasi alapok: jogallami kozigazgatas

Az Alkotmany 2. § (1) bekezdése kimondja, hogy ,,[a] Magyar Koztarsasag
fliggetlen demokratikus jogallam.”

Az Alkotmanybirosag kovetkezetes joggyakorlata szerint ,,[a] jogallamisag
egyik alapvetd kovetelménye, hogy a kozhatalommal rendelkez6 szervek a jog
altal meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog altal megallapitott miikodési
rendben, a jog altal a polgarok szdmara megismerhet6 és kiszamithaté moédon
szabalyozott korlatok kozott fejtik ki a tevékenységiiket.”

Ennek a jogallamisagbodl eredd altalanos kdvetelménynek a kdzhatalom gya-
korlasan beliil mind a jogalkotasra, mind pedig a jogalkalmazasra nézve kdvet-
kezményei vannak.

A jogalkotas teriiletén a jogallamisagbol tobbek kozott az kovetkezik, hogy
egy alacsonyabb szint{i jogi norma nem lehet ellentétes magasabb szintii jogi
normaval, kiilondsen azzal nem, amelybdl az érvényességét nyeri; ezért egyik
jogszabaly sem lehet ellentétes az Alkotmannyal.

Az Alkotmanybirdsag is egy korabbi hatarozataban az 6nkormanyzati rende-
letek vonatkozasaban megallapitotta: ,,a jogallamisag kdvetelményével Ossze-
egyeztethetetlen az, hogy az dnkormanyzat képvisel6-testiilete a sziikséges jogi
szabalyozas hianyaban, jogi kotottségek nélkiil, szabad belatasa szerint korla-
tozzon alkotmanyos jogot.”

De az alkotmanybirosagi joggyakorlat nem kevésbé szigoru koévetelmé-
nyeket tdmaszt a kozhatalmi jogalkalmazo tevékenységgel szemben: ,,[a]z
Alkotmanybirdsag mar tobb hatarozatdban rdmutatott arra, hogy a kozigazgata-
si szervek tevékenységével kapcsolatosan az Alkotmany 2. § (1) bekezdésében
szabalyozott jogallamisag elvébdl fakado kovetelmény a kozigazgatas torvény

2 56/1991. (XI. 8.) AB hatérozat
3 6/1999. (IV. 21.) AB hatérozat
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ala rendeltségének kovetelménye. Az a kovetelmény, hogy a tarsadalmi viszo-
nyokba kozhatalom birtokaban beavatkozd kozigazgatasi szervek a jog altal
meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog altal szabalyozott eljarasi rend-
ben, az anyagi jog altal megallapitott keretek k6zott hozzak meg dontéseiket.™

A jogallami kdzigazgatasnak tehat feltétele a szabalyozottsag, ugyanakkor
onmagaban a szabalyozottsag még nem teszi a kozigazgatast jogallamiva.

Mar Concha Gy6z0, a szazadforduld nagy kozjogasza megfogalmazta, hogy
bar a maganszemélyek és az allami kozegek cselekményei kozott jelentds kii-
16nbségek vannak, ugyanakkor k6zos benniik a torvényellenesség lehetdsége.’

Mit eredményez mindez?

Hiaba szabalyozza az anyagi jog €s az eljarasjog valamely kozhatalmi szerv
tevékenységét, ha nincsenek meg azok az intézményi és eljarasi garanciak,
amelyek ezeknek a szabalyoknak a betartasat a kozhatalmi szervekkel szemben
is kikényszerithetové teszik.

Csak akkor beszélhetiink jogallami kdzigazgatasrol, ha van olyan szerv vagy
szervezet, amely érvényesiteni tudja a kozigazgatas torvényességének kovetel-
ményét.

I1. A kozigazgatas torvényességének biztositasa

Martonyi Janos® szerint a feliilvizsgalatnak két organikus alaptipusa van: a bi-
rosag altali feliilvizsgalat az egyik és a kozigazgatas onbiraskodasa altal meg-
valosulo a masik.’

Bibo Istvan a Jogszerii kozigazgatas, eredményes kozigazgatas, erds vég-
rehajto hatalom cimi irdsaban hatarozottan elismeri egy ilyen feliilvizsgalati
forum sziikségességét, de nem kotelezddik el egyértelmiien semelyik szervezeti
megoldas mellett:

,,a jogallam gondolata [...] szerint a modern jogi allam nevét csak az olyan
allam érdemli meg, mely a végrehajté hatalom barmiféle jogsértd aktusaval
szemben lehet6ve teszi a partatlan forumhoz val6 fordulast. Hogy ez a forum
rendes birdsag-e, kiilon kozigazgatasi birdsag-e, vagy egy mas néven (allam-
tanacs stb.), kdzigazgatasi szervként mikodo hatdsag, az végeredményben 1é-
nyegtelen. A birdi funkcid, barmilyen név alatt és cim alatt jelentkezik is, vég-
eredményben egységes ¢s jellegzetes funkcio.”

42/2000. (IL. 25.) AB hatarozat
5 V0. PATYI ANDRAS: Kozigazgatdsi birdskoddsunk modelljei. Budapest: Logod Bt., 2002, 25.

6

Martonyi Janos (1931-ig Martin; Gy6r, 1910. marcius 5. — Szeged, 1981. majus 10.) jogasz, egye-
temi tanar, az allam- és jogtudomanyok doktora (1966). Fia, Martonyi Janos, a jelenlegi kiil-
tigyminiszter.

7 Lasd: PAaTYIi. m. 10.
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Valoéban azt gondolja Bibo, hogy lényegtelen, hogy mi ez a forum?
Nyilvanvaléan nem. Az idézet csupan arra mutat ra, hogy a funkcié az elsédle-
ges és ehhez képest kivalasztando, kialakitando a szervezet.

Az a funkcio, amely a kdzigazgatasi cselekvés és a torvény kozotti ellentétet
megallapitja, mindig egy birdskodasi tipusu funkcio lesz.

Azt kell tehat megvizsgalni, hogy a kozigazgatasi biraskodas ellatasara mi-
lyen szervezeti megoldas a leginkabb alkalmas.

I1I. A kozigazgatasi biraskodas feladatellatasanak keretei

A kozigazgatasi biraskodassal foglalkozo jogtuddsok, szakemberek a kozigaz-
gatas bir6i feliilvizsgalatanak hatalyos szabalyozasahoz képest hataskori, elja-
rasi, személyzeti €s szervezeti valtoztatasokat is slirgetnek irasaikban.

Sziikséges leszogezni, hogy jogalkotastani, illetve szabalyozastani szem-
pontbdl a problémakor vizsgalatanak meghatarozott logikai sorrendje van.

Ha eltekintiink a kézvetleniil a kozigazgatds miikodésére vonatkozo anyagi
jogi és eljarasjogi szabalyok feliilvizsgalatatol (tehat példaul az épitésiigyi ko-
vetelmények szabalyozasat és az épitésiligyi hatosagi eljarast adottnak vessziik)
—eznyilvan nem is tartozik szorosan a kozigazgatasi biraskodas témakdréhez —,
akkor allaspontom szerint a kovetkez0 szempontokra figyelemmel célszerii
vizsgalni a kozigazgatas torvényességének biztositasaval, kdzigazgatasi biras-
kodéassal kapcsolatos valtoztatasi szandékokat:

1) A kozigazgatasra vonatkozo altalanos és agazati, anyagi jogi és eljarasi
szabalyozast adottnak véve — milyen az az eljarasrend, amelyben a koz-
igazgatasi biraskodasi funkcio a leghatékonyabban ellathat6?

2) Melyek azok az tigycsoportok, hataskorok, amelyekben a kozigazgatas
specialis rendeltetését kifejezé szempontrendszernek és ennek hatékony
védelmét biztositd eljarasrendnek kell érvényesiilnie?

3) Milyen képzettséggel, tapasztalatokkal kell rendelkeznie a kézigazgatasi
biraskodast ellato személyi allomanynak, hogyan biztosithat6 ennek kiva-
lasztasa és rekrutacioja?

4) Milyen szervezetre indokolt telepiteni a kivalasztott hataskoroket, milyen
szervezeti keretek kozott 1athato el a kdzigazgatasi biraskodasi feladat leg-
hatékonyabban?

Bar az elmondott szempontok kdlcsondsen hatnak egymadsra, logikailag mégis
elvalaszthatok és 6nalldan is vizsgalhatok.

Mi az elsédleges vizsgalati szempont?

A szakirodalom mellett az Alkotmanybirdsag gyakorlataban is megjelenik
az a megallapitas, hogy a kdzigazgatas miikodésének egyik alapvetd rendelteté-
se a kozérdek érvényre juttatasa:
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,»A kozigazgatés hatosagi tevékenysége a jog altal védett kozérdek, valamely
kozosség jogainak, jogos érdekeinek védelme, a kozrend, kozbiztonsag védel-
me, az egyes ember életének, testi épségének, biztonsaganak, jogainak védelme
érdekében alkotott jogszabalyok érvényesitését szolgalja. Abban az esetben, ha
a hatarozat torvénysértd, nemcsak a jogorvoslati kérelem benyujtasara jogosult
iigyfél jogai szenvedhetnek sérelmet, hanem sériil a jog altal védett kozérdek is.
Az ligyfél szamara kedvez0, am térvénysértd hatarozat a kozérdeket, masoknak
a kozigazgatasi jog altal védett jogait, torvényes érdekeit sértheti (pl. a kor-
nyezetvédelmi eldirasok figyelmen kiviil hagyasaval megadott épitési engedély
mindazok jogat, jogos érdekét sérti, akik egészségét a kornyezetvédelmi eldira-
sok védelmezni hivatottak).””

A kozérdek az a mér6pont, amely alapjan felvethetd, hogy meghatarozott
iigycsoportok (példaul az allamigazgatasi jogkorben okozott kar megitélése,
vagy a kozszerzédésekkel kapcsolatos jogvitak) tekintetében — a maganfelek
kozotti jogvitak elbiralasahoz képest — eltérd eljarasi rend, eltérd felkésziiltsé-
gl és szemléletii személyi allomany indokolt. Ezeknek az tigycsoportoknak,
hataskoroknek a meghatarozasa utdn dontheto el, hogy a hataskordket milyen
szervezetre célszerii telepiteni.

A XIX. szazad utolsod évtizedeitOl kezdve — évtizedekre elrendez6do, de
folyton meguijuld politikai és tudomanyos vitak targyat képezo — kérdés, hogy
Magyarorszagon a rendes birdsagokat ruhazzak-e fel a kdzigazgatasi szervek
intézkedése folytan keletkezett jogvitak targyaban torténd itélkezéssel, vagy
erre kiilon szervet 1étesitsenek.

Ezeknek a szakmai részletkérdéseknek a taglalasaba nem megyek bele, mivel
a kévetkezokben a téma legkivalobb szakértoi részletesen bemutatjik az ezzel
kapcsolatos problémdkat és javaslataikat.

I'V. Alkotmanybirosag és egy elkiiloniilt kozigazgatasi birosagi
szervezet viszonya

Egy témat szeretnék konkrétan érinteni: egy elkiiloniilt kdzigazgatasi birosagi
szervezetrendszer létrehozasa jo eséllyel az Alkotmanybirdsag hataskori kata-
logusanak megvaltozasat is eredményezi.

Az egyik lehetséges valtozads az Alkotmanybirdsagnak a hataskori Osszeiit-
kozés megsziintetésére vonatkozo hataskorével fiigg Ossze. Hatalyos kdzjogi
rendszeriinkben az Alkotmanybirosag a legfobb hataskori forum.

Az Alkotmanybirosagrol szolo 1989. évi XXXII. tdrvény (a tovabbiakban:
Abtv.) 50. § (1) bekezdése gy rendelkezik, hogy ,,[h]a — a birdsagok kivételé-

8 2/2000. (1. 25.) AB hatarozat
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vel — az allami szervek kozott, tovabba az dnkormanyzatok kozott, illetdleg az
onkormanyzat és — a birosagok kivételével — az allami szervek kozott hataskori
Osszeiitk6zes mertil fel, ezek a szervek az Alkotmanybirosagnal inditvanyoz-
hatjak a hataskdori osszeiitkdzés megsziintetését.”

Ezzel 6sszefliggésben harom mozzanat érdemel a kozigazgatasi biraskodas
szempontjabol kiemelt figyelmet:

Egyrészt, a birosagok kozotti hataskori Osszelitkdzés megsziintetése nem
tartozik az Alkotmanybirosag hataskorébe. Ez egy egységes birdsagi szerve-
zetben ésszeriinek is mondhatd. Ha azonban 1étrejon egy elkiiloniilt kozigazga-
tasi birdsagi szervezetrendszer olyan modon, hogy nemcsak kiilon alsdszintii
kozigazgatasi birosadgok keriilnek kialakitasra, hanem — a jelenlegi Legfelsobb
Birosagtol fiiggetlen, annak nem alarendelt — legfelsébb kozigazgatasi birdsag
is, akkor sziikség lesz egy olyan hataskori forumra is, amely a két birdsagi
szervezet kozotti hataskori vitak végso eldontdje lehet. Ezt a szerepet megfon-
tolando6 az Alkotmanybirosagra telepiteni.

Masrészt, a kdzigazgatasi hatosagok kozotti hataskori vitakat is célszert len-
ne az Alkotmanybirosag hatdskorébdl a kozigazgatasi birdsagokhoz attelepi-
teni. (Megjegyzem, hogy bar a Ket. szerint ezt a hataskort a jelenleg Févarosi
[télétabla gyakorolja, ez a rendelkezés allaspontom szerint alkotmanyellenes,
mivel az Alkotmanybirésagnak kétharmados térvényben biztositott hataskorét
vonja el.)’

A masik lehetséges hataskori valtozas egyes — jelenleg az Alkotmanybirdsag
altal gyakorolt — olyan hataskorok attelepitése a kozigazgatasi birésaghoz, ame-
lyek nem, vagy nem feltétleniil jarnak alkotmanyossagi vizsgalattal. Ebben a
korben felvethetd az dnkormanyzati rendeletek térvénybe iitk6zésének vizsga-
lata, vagy az Orszagos Valasztasi Bizottsag dontése elleni kifogas elbiralasa.

9 Az Ae. szerint a hataskori dsszeiitkozések megsziintetése az Alkotmanybirosag hataskorébe
tartozott. A hataskdri vitak jelentds része (pl. a konkrét hatosagi tigyekben keletkezett vitak)
alkotmanyossagi problémat nem vetnek fel, a jogszabalyok értelmezése utjan a probléma ki-
kiisz6bolhetd, a hataskori 6sszelitkozés feloldhatd. Erre tekintettel tartalmazza a Ket. azt, hogy
a hataskori dsszeiitkdzés esetén a Févarosi [tél6tabla jeloli ki az eljard hatosagot. A Ket. elfoga-
dasaval egyidejlileg — a torvényjavaslatban szerepl6 inditvany ellenére — nem keriilt modositasra
az Abtv. 1. §-anak f) pontja és 50. §-a, amelyek alapjan az Alkotmanybirdsag dont a kijeldlésrol
az dnkormanyzatokat érint6 hataskori osszeiitkdzés esetén is. Tobbszori kisérlet ellenére a jog-
rendszerben tovabbra is fennall az ellentmondas a Ket. és az Abtv. rendelkezései kozott a hatas-
kori Osszelitk6zés esetén az eljarasra kijelolt szerv vonatkozasaban. Az ellentmondas feloldasa
tovabbra is indokolt, mivel az Abtv. kétharmados torvény 1évén, ez id6 szerint alkotmanyellenes
allapot all fenn. A sikertelen kisérletekre tekintettel — amelyek ugyancsak sikertelen partkozi
egyeztetésekkel is kiegésziiltek — az alkotmanyellenes helyzet megsziintetése érdekében feliil
kell vizsgélni azt az allaspontot, amely hataskori dsszelitkdzés esetén az eljard hatdsag kijelolé-
sére a hataskort az Alkotmanybirdsagtol a birosagokhoz kivanta telepiteni.” [Ket. kommentar] A
hatalyos Ket. 23. § alapjan hataskori 6sszeiitkozés esetén — az ligyfél vagy a hatdsag kérelmére —
a Févarosi {tél6tabla jeloli ki az eljaré hatdsagot.
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A harmadik targykor a valodi alkotmanyjogi panasz iranyaban tett hataskori
valtozas kapcsan merdiil fel, tudniillik, hogy ilyen lehetoség bevezetése hogyan
hatna a jogorvoslati forumok — a birésagok és az Alkotmanybirdsag — kapcso-
latara, azonban ez egyrészt az elkiiloniilt kdzigazgatasi birosag 1étrehozasatol
fiiggetleniil is felvethetd, masrészt pedig a témakdr egy 6nallé konferenciat is
megérdemelne, ezért itt nem térek ki rd bovebben.

V. Zarszo

Az Alkotmanybirosag egy mar klasszikusnak szamit6 korai hatarozata szerint
,Magyarorszag jogallamma mindsitése ténymegallapitds és program egyszer-
re”"?

A hatérozat idézet szovegrészének folytatasat parafrazalva és a kdzigazgatas
mikodésére vonatkoztatva elmondhatjuk:

A jogallami kézigazgatas azaltal valosul meg, hogy a torvények valoban és
feltétleniil hatalyosulnak. A kozigazgatds szamara a rendszervaltas azt jelenti,
és kozigazgatasbeli rendszervaltas kizarolag abban az értelemben lehetséges,
hogy a jogallami torvényekkel osszhangba kell hozni, [...] ésszhangban kell
tartani az egesz kozigazgatas mitkodesét.

A kozigazgatas torvény ala rendeltségének legfontosabb garanciaja a koz-
igazgatasi biraskodas.

Az a véleményem, hogy a jogallamisag elvébdl eredd parancs, hogy a koz-
igazgatasi biraskodashoz kapcsolodéan megtalaljuk azt a szabalyozast és azt a
szervezeti format, amelyen keresztiil a kdzigazgatés torvényessége és a kozér-
dek érvényre juttatasa leghatékonyabban biztosithato.

Ennek megvitatasahoz kivanok sok sikert a konferencia tovabbi eldadoinak!

10 11/1992. (III. 5.) AB hatérozat



KOZIGAZGATASI BIROSAG, VAGY KOZIGAZGATASI
KULONBIROSAG?

KozMA GYORGY
a Legfelsobb Birosag Kozigazgatasi Kollégiumanak vezetdje

I. Kozigazgatasi biraskodas a demokratikus atalakulas utan

A kozigazgatasi biraskodasnak Magyarorszagon van multja, de mar van koz-
elmultja is. A kozelmult 1989. oktober 23-an kezdddott, amikor az 1989. évi
XXXI. torvény az Alkotmany mddositasa keretében beiktatta a maig hatalyos
4j 50. § (2) bekezdést, amely szerint ,,a birosag ellenorzi a kozigazgatasi hataro-
zatok torvényességét”. Ezzel, immar tobb mint 20 évre elddlt, hogy a rendszer-
valtdo Magyarorszag térvényhozasa a demokraciat biztositd olyan intézmények,
mint az Alkotmanybirosag, az allampolgari jogok orszaggyilési biztosai és az
Allami Szamvev6szék mellett nem hozta 1étre a végrehajto hatalom miikodése
torvényességének ellendrzésére hivatott, attol fiiggetlen kozigazgatasi birdsa-
got. Ugyanakkor az Alkotmany moddositasa megteremtette a kdzigazgatasi bi-
raskodés alkotmanyos alapjait, még ha nem is teljes kortien, de a kozigazgata-
si biraskodas legfontosabb feladatkdrében, a szubjektiv jogvédelem teriiletén.
Mintegy 40 éves sziinet utan ismét lehetdvé valt, hogy a polgarok és szervezete-
ik fliggetlen és partatlan birdsag el6tt mérethessék meg a jogaikat érintd, vagy
rajuk nézve kotelezo hatdsagi intézkedések, dontések jogszertiségét.

1. Miikodo kozigazgatasi biraskodas

Mamar jogtorténet az is, hogy milyen nehezen valosult meg ez a korlatozott hatas-
kort kozigazgatasi biraskodas az 1990-es évek legelején. Az Alkotmanybirdsag
hatarozatara' volt sziikség annak érdekében, hogy megsziilessen az 1991. évi
XXVI. torvény a kozigazgatasi hatarozatok birosagi feliillvizsgalatanak kiterjesz-
tésérdl. A torvényjavaslat parlamenti vitajaban a felszolalok hangstlyoztak, hogy
ezt a torvényt csak kényszerintézkedésként, atmeneti jelleggel tudjak elfogadni,

I 32/1990.(XI1.22.) AB hatarozat (ABH 1990, 145.)
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rogzitve, hogy meghatarozott idon beliil a kérdést atfogdan kell szabalyozni.

A torvényhozok 1991-ben megelégedtek azzal, hogy a torvény pream-
bulumaban kinyilatkoztattak: ,,ezt a torvényt az Orszaggyiilés a kozigazgatasi
biraskodas teljes korii megteremtéséig alkotta meg.”

Azota eltelt kozel huisz év, de a rendszeresen felszinre tor6 szakmai kritika
ellenére az elmult években még csak kisérlet sem tortént a kozigazgatasi biras-
kodas kodifikalasara.

Ko6zigazgatasi biraskodas de lege lata ma sincs, a kdzigazgatasi hatosagi el-
jaras szabalyozasarodl szolo térvényben (a tovabbiakban: Ket.) és a Polgari per-
rendtartasban (a tovabbiakban: Pp.) foglalt szabalyok 1éteznek a kozigazgatasi
hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatarol, illetve a kozigazgatasi perekrol.?

Ezért hangzik el rendszeresen az a vélemény, hogy Magyarorszagon nincs
kozigazgatasi biraskodas. Ezt a véleményt mar csak hivatalbol sem tudom el-
fogadni, mivel, ha mégoly atgondolatlan, koncepcié nélkiili jogi kérnyezetben
is, de a gyakorlatban 1étezik és miikodik Magyarorszagon a kozigazgatasi bi-
raskodas.

Mi is valojaban a kozigazgatasi birdskodas 1ényege? Altalanosan elfogadott
nézet szerint a kdzigazgatasi biraskodas a hatalommegosztas alkotmanyos rend-
szerében a kozigazgatas miikddése feletti ellendrzés, amelynek tobb feladata
van. Ezek koziil az egyik legfontosabb az allampolgarok és szervezeteik alanyi
jogainak és jogos érdekeinek védelme, a szubjektiv jogvédelem biztositasa.?
Ezt a feladatot latjak el az egységes birdsagi szervezeten beliil a kozigazgata-
si ligyszakban itélkez6 kdzigazgatasi birok. Mert igenis vannak kozigazgatasi
birdk, akiket a birak jogallasarol szolo torvény* (a tovabbiakban: Bj.) alapjan
az Orszéagos Igazsagszolgaltatasi Tanacs (OIT) a kozigazgatasi perekben valo
eljarasra feljogosit.

A rendszervaltas elmult hiisz évében 1étrejott az az elhivatott, szakértelem-
mel rendelkezd kozigazgatasi bir6i kar, amely az elmult évek térvényhozasi
dompingje €s a jogszabalyok szakmai szinvonaltalansaga mellett is eredménye-
sen latja el feladatat abban a korben, amelyet szamara a torvények kijeloltek.
Nem tagadhatd, hogy eléfordulnak téves és ellentmondéasos dontések, azonban
ezek kevésbé vethetdk a birok szemére egy olyan jogrendszerben, melyben a
szinvonalas itélkezés feltételei nem biztositottak.

Téves az a beallitas is, hogy a birdsagok nem érdemben biraljak el a koz-
igazgatasi hatarozatok torvényességét. Az Alkotmanybirdsag a 39/1997. (VIIL.1.)
AB hatarozataban mutatott rd arra, hogy ,,a kozigazgatasi hatarozatok torvé-
nyessége birosagi ellendrzésének szabalyozasanal alkotméanyos kovetelmény,

2 Ket. 109—111. § és Pp. XX. fejezet.

3 F. RozsNYAl KRISZTINA: Kozigazgatdsi birdskodds Prokrusztész-dgyban. Budapest: ELTE
Eotvos Kiado, 2010, 13.

41997. évi LXVIL toérvény 14. § (3) bekezdés.
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hogy a birdsag a perbe vitt jogokat és kotelezettségeket az Alkotmany 57. § (1)
bekezdésében meghatarozott feltételeknek megfeleléen érdemben elbiralhassa.
A kozigazgatasi dontési jogkdrt meghatarozo szabalynak megfelelé szempontot
vagy mércét kell tartalmaznia, amely alapjan a dontés jogszerliségét a birdsag
feliilvizsgalhatja.”

Ebben a hatdrozatdban az Alkotmanybirosag értékelte is az itélkezési gya-
korlatot: ,,A birdi gyakorlat a kozigazgatasi hatarozatok feliilvizsgalatat nem
korlatozza a formalis jogszeriiség ellenérzésére, hanem mind a tényallast, mind
a bizonyitékok és a méltanyossagi szempontok mérlegelésének jogszeriiségét
feliilvizsgalja.”

Az Alkotmanybirosag tehat alkotmanyos kotelezettségnek tekinti a kdzigazga-
tasi hatarozatok tartalmi, érdemi felillvizsgalatat, és megitélése szerint a bird-
sagok e kotelezettségiiknek eleget is tesznek.

Két konkrét példat szeretnék felhozni a kozigazgatasi perek gyakorlatabol,
amelyek alatamasztjak azt az allitasomat, hogy a birdésag ma is érdemben fel-
tarja a kozigazgatasi hatarozat tartalmat, és képes a kozigazgatas érdemi ellen-
Orzésére.

A Pp. 339/B. §-a a kovetkezokrol rendelkezik: ,,Mérlegelési jogkorben ho-
zott kozigazgatasi hatarozat akkor tekintendd jogszeriinek, ha a kdzigazgatasi
szerv a tényallast kell6 mértékben feltarta, az eljarasi szabalyokat betartotta,
a mérlegelés szempontjai megallapithatdak, és a hatarozat indokolasabol a bi-
zonyitékok mérlegelésének okszeriisége kitlinik.” Ez a paragrafus 2005-ben, a
tobb mint egy évtizedes itélkezési gyakorlatbol kertilt a torvény szabalyai kozé,
ravilagitva arra, hogy a birdsdg a diszkrecionalis kozigazgatasi dontéseket is
érdemben feliilvizsgélja, mintegy tagitva a torvényben megszabott hataskorét,
¢és nem szoritkozik a hatarozatok formalis ellenérzésére.

A masik példa, amely alatamasztja allitasomat, a Ket. 111. §-anak (1) bekez-
dése. E szerint: ,,[a] kozigazgatasi {igyekben eljard birdsag — az ligy érdemé-
re ki nem hato6 eljarasi szabaly megsértésének kivételével — jogszabalysértés
megallapitasa esetén a kdzigazgatasi dontést hatalyon kiviil helyezi, és sziikség
esetén a hatosagot Uj eljarasra kotelezi.” Ebben a szabalyban az tigy érdemére ki
nem hato szabalysértésre valo hivatkozas is az itélkezési gyakorlatbol keriilt a
torvénybe, jelezve, hogy a birdsagi feliilvizsgalat ma is kiterjed a kozigazgatasi
ligy érdemi vizsgalatara.

Nézziik meg, hogyan épiil fel ma a kozigazgatdsi biraskodas szervezete
Magyarorszagon. Jelenleg kozel 100 biro itélkezik kozigazgatasi perekben.
Harom 6nallo kozigazgatasi kollégium mitkodik:

a Legfelsébb Birosagon 6 tanacs,

a Févarosi [télétablan 3 tanacs, és

a Févarosi Birosagon kozel 30, egyesbiroként eljaro bird alkot egy-egy kol-

légiumot.
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Az 6nallo kollégiumokban itélkezd birdk kizarolag kozigazgatasi perekben
jarnak el, kizarolag kozigazgatasi iigyszakra szakosodtak, tehat esetiikben nem
all fenn az a visszatérden kritizalt helyzet, hogy polgari birok itélkeznek koz-
igazgatasi perekben.

A megyei birésagokon az dsszesen 40 koriili, els6sorban kdzigazgatasi ligye-
ket targyald bird Osszevont polgari-gazdasagi-kozigazgatasi kollégiumokban
itélkezik. A megyei birésagok gyakorlatdban el6fordulnak olyan esetek, amikor
a munkateher lehetévé, s6t sziikségessé teszi a kozigazgatasi birok mas ligy-
szakban valo eljarasat is. Ez a koriilmény természetesen hatassal lehet az itélke-
z€s szakmai szinvonalara, mivel a kozigazgatasi biraskodas mas szemléletet és
felkésziiltséget igényel a birdtol, mint a polgari, gazdasagi, vagy akar a munka-
iigyi ligyszakban. Ezen a jovoben mindenképpen valtoztatni kell.

Engedjé¢k meg, hogy néhany jellemz6 ligyforgalmi adattal bemutassam a
kozigazgatasi biraskodas mennyiségi mutatoit:

Az atlagos évnek tekinthetd 2009. évben 12 800 kozigazgatasi per érkezett az
els6fokon eljardo megyei (févarosi) birosagokra, melynek 35 %-at a birdsagok 3
hénapon beliil, 61 %-at fél éven beliil befejezték. Az érkezett iigyek mindossze
10 %-a huzodott el egy éven tulra. Az igen korlatozott rendes perorvoslatra is
tekintettel a perek mintegy 5 %—aban fellebbezték meg az els6foku itéletet, és
a kizarolagos illetékességgel eljaro Févarosi Itélétabla a masodfoku eljarasokat
90 %-ban 6 honapon beliil befejezte.

A 2009. évben inditott perek 12 %-aban, 1500 iigyben kérték a Legfelsobb
Birésagtol a jogerds itélet feliilvizsgalatat, ahol az eljaras atlagos idétartama 8
honap.®

Ugy gondolom, hogy ezek az eredmények eurdpai 6sszehasonlitasban is ki-
alljak a probat. Hozza kell tenni, hogy a kozigazgatasi perek idGtartamanak
orszagos atlagat jelentdsen lerontja a Fovarosi Birdsag indokolatlanul eltalzott
kizarolagos illetékességi kore. Ameddig ugyanis ma a kozigazgatasi perek
mintegy 2/3-a a Févarosi Birdsagra érkezik, addig a kozigazgatasi birok 1/3-a
itélkezik a fovarosban. Ennek eredményeként a megyei birosagokon a perek
tobbsége néhany honapon beliil befejezddik, a Févarosi Birdsagon pedig az egy
évet is meghaladja.

2. A kézigazgatasi perek hataskori és eljaradsi szabadlyainak valtozasa
Az 1998. évi LXXI. térvény 1991. januar 1-jétdl a kozigazgatasi pereket a me-

gyei birosag hataskorébe utalta, egyesbirdi eljarast irt eld, és az elséfoku itélet
ellen — néhany kivétellel — kizarta a fellebbezést. Ezek, az alapvetden az eljaras

5 A birdsagi tigyforgalom adatai 2009. évben. Budapest: OIT Hivatala, 2010.
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gyorsitasat szolgald rendelkezések egyértelmiien az itélkezés szakszertiségé-
nek, szakmai szinvonalanak cs6kkenéséhez vezettek.

Az 1991. évi XXVI. torvény indokolasa még tartalmazta, hogy a kozigaz-
gatasi ligyek sajatos jellegére és az altalanostol eltérd elbiralasi modjara figye-
lemmel indokolt a szakositas, ahol lehet szakositott birosagi szerveket, kdzigaz-
gatasi csoportokat kell létrehozni, azonban a késobbi évek jogalkotasa ezzel
pontosan ellentétes iranyu valtozasokat eredményezett.

A Pp. kozigazgatasi pereket szabalyozé XX. fejezete 22 moddositasanak is
eredményeként a megyei birdsagokon megsziintek a kozigazgatasi biraskodas
szakositott, az egységes birosagi szervezeten beliil elkiiloniilt szerveiként mii-
kodo kozigazgatasi kollégiumok. A megyei birésagok osszevont kollégiuma-
iban az atlagban 20-25 polgari-gazdasagi iigyszakos bird mellett itélkez6 1-3
kozigazgatasi bird szakmailag elszigetel6dott, a kollégiumok tagjainak megha-
tarozo tobbsége szamara a kozigazgatasi biraskodas idegen teriilet.

A kozigazgatasi perek eljarasi szabalyait a Pp. XX. fejezete allapitja meg. A
Pp. 324. § (1) bekezdése alapjan a Pp. altalanos szabalyait az e fejezetben foglalt
eltérésekkel alkalmazni kell.

A polgari perjog szabalyai ugyanakkor a kdzigazgatasi peres eljaras lefolyta-
tasdhoz nem megfeleldek. A mai kozigazgatasi birdskodas egyik alapprobléma-
ja, hogy olyan eljarasi jogszabalyokat kell alkalmazni, amelyeket teljesen eltérd
anyagi jogviszonyokra szabtak. Alig talalunk olyan szabalyt a polgari perrend-
tartas altalanos részében, melyhez az elmult években nem kellett értelmez6 ma-
gyarazatot flizni a kdzigazgatasi perben valo alkalmazhatosaga érdekében.

Ma mar szazas nagysagrendii azoknak az elvi irdnymutatasoknak a szdma,
melyek nélkiil a kozigazgatasi perekben jogegységrol eljarasi értelemben nem
beszélhetiink.

A kialakitott jogértelmez6 megoldasok tobb esetben — bar kényszeriiségbdl —,
atlépnek a jogalkalmazas alkotmanyos kiiszobén, és 1ij eljarasjogi norma meg-
alkotasara és alkalmazasara kényszeritik a kozigazgatasi birot. Ugy gondolom,
hogy ez nem jogallami megoldés, a jogbiztonsagot veszélyezteti a jogi szaba-
lyozéssal azonos erejli bir6i gyakorlatra épiilé jogalkalmazas.

A jogorvoslati forumrendszerben is szamtalan ellentmondas fedezheto fel. A
birdsagi reform egyik célkitiizése volt az itélotablak, mint tisztan jogorvoslati
birésagok 1étrehozasa annak érdekében, hogy a Legfelsobb Birdsag alapvetoen
ne fellebbezési birosagként miikddjon, €s ezaltal képes legyen maradéktalanul
ellatni az itélkezés elvi iranyitasaval kapcsolatos alkotmanyos feladatat. Ma
kozigazgatasi perekben a Legfelsobb Birosag feliilvizsgalati eljarasa — a kétfoku
eljarasok kivételével — Iényegében a masodfoki eljaras funkciojat tolti be. Mivel
minden egyfoku eljarasban hozott jogerds itélet ellen feliilvizsgalati kérelemmel
lehet fordulni a Legfelsébb Birdsaghoz, évente tobb szaz egyszerili jogi megité-
1ést, illetve nem jogi, hanem tényallasbeli vita eldontését igényld kérdésben hoz
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dontést a Legfelsobb Birosag. A feliilvizsgalati eljaras rendkiviili perorvoslati
jellege azonban nem teszi lehetové a teljes jogorvoslati funkcio ellatasat sem,
mivel a Pp. feliilvizsgalati szabalyai glizsba kotik a birdsagot.

A kozigazgatasi perek hataskori és eljarasi szabalyainak vizsgalata alapjan
megallapithatd, hogy a jogi szabalyozas a kdzigazgatasi birdskodas e szegleté-
ben sem biztositja megfeleléen a birdsag ellenorzd funkcidjanak hatékony és
szakszert ellatdsat. Ma mar nem elegendd, hogy a kozigazgatasi hatarozatok
birdsagi feliilvizsgalatanak lehetdsége onmagaban megerdsitette a kdzigazgatas
mikodésének torvényességét, és a szubjektiv jogvédelem a hatosag torvénysér-
tése esetén a Pp. altalanos szabalyainak alkalmazasaval biztositott.

I1. Kozigazgatasi birosag vagy kozigazgatasi kiillonbirdsag

A parlamenti demokracia alkotmanyos rendje szerint a kozigazgatasi biraskodas
jOv6jérdl a politika fog donteni, miként az 1867. utani alkotmanyos berendezke-
désnek megfelelden az 1896. évi XX VI. torvénycikk megalkotasaval dontottek
a Magyar Kiralyi Kozigazgatasi Birdsag 1étrehozasarol, és az 1991. évi XX VL
torvény elfogadasaval pedig arrol, hogy a rendszervaltast kovetd években nem
jon 1étre kiilon kozigazgatasi birosag.

A valddi, teljes korti kozigazgatasi biraskodas megteremtése érdekében
a jogtudomany elméleti és gyakorlati miivelinek az a dolga, hogy alternativ
megoldasokat tarjanak a dontéshozok elé, feltarjak és megismertessék azokat a
szakmai érveket, amely egyik, vagy masik lehetséges megoldas mellett, illetve
ellen szolnak.

Amikor a kozigazgatasi biraskodas jovojét vizsgaljuk de lege ferenda, termé-
szetesen nem hagyhatjuk figyelmen kiviil a magyar kozigazgatasi biraskodas
multjat, de azt a jogfejlodést sem, amely az elmult tobb mint 100 évben bekd-
vetkezett; azt a tényt, hogy az 1890-es, de még az 1990-es évektdl is jelentdsen
eltérd jogi — és tegylik hozza — tarsadalmi-, gazdasagi kornyezetben kell a he-
lyes megoldasokat megtalalni.

Ebben rejlik az a szemléletbeli kiilonbség, amely a gyakorlo kozigazgatasi
bird és a jogtudomany egyes elméleti miivel6i kdzott a kdzigazgatasi biraskodas
jovojét illetden kétségkiviil fennall. Meggy6z6désem ugyanis, hogy a korszerti,
hatékony, magas szakmai szinvonali kozigazgatasi biraskodas megteremtése
nem szikithetd le egyszerli szervezeti kérdésre. A torvénykezés alapjat képezo
koncepcidé megalkotasanak ésszerli menete azt kivanja meg, hogy el6szor a koz-
igazgatasi biraskodas jovobeni hataskorének és eljarasi rendjének téziseit kell
kialakitani, majd ezek ismeretében lehet meghatarozni az adekvat szervezeti
format, struktarat.
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1. A kozigazgatasi biraskodas hataskori és eljarasi kérdései

Olvasva a szakirodalmat, hallgatva kollégaim eléadasait, én ugy latom, hogy a
kozigazgatasi biraskodas 1ényegi kérdéseiben, igy a hataskor és eljaras alapkér-
déseiben szakmai egyetértés alakult ki.
Egyetértés van abban, hogy a kdzigazgatasi hatdrozatok birdsagi feliilvizsga-
latan tulmenden a kozigazgatasi biraskodas hataskorébe kell utalni
— az dnkormanyzatok jogvédelmét, ezzel Gsszefiiggésben az onkormanyzati
rendeletek normakontrolljat;
— akozszolgalati jogviszonybol szarmazo jogvitak elbiralasat;
— amunkavédelmi, tdrsadalombiztositasi hatarozatok birosagi feliilvizsgalatat;
— a kozigazgatasi, kozszolgaltatasi szerzédésekkel osszefiiggd jogvitak elbi-
ralasat, valamint
— avalasztasi biraskodast.°
Ugyancsak egyetértés alakult ki a kozigazgatasi biraskodas eljarasjoganak ki-
alakitasarol. A kozigazgatasi perjogot el kell valasztani a polgari perrendtartas-
tol és a kozigazgatasi per céljanak, targyanak és szerkezetének megfelel6 olyan
6nallo eljarasjogot kell megalkotni, amely lehetdvé teszi a kdzigazgatasi biras-
kodas hataskorébe utalt valamennyi feladat megoldasat, és a jogvitak gyors,
szakszerl elbiralasat.

2. A jogallam kovetelménye: onallo kozigazgatasi birosag

Az 6nallo kozigazgatasi birosag felallitasa a kozigazgatasi, tudomanyos €s egyes

politikai korok 1990. évtdl rendszeresen hangoztatott igényeként jelenik meg.

Az 6nallo kozigazgatasi birdsagot azonban a rendes birosagi szervezeten kiviili

birdsaggal azonositjak, amelyet az 1896. évi XXVI. torvénycikkel 1étrehozott

Magyar Kiralyi Kézigazgatasi Birosag mintajara javasoljak megszervezni.
Nézziik meg, milyen volt ez a kdzigazgatasi birosag:

— a birdsagi hierarchia legfelsobb fokan allt,

— egyetlen fokon jart el,

— a torvény altal taxative felsorolt kozigazgatasi jogvitas ligyeket biralta el,
ugyanakkor nem tartozott hataskorébe az egyesiilési, a gylilekezési jog, a
gyamiigy, az ipariigy és az dnkormanyzati kozjog,
mind jog-, mind ténykérdésekkel foglalkozhatott,

=N

1F). TROCSANYI LASZLO: Milyen kozigazgatdsi birdskoddst? Budapest: Kozigazgatasi és Jogi
Konyvkiadd, 1992.; STIPTA ISTVAN: A magyar kozjogi iizenete: 6nallo kozigazgatasi birosag.
Magyar Jog 6/2010, 3360.; F. RozSNYAI i.m. 74—142.
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— reformatorius, kivételesen kasszacios jogkdorrel rendelkezett,

— eljarasa irasbeli jellegii volt.
A késobbi években a birosag hataskorében tobb valtozas kdovetkezett be; az
1907. évi LX. térvénycikk a torvényhatosagok jogainak védelmében biztositott
szamara szerepet, és késobb alkotmanyvédelmi funkciot is kapott. Az itéld bi-
rak felét ,,a magasabb birdi hivatalok viselésére képesitett egyének sorabdl”, a
masik részét kozigazgatasi hivatalok viselésére képesitett azon egyének sorabol
nevezték ki, akik ,,valamelyik kozigazgatasi agazat fogalmazasi szakaban mar
5 évig szolgaltak, s ezen szolgalati id6bdl legalabb 3 évet magasabb hivatali
allasban toltottek.”®

Véleményem szerint ennek a kdzigazgatasi birosagnak alig talalunk olyan
elemét, amelyet valtozatlanul alkalmazni lehet a XXI. szazad kdzigazgatasi bi-
raskodasaban. Anélkiil, hogy valamennyi jellemz0 vonasat megvizsgalnank,
két alapvetd tényezot sziikséges megemliteni: a demokratikus jogallam kerete-
ibe nem illeszthet6 egy altalanosan egyfoku birdsagi eljaras, és nem lehetséges
a birosag hataskorének taxativ megallapitasa sem.

A kozigazgatasi biraskodas fobb szabalyozasi elvein valtoztatni kell — de biz-
tos, hogy a szervezeti kiilonallas a legfontosabb megdrizend6 érték?

Teljes mértékben osztom Stipta Istvan kovetkezd gondolatat:

»A kozigazgatasi biraskodas, ha a kozigazgatas torvényességét, és az ala-
nyi jogok sérthetetlenségét biztositani kivanja, érdemi tevékenységet csak teljes
fliggetlenség birtokaban fejthet ki.”

A teljes fliggetlenség azonban tobbféle szervezeti modellben is megvalosit-
hat6. Miben fogalmazhaté meg ma a kiilonbirdsag differencia specifikaja?

A kozigazgatasi birdsag akkor lesz kiilonbirosag, ha a birdsagok szervezeté-
ol €s igazgatasardl szolo torvény (a tovabbiakban: Bsz.), valamint a Bj. hata-
lyan kiviil esik.'

A Bsz. alakitotta ki ugyanis a biroi fiiggetlenség alapvetd biztositékaként a
birésagok igazgatasanak jelenlegi rendszerét, amely a politikailag semleges bi-
r6i hatalmat minden vonatkozasaban elkiilonitette a torvényhozo és végrehajtd
hatalomtoél. Az Alkotmany 50. § (4) bekezdésével 6sszhangban létrehozta az
OIT-ot, amely a birosagi igazgatas legfelsobb szerve lett. A kiilonbirosag elsé
feltétele tehat, hogy az OIT jogkdre és feladatai, elsdsorban a miikodési, gaz-
dalkodasi, koltségvetési és személyi kérdésekben a kozigazgatasi birdsagokra
ne terjedjenek ki. Viszonylag egyszerlibb a helyzet, ha az 0j Alkotmany meg-

7 MARTONYI JANOs: A kozigazgatasi biraskodas bevezetése, szervezete és hatékonysaga
Magyarorszagon [1867-1949]. Acta Jur.et Pol., Szeged, 1972.

8 A magyar kiralyi kozigazgatasi birosagrol szolo 1896. évi XXVI. torvénycikk 5. §.

° STIPTA i. m. 336.

10" A birdsagok szervezetérol és igazgatasarol szol6 1997. évi LX VL. térvény; A birak jogallasarol
¢és javadalmazasarol szo16 1997. évi LXVIL. torvény.
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sziinteti az OIT-ot, és ismét miniszteri jogkorbe utalja a birdsagok igazgatasat.
Amennyiben azonban valtozatlanul a birdsagi onigazgatas modellje marad ér-
vényben, valaszolni kell arra a kérdésre: mi indokolja a kozigazgatasi birasko-
das kiszakitasat a birosagi onigazgatas rendszerébol? A birosag fiiggetlensége
a kozigazgatasi birdsag esetében kevésbé védendd, mint a rendes birdsag ese-
tében? Ugy gondolom, hogy nem, mivel egy megreformélt Snigazgatasi modell
keretébe az 6nallo kozigazgatdsi birdsag is szervesen beilleszthetd.

A Bj. ugyancsak nem akadalya a kozigazgatasi birosag létrehozasanak.
Jelenleg is vannak olyan specialis rendelkezései, melyek csak a birak egy cso-
portjara terjednek ki, pl. a katonai birakra vonatkozé szabalyok. A Bj.-ben ne-
hézség nélkiil elhelyezhetdk a kozigazgatasi biréva valas feltételeit és a birdk
jogallasat megallapito specialis szabalyok. A kozigazgatasi birak kinevezésére,
szakmai felkésziiltségére vonatkozo specialis kovetelmények ezért ugyancsak
nem indokoljak kiilonbirdsag létrehozasat. Itt azonban szeretnék néhany gondo-
lat erejéig megallni. Sokan misztifikaljak, hogy a kozigazgatasi birokat a koz-
igazgatasi szakemberek koziil kell kivalasztani.

Véleményem szerint viszont téves az a felfogas, amely a kdzigazgatasi biras-
kodasban a szakmai hozzaértést csak kozigazgatdsi szakemberek bevonasaval
latja biztositottnak.

Egyrészt az egymastol gyokeresen kiilonbozo szakigazgatasi teriileteken
a tobb ezer hataskorben hozott hatésagi dontés feliillvizsgalatahoz sziikséges
specialis szakértelem a kozigazgatasi szakemberek birdi hatalommal valé fel-
ruhazasaval sem biztositott. Hosszasan sorolhatnam azokat a kozigazgatasi el-
jarasokat, melyekben a sajat anyagi jog mellett, az eljarasra is a Ket.-tol eltéro,
specidlis szabalyok vonatkoznak.A kozigazgatds meghatarozott dgaban tevé-
kenykedd szakember ugyaniugy nem rendelkezik specialis szakértelemmel egy
masik kdzigazgatasi teriileten, mint a hivatasos bird. Azt pedig nem gondolom,
hogy minden kozigazgatasi ligytipusra lehetne szaktanacsot felallitani.

Masrészt a kozigazgatasi biraskodas 1ényegét tekintve valosagos birdi funk-
ci6. A kozigazgatasi biraskodas nem kozigazgatds még abban az esetben sem,
ha a birdsag nemcsak a torvénysértés megallapitasara, és a torvénysértd koz-
igazgatasi hatarozat hatalyon kiviil helyezésére szoritkozik, hanem a térvény-
ellenes intézkedés helyébe az allami akaratnak megfeleld intézkedést 1épteti.
A kozigazgatasi bird — bar kozigazgatasi jogvitakat dont el — alapvetéen nem
célszertiségi, hanem jogi elvek alapjan itélkezik, nem adminisztrativ, hanem
jogi ismeretekkel kell rendelkeznie. Ha pedig bizonyos ténykérdéseknél spe-
cialis kozigazgatasi szakismeretre van sziikkség — miként a polgari és biintetd
tigyekben —, az szakért6 igénybevételével biztosithato. Teljes egészében osztom
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Concha Gy6z6 egy 1882-ben adott véleményét, melyben kifejtette: a kozigaz-
gatasi bironal ,,a jogaszi képesség a dontd, nem az adminisztrativ ligyesség.”"!

Hozza kell tennem, hogy a mai kozigazgatasi birdi karban igen jelentds
szamban — mintegy 30-40 %-ban — vannak a kozigazgatasbol érkezett birok. A
Legfels6bb Birosag Kozigazgatasi Kollégiuma tagjainak tobb mint fele a kdzigaz-
gatas kiilonboz0 szintjein szerzett sok éves gyakorlattal és tuddssal rendelkezik.

A kozigazgatasi biraskodashoz sziikséges szakértelem képzéssel, oktatassal
¢és szakmai kovetelményrendszer meghatarozasaval biztosithato. Véleményem
szerint az ligyek szakszeril, érdemi eldontésére valo képességet elsdsorban nem
az hatarozza meg, hogy honnan vezetett az ut a birdi hatalomhoz, hanem a sze-
mélyes alkalmassag mellett a birdk felkészitése, képzése, oktatasa, amely nem
szervezetspecifikus.

Osszegezve: felfogdsom szerint az 6nallé kozigazgatdsi birdsag nem azonos
a kozigazgatasi kiilonbirésaggal. Az elhatarolas differencia specifikaja a koz-
igazgatasi birésag egységes birdsagi szervezeten beliil vagy azon kiviil térténd
megvalositasa. Onallé kozigazgatasi birosagra sziikség van, de azt a rendes bi-
rosagi szervezeten kiviil miikodtetni szakmailag nem indokolhato.

Az 0nallo kozigazgatési birosag felallitasanak alkotményos alapjait az 1j
Alkotmanyban lehetne lerakni. Teljes egészében osztom az Orszaggytilés
Alkotmany-elokészitd eseti bizottsag ,,Igazsagszolgaltatas, Alkotmany- és jog-
védelem” munkacsoportjanak a birosagi szervezetre vonatkozo, egyhanguan
elfogadott részkoncepcidjaban foglalt javaslatot, amely szerint:

»71. Az Alkotmany létrehozza a kozigazgatdsi birdsagot, amely az
Alkotmanybirdsag altal eddig ellatott onkormanyzati normakontrollt is gya-
korolja.”

A részkoncepci6 a munkaiigyi birésagokhoz hasonlé rendszerben javasolja
a kozigazgatasi birésagokat 1étrehozni, és az Alkotmanybirosag hataskorének
rendezése sordn az dnkormanyzatokkal kapcsolatos jogkoroket is a hataskorébe
utalna.

Kétségkiviil vegytiszta kozigazgatasi birosagi rendszer hozhat6 1étre a rendes
birdsagi szervezeten kiviil. A kormany szigoru koltségvetési politikaja azonban
ezen a teriileten is megkdveteli olyan koltségtakarékos megoldasok keresését,
amelyek racionalisan biztositjak a kitizott cél elérését: a teljes korii, szakszer(i
¢és hatékony kozigazgatasi birdsag 1étrehozasat.

Az el6zdéekben vazoltam, hogy a birdsagi szervezet rendelkezik 100 jol kép-
zett kozigazgatasi birdval. Ezen tilmenden szakmai szempontbdl kozigazga-
tasi birok itélkeznek az 6nalld munkaiigyi birdsagokon is, mivel kdzigazgatasi
perekben eljarasra jogosultak, és kozszolgalati jogviszonybol szarmazo, tar-

' CoNcHA Gy6z6: Vélemény. In Magyar Jogdszgyiilés Evk. 1. kotet (1882.) 380—393.
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sadalombiztositasi és munkavédelmi, tehat a kdzjog korébe tartozo jogvitakat
biralnak el. Jelenleg is mitkddnek tehat olyan 6nallo birosagok, amelyek e rész-
ben hataskoriik alapjan kozigazgatasi birésagnak mindsithetok. Ezért tartom
tamogathatonak az Alkotmany-el6készitd eseti bizottsag munkacsoportjanak
javaslatat, hogy a kozigazgatasi birésagokat a munkaiigyi bir6sagokhoz hason-
16 rendszerben kell megszervezni. De tovabbmegyek: véleményem szerint érde-
mes megvizsgalni azt a lehetdséget is, hogy az 6nallé kozigazgatasi birésagok
létrehozhatok-e a megyeszékhelyeken miikddé munkatigyi birdsagok bazisan,
arra figyelemmel, hogy a két jogteriilet részben atfedi egymast. Jogtorténeti
mult nélkil is kialakithatonak tartom — mintegy sajatos magyar megoldasként —
az elséfokon megyei illetékességgel itélkez6 kozigazgatasi és munkatigyi biro-
sagokat, amelyre a jogorvoslati forumrendszer differencialtan felfiizhet6 lenne.
Természetesen egy ilyen kidolgozatlan javaslat megvalositasa csak empirikus
kutatasi eredményekre alapozhatd, mint ahogy a kiilonbirosag felallitasahoz
sem elegendd a jogtorténeti multra vald hivatkozas.

A kozigazgatasi birosag létrehozasa mellett a teljes kort kozigazgatasi biras-
kodas megteremtéséhez mddositani sziikséges a hatalyos Alkotmany 50. § (2)
bekezdését, amely szerint a birosag ellenérzi a kdzigazgatdsi hatarozat torveé-
nyességet.

Az Alkotmany e rendelkezése az aktus-feliilvizsgélatra sziikiti le a koz-
igazgatasi biraskodas hataskorét, kizarva az egyéb kozjogi viszonyok korébe
tartozo jogvitak elbiralasanak lehet6ségét, valamint a normakontroll funkcié
betoltését egyarant.

Falcsik Dezs6 irta a kdzigazgatasi biraskodasrol 1897-ben megjelent miive-
ben: ,,A jogoknak a kozigazgatasi szervek ellenében valo biztositasa csak koz-
igazgatasi biraskodast kivan; de nem kovetel kiilon kozigazgatasi birdsagot.”!?

Hozzateszem, a kozigazgatasi biraskodast magam is sui generis jelleglinek
itélem, azonban ez nem teszi sziikségessé a kiilonbirdsagi szervezetet, annal
inkabb a hataskorileg, eljarasjogaban és szervezetében is 6nalld kozigazgatasi
birésag létrehozasat.

Ennek érdekében meg kell alkotni a kozigazgatasi biraskodasrol szolo tor-
vényt, amely mindezekhez biztositja azt a torvényi hatteret, amely ma hidnyzik.
Ebben a torvényben kell kimunkalni az 6nallé kdzigazgatasi birdsag egységes
birdsagi szervezeten beliili elhelyezését, pontos hataskorét, eljarasi szabalyait
— koztiik a jogorvoslati forumrendszert —, és ezekre figyelemmel szervezetét,
valamint a kdzigazgatasi birova valas szakmai feltételrendszerét.

Ami viszont az egységes birosagi szervezetben megvalosulo teljes korti koz-
igazgatasi biraskodashoz az én megitélésem szerint tovabbi elengedhetetlen fel-
tétel, az a szervezeten beliili paradigmavaltas.

"> FaLcsik DezsO: Kozigazgatdsi birdskodds. A magyar kir. kozigazgatdsi birésagrol sz6l6 1896.
évi XXVI. térvénycikk magyarazata. Eger: Az Erseki Lyceum Konyvnyomdéja, 1897, 9.
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A bir6sagi szervezetben altalanos szemlélet az, hogy van polgari- és biintetd
iigyszak, és a polgari ligyszakon belill a kdzigazgatasi biraskodas, hiszen mind-
kettot a polgari perrendtartas szabalyozza.

Szemléletvaltas sziikséges ahhoz, hogy a birdsagi szervezet is felismerje a
valtoztatas szilikségességét, €s a kozigazgatasi biraskodas helyét, szerepét ne
az ligyek és a birak szdmaranya alapjan, hanem jogallami jelent6ségének meg-
felelden jeldlje ki. Ha ez nem torténik meg, akkor azt kell mondanom: valdoban
sziikség van a kiilon kozigazgatasi birosagra.

Orvendetes elérelépés, hogy az OIT felismerve a valtoztatas sziikségességét,
hatarozataban'? allapitotta meg, hogy meg kell alkotni a k6zigazgatasi birasko-
das 6nallo hataskori €s eljarasi szabalyait, és 1étre kell hozni minden szinten a
kozigazgatasi birdk valodi szakmai kozosségeit, az igazgatasilag is elkiiloniilt
6nallo kozigazgatasi kollégiumokat — javaslatom szerint 6nallé kdzigazgatasi
birdsagokat.

Kétségtelen, hogy a kozigazgatasi kiillonbirosag egyetlen eleme nem valo-
sithaté meg az egységes birdsagi szervezetben: nem valaszthaté meg még egy
legfelsébb birdsagi elndk. Ezt azonban aligha lehet dontd érvként, szakmai
célkitlizésként elfogadni. Bar Trocsanyi Laszld egyik kitliin munkéajaban'
kifejtette, hogy a gazdasdgi tényezokre hivatkozas a kozigazgatdsi biraskodas
jogallami alapintézményi jellegére tekintettel nem tul szerencsés, ugyanakkor
Magyarorszag jelenleg gazdasagi valsaghelyzetben van, ezért nem hagyhato6 fi-
gyelmen kiviil, hogy a javasolt megoldas 1ényegesen kisebb koltségraforditassal
bevezetheto, ésszerti, €s gyors valtoztatast tesz lehetové.

13155/2010.(V1.21.) OIT hatarozat 2. sz. melléklet b) pont.
14 1F5. TROCSANYI i. m. 86.
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I. Bevezetés — a szocialista jogba

1. A kozigazgatasi biraskodas az alkotmanyba tartozo szabalyozasi targykor
— magyarul: az alkotmdny alkotorésze. Ez akkor is igy van, ha egy alkotmany
nem, vagy — mint a mienk — nem elég részletesen beszél réla. De nemcsak az
alkotmany része, hanem fokméré és kovetkezmeény (fliggvény) is egyben. Id.
Martonyi Janos alaptétele szerint az ,,allamigazgatasi hatarozatok biroi feliil-
vizsgalatanak mikénti megvalosulasa és hatasossaganak mértéke az allam jog-
rendszerében érvényre juté dltalanos elvek figgvénye.”! Azaz, az allam alkot-
manyaban rogzitett altalanos elvek kdvetkezménye a kdzigazgatasi biraskodas
konkrét formaja és miitkodése, de egyben jelzi is ezen elvek jelenlétét.

A jelenlegi Alkotmanyunk sziiletésének évében megsziintetett Kozigazgatasi
Bir6sag helyére nem lépett semmilyen masik allami szerv, megsziintetésével a
kozigazgatasi biraskodas is megsziint Magyarorszagon. Egy olyan korszak kez-
dodott, melyet a kézigazgatdasi (allamigazgatasi) dontések feletti biroi kontroll
csaknem teljes hianya jellemzett. E korszaknak a lezarasat jelentette 1989-ben az
50. § (2) bekezdésébe foglalt rendelkezés megsziiletése. Ma az a kérdés, hogy az
Uj Alkotmany megsziiletése 0j korszakot nyit-e a kozigazgatasi biraskodésban is.

A kiilonbirosaggal a szocialista jog elvi alapokon allt szemben. Szamel Lajos
szerint: ,,A kozigazgatasi biraskodas meghatarozoja azonban nem a targy, ha-
nem a sajatos szervezet, a rendes birésagokétdl elkiilonitve létrehozott koz-
igazgatasi birosag. [...] A kozigazgatasi biraskodas és a hibas allamigazgatasi
aktusok rendes birosag altal torténd orvoslasa az érdekelt kérelmére — nem azo-
nos fogalmak. [...] az dllamhatalom egységének elvét megtestesito szocialista
dllamban a rendes birosagoktol elkiiloniilt kézigazgatdsi birosagnak nincs lét-
Jjogosultsaga.” (1957)*

! MARTONYI JANOs: Allamigazgatdsi hatdrozatok birésdgi feliilvizsgdlata. Budapest: KJK, 1960,
7. (kiemelések télem — PA)

2 SzaMEL LAjoS: Az dllamigazgatds torvényességének jogi biztositékai. Budapest: KJK,
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2. A kozigazgatasi biraskodas megsziintetését kovetden néhany torvény tette
csak lehetdvé a dontés megtamadasat birésagon, de ezek a szabalyok sem na-
gyon érvényesiiltek a valosagban. Az 1957. évi IV. térvény (Et.) intézményesi-
tette az allamigazgatasi hatarozatok birosdag elétti megtamaddsat, mint rend-
kiviili jogorvoslati format, de a hatarozatok rendkiviil sziik kdrében tette csak
lehetové. A Pp. modositasakor, 1973. januar 1-jével az allamigazgatasi hataro-
zatok birosag el6tti megtdmadasanak peres szabalyai a Pp. XX. fejezetében ke-
riiltek kodifikalasra, inkorporalva azokat a polgari eljaras szabalyai kozé. (1972.
évi 26. tvr)). Az Et. atfogd modositasa (az Ae., az 1981. évi 1. tv.) érintette a bi-
rosag el6tti megtamadas szabalyait is, és a Pp. emlitett fejezetének cimében az
allamigazgatasi hatarozatok ,,bir6sag el6tti megtamadasa” helyébe 1982. janudar
1-jével azok , birosagi feliilvizsgalata” 1épett. (1981. évi 25. tvr.). Ekkor sziiletett
meg az a megoldas, mely szerint a birosag altal feliilvizsgalhato hatarozatok
korét az Ae. felhatalmazasa alapjan kiadott MT rendelet (a 63/1981. (XIL 5.) MT
rendelet, vagyis kozigazgatasi jogszabaly) tartalmazta.

3. A szocialista korszak Alkotmadnya ez alatt a 32 év alatt nem emlitette meg a
kozigazgatasi biraskodas ,helyébe 1épd” birdsag elotti megtdmadas vagy bi-
rosagi feliilvizsgalat intézményét. A teljes korszakban a rendes birésagi szer-
vezettol el nem kiiloniilt birésagok (elobb a megyeszékhely szerinti jarasbiro-
sagok, majd a megyeszékhely szerinti helyi birdsagok, egyes pertipusokban
kijelolt birésagok vagy a fovarosi birdsag) jartak el a perekben elsé fokon. A
Magyarorszagon alkalmazott birosagi feliilvizsgalat egy nagyjaban-egészében
azonos szocialista modellhez igazodott, melynek egységes ideologiai meg-
alapozasat nyujtotta a marxizmus-leninizmus két klasszikusa.® Eppen ezért a
szocialista allam- és jogtudomanyban a birdi feliillvizsgalat 1étjogosultsaganak
kérdése nem is képezte vita targyat. Vita inkabb a biroi Gt bevezetéséhez, ille-
toleg kiterjesztéséhez szilikséges tarsadalmi feltételekrdl és arrdl folyt, hogy a

1957, 201-202.

3 A birdsagi feliilvizsgalat elméleti koncepcidjanak magja mar Engels munkéssagaban fellel-
hetd, aki szerint ,,minden szabadsag els¢ feltétele, hogy minden hivatalnok minden polgarral
szemben a rendes birosagok el6tt és kozérvényl jog alapjan felelds hivatali ténykedéséért”.
(FrieDRICHENGELS: Levél Bebelhez. InKaRLMARX és FRIEDRICH ENGELS 6sszes miivei. Budapest:
Kossuth Konyvkiado, 1969, 19. kotet, 1875-1883. 4. 0. A kdzigazgatas birdi kontrolljanak elvi
alapjait a szocialista allamban Lenin vetette meg a ,,kett6s” alarendeltségrél és a torvényesség-
1ol sz616 munkajaban, aki a kdzigazgatas torvényességének biroi ellendrzését intézményesiteni
kivanta a szocialista viszonyok kozott is, javaslata azonban ligyészi megtamadast tett volna csak
lehetdvé, igaz azt altalanos jelleggel. A javaslatot végiil nem fogadta el a Kzponti Bizottsag.
A kérdés torvényi megjelenitést az 1938-as dssz-szovetségi birdi szervezeti térvényben nyert,
valdsagos szerephez kevéssé juthatott. Egészen az Stvenes évekig azt az uralkodo6 nézetet tiik-
rozte a birdsagi feliilvizsgalat valodi helyzete, mely szerint a kozigazgatasi biraskodas tisztan
burzsoa intézmény, igy szocialista viszonyok k6z6tt nincsen helye. Ismerteti: RAcz ATTILA: 4
torvényesség és a kozigazgatds. Budapest: Akadémiai Kiado, 1990, 172-173.
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birosagi feliilvizsgalatot a rendes birdsagokra kell-e bizni, vagy indokolt ebbdl
a c€lbdl specialis kozigazgatasi birdsagok létrehozasa.™

4. A szocialista allamban kozismert modon a torvényesség megtartasanak és a
jogos érdekek védelmének biztositékait els6sorban és alapvetden az allamigaz-
gatasi szervek rendszerén beliil épitették ki és fejlesztették. Ugy vélték, hogy az
allamigazgatasi tevékenységben a sziikséges hatékonysagot, a térvényességet,
kiilondsen pedig a jogos érdek védelmét az allamigazgatasi szervek rendszerén
kiviil mik6do rendes biroésag révén a tevékenység aranyai, sokrétiisége és saja-
tossagai folytan nem lehet kielégitden biztositani. igy a magyar szocialista 4l-
lamban az allamigazgatasi hatdrozatok bir6i feliilvizsgalatanak lehet6vé tétele a
torvényesség megtartasanak csupdn egyik eszkoze volt.> A bir6i feliilvizsgalatra
foszabalyként az allamigazgatasi jogorvoslati eszkdzok kimeritése utan, tehat
ex post, az esetleg fennmaradd jogsérelem orvoslasa céljabol keriilhetett sor.
A ,,rendes birdi feliilvizsgalat sem nem poétolja, sem nem helyettesiti az allam-
igazgatasi szervek kotelezettségét és feladatat a torvényesség biztositasaban.”®
A birosagok mind peres, mind nemperes eljarasokban’ dontottek kozigazgatasi
hatarozatok torvényessége felett, egyes esetekben a hatarozatok feliilvizsgalata
helyett annak feliilbiralatat végezték.®

IS

KILENYI GEZA: Az dllamigazgatasi hatarozatok feliilvizsgalata a szocialista jogfejlédés tiikkrében.
Jogtudomanyi Kézlony 1981/8, 653.

Racz Attila szerint a kdzigazgatasban eléforduld torvénysértések kikiiszobolésének garanciait
mindenekel6tt a kdzigazgatasban kell megteremteni, nemcsak azért, mert a torvényesség kove-
telménye magaban foglalja a térvénysértés kijavitasanak kotelezettségét, hanem azért is, mert
olcsobb és gyorsabb. RAcz (1990) i. m. 169.

FonyO GYULA (szerk.): Az dllamigazgatasi eljaradsi torvény magyarazata. Budapest: KJK, 1976,
363-364.; valamint lasd: ToLp1 FERENC: A kozigazgatasi hatarozatok biroi feliilvizsgadlata.
Budapest: Akadémiai Kiado, 1988, 82.

NEVAL LASZLO: 4 szocialista polgari eljdrdsjog elméleti alapkérdései. Budapest, 1987, 105-106.;
tovabba: KILENYI GEzA: Az allamigazgatasi hatarozatok birdi feliilvizsgalatanak formai. Allam
és Igazgatas 1968/3.
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Ilyenkor az allamigazgatasi szervek polgari jogi kérdésben hoztak érdemi hatarozatot, amelyet
a birosag az ellenérdeki iigyfelek egymas ellen inditott perében — az allamigazgatasi szerv
perben allasa nélkiil — vizsgalt feliil, teljes feliilvizsgalati jogkorrel, ami nem csupan a jogsza-
balysértés megsziintetését, hanem a feliilmérlegelést is magaban foglalta: a birosagnak nemcsak
megsemmisitési, hanem megvaltoztatasi joga volt. Pl. kisajatitasi kartalanitassal, a vadkar meg-
téritésével, a banyakar megtéritésével, illetSleg a birtokvédelemmel kapcsolatos allamigazgata-
si hatarozatok birosagi feliilvizsgalata. KiLENYT (1981) i. m. 664.; SALAMONNE SOLYMOSI IBOLYA:
Az allamigazgatasi hatarozatok bir6sagi feliilbiralata. Magyar Jog 1983/8, 701-710.; NIGRINY
ELEMER: Az allamigazgatasi hatarozatok birosagi feliilvizsgalata tovabbfejlesztésének néhany
kérdése. Jogtudomanyi Kéozlony 1985/2, 49-57., 53.
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5. Az Alkotmadnyban valo szabalyozadst a szocialista korszakban is mar megle-
hetésen koran felvetették,” eredmény nélkiil. Ez a hidny nemcsak a (nyugat-eu-
ropai) jogallami alkotmanyokhoz képest volt feltiind. A szocialista orszagokban
ugyanis az 1970-es években egymas utan jelentek meg a birdi at biztositasanak
elvét rogzitd alkotmanyos rendelkezések, koztiik a Szovjetunio 1977-es alkot-
manyanak 58. §-a, mely lehetové tette, hogy az allampolgar birdi védelemmel
¢lhessen a torvénysértd, hataskort tullépd, jogot sértd kozigazgatasi cselek-
ménnyel szemben."” A bir6i feliilvizsgalatot szabalyoz6 kiilon térvényt 1987-
ben alkottak meg.!!

Egyértelmii kimunkalast nyert az akkori jogtudomanyban, hogy a birosagi
feliilvizsgalat alapvetden a szubjektiv jogvédelmet, vagyis a dontéssel érintett
személy jogainak védelmét kell, hogy biztositsa. Mivel a szocialista alkotmany
¢és alkotmanyjog (allamjog) az allamhatalmak megosztasat elvette (az allam-
hatalom egységének elvén nyugodott), sem ez, sem pedig a jogallamisag nem
szolgalhatott az intézmény tudomanyos megalapozasaul.!> A birosagi feliilvizs-
galat elméleti és ideologiai alapjat és indokoltsagat a (szocialista) térvényesség
elve, illetve annak a kozigazgatasi eljarasban vald érvényesiilése jelentette."
Az ideoldgiai és tudomanyos alapoktol fiiggetleniil az intézmény nem jatszott
tényleges szerepet a torvényesség biztositasaban, mert a meghozott dontések
donto tobbsége esetén nem volt lehetdség a birdsagi ut igénybevételére, a perek
szama rendkiviil alacsony maradt."* Az id6szak végéig (pontosabban egészen a

® SzaMEL (1957) i. m. 185. és 211.

10" A szovjet alkotmany a kozhatalmat gyakorlo tisztségviselok és nem a szervek elleni kereset-
inditas jogarol rendelkezett: ,,A tisztségviselok a torvénysértd, hataskoriiket tullépd, s az al-
lampolgarok jogait csorbité cselekedeteik miatt a térvény altal eléirt modon beperelhetdk a
birosagnal.” (58. cikkely masodik mondata.) Ehhez jarult még a tisztségviselok karfelelosségét
rogzité 58. cikkely harmadik mondata: ,,A SZSZKSZ allampolgarainak joguk van megtérit-
tetni azt a kart, melyet allami, tarsadalmi szervezetek, valamint szolgalati teenddiket végz6
tisztségviselok okoztak torvénytelen cselekedeteikkel.” A4 Szovjet Szocialista Koztarsasagok
Szovetségének Alkotmanya (Alaptorvénye). Budapest: Szikra Lapnyomda, 1977, 22-23.

1 TROCSANYI LASZLO: Milyen kozigazgatasi birdaskoddst? Budapest: KIK, 1992, 32.; RAcz (1990)
i.m. 176.

SzAMEL (1957) 1. m. 191-193.; tovabba: SzaTMARI LAJOS: Az dllamigazgatds és a biraskodas kap-
csolatanak és elhatarolasanak egyes alapkérdései. Allam és Igazgatds 1968, 1073.

,,az allamigazgatasi szervek kozvetlen jogi hatas kivaltasara iranyuld tevékenységének alapja a
torvény és a torvényen alapuld jogszabaly, valamint az is, hogy a jogszabalyok —a térvényesség —
megtartasa alapvetd tarsadalmi igény. [...] Az allamigazgatési szervek tevékenységének jogi
meghatarozasa €s egyben a torvényesség igénye 1ényeges eleme a szocialista demokracianak.”
ToLpr (1988) i. m. 81.

Szamel szerint az 1957 utani jogszabalyok a biro6i utat egyes ado- és lakasligyek mellett csak
olyan ligyekben engedték meg, melyekben ,,a dolog természeténél fogva allamigazgatasi tigy-
forgalom nincsen vagy pedig a hatsag jogsérté dontése ritkasagszamba megy.” (SZAMEL LaJos:
Az allamigazgatasi eljaras jogorvoslati rendszereinek tovabbfejlesztése I1. 1. Allam és Igazgatds
1978/4, 299-306, 305. Nem sokat valtozott a helyzet 1981 utan sem. A hataskorbovités szinte
észlelhetetlen tigyszaporulatot idézett el6 a birdsagokon: az 1982-83-as birdsagi statisztika sze-
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mai napig) megmaradt a ragaszkodas az egységes ¢s nem oszthato igazsagszol-
galtatas irant."

Osszefoglalva: egységes igazsagszolgaltatds mindenaron; a kiilon kozigazgata-
si birdsag tagadasa; az alkotmanyos szabalyozas hidnya; végletekig vitt szub-
jektiv (alanyi) jogvédelem; szitk kdrben igénybe veheto birdi ut; a torvényesség
kovetelményének a jogallamisag helyetti el6térbe helyezése; a birosagi feliil-
vizsgalat a ,, futottak még” kategoria egy eleme.

I1. Kozigazgatasi biraskodas vagy birosagi feliilvizsgalat —
van-e kiilonbség?

1. Kérdéses, hogy a szocialista szabalyozasi megoldas ismertetése utan kell-e
tovabb ragozni a kettd kozotti kiilonbséget. Talan érdemes a mai alkotmanyos
szabalyozas megértéséhez.

Az 1989-ben, az alkotmanymoddosité térvény Indokolasa szerint a koz-
igazgatasi biraskodas alkotmdanyos alapjainak megteremtése érdekében az
Alkotmanyba beiktatott 50. § (2) bekezdés onmagaban nem volt €s nem lehe-
tett képes a magyar kozigazgatasi biraskodas 1897 és 1949 kozott megvalosult
rendje és a szocialista jog id6szakaban bevezetett ,,allamigazgatasi hatarozat
birdsagi megtamadasa”, majd ,,birosagi feliilvizsgalata” kozotti szakadék dathi-
dalasara, a 1ényeges kiilonbségek eltiintetésére.

Kiilonbo6zo torténeti korszakokbol az aldbbiakban néhdany meghatarozas a
kozigazgatasi biraskodasrol:

,»A kozigazgatasi biraskodas a kozigazgatasi hatésagok eljarasanak birdi elja-
ras utjan valo ellenérzése.” (1903)!

A kozigazgatasi biraskodas az allamnak azon funkcidja, melynek hivatasa
a kozigazgatasi intézkedések jogszeriiségét a birdi mddszer segélyével biztosita

rint orszagosan (!) 105-tel tobb volt a birosagi feliilvizsgalati tigy. NIGRINY (1985) i. m. 52. Névai
megallapitasa szerint éves atlagban a perek 1-2 %-a volt ilyen. Lasd: NEvar (1987) i. m. 106.

15 KiLENyT GEza: Az Alkotmanybirdsag és a kozigazgatasi biraskodas. In ADAM ANTAL — Kiss

LAszLO (szerk.): Elvek és intézmények az alkotmdnyos jogdllamban. Budapest, 1991, 134. A
kozigazgatas fejlesztésével kapcsolatos tudomanyos vélemények ugyanakkor egyértelmiivé
tették, hogy ,,az allamigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatanak a rendes birésagok
hataskorébdl [vald] kiemelése nem sérti az igazsagszolgaltatas egységének szocialista elvét, igy
[...] nem {itk6zik ideologiai akadalyba.” In: A kézigazgatas fejlesztésének tudomdnyos vizsgala-
ta orszagos szintii kutatdsi féirany tudomanyos eredményei [1981. januar 1. — 1985. december
31.] Budapest: A Féirany Programirodéja, 1986, 100.

16 REICHARD ZSIGMOND: Kiralyi kozigazgatasi birdsag. In Magyar Jogi Lexikon. Budapest: Pallas,
1903, 823.
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ni, illetve a kozigazgatéasi hatosagok jogellenes tényei altal okozhat6 sérelmeket
kozjogi per utjan orvosolni.” (1908)"

,»|A] kozigazgatasi biraskodas [...] 1ényege a modern jogallam fogalmanak, s
abbol all, hogy a kozigazgatasi szervek mitkddése a jogszerliség szempontjabol
fliggetlen birdi ellenérzés alatt all s nevezetesen, hogy a nyilvan jogi [kdzjogi]
alanyi jogoknak a kozigazgatasi intézkedések altal okozott sérelmeit fliggetlen
birosag peres eljaras utjan orvosolja.” (1926)"*

,»A kOzigazgatas biroi feliilvizsgalata [...] materidlis értelemben a kdzigazga-
tasi biraskodast jelenti [...]. A sz6 valodi értelmében vett kdzigazgatasi biras-
kodasrol csak akkor beszélhetiink, ha elvileg a kdzigazgatas egészeére kiterjed a
birdi feliilvizsgalat joga.” (1989)

2. Az idézett meghatarozasok a kozigazgatasi birdskodast funkcionalis kér-
déskent®® kezelik, illetve annak tartalmi, materidalis oldaldval foglalkoznak.
Mikozben tény, hogy az eurdpai allamok dontd tobbsége a birdsagi szervezet
valamelyik fokan a rendes birdsagoktol kiilonallo ,,kozigazgatasi” birosagokat
szervezett,”! kozigazgatasi biraskodasrol akkor beszélhetiink, ha a kozigazgata-
si dontések korének egészére kiterjed a birosag hataskore.

Ebben a teljességi értelemben véve az Alkotmany 50. § (2) bekezdése va-
loban tobbet kivant bevezetni, mint a hatarozatok birosagi feliilvizsgalata. A
kozigazgatasi biraskodas alkotmanyos alapjainak megteremtése, mint cél, valo-
ban igazolhat6 az 50. § (2) bekezdésének altalanos jellegii megfogalmazasaval.
Alapvet6 kérdés, hogy elegendd volt-e ez a szocialista ,,alkotmanyossag” meg-
halad4shoz — az alkotmany szintjén?

Bofr ELEK: Magyar Kozigazgatdsi Jog. Altaldnos Rész. Kolozsvér: Stief Jend és Tsa Kiado,
1908, 124.

ToMCSANYI MORICZ: A magyar kiozigazgatdsi jog alapintézményei. Budapest, szerz6i kiadas,
1926, 190.

TAKACS ALBERT: Az alkotmanyossag és a torvényesség védelme birdsagok utjan. Jogtudomdnyi
Kozlony 1989/9, 453. ( kiemelések tolem — PA)

A kozigazgatasi birdskodas ,,egy olyan funkcio, melyet fiiggetlen végrehajto szervek, ezek a
birdsagok, kozigazgatasi ligyekkel dsszefiiggésben, pontosabban kozigazgatasi aktusok feliil-
vizsgélata céljabol gyakorolnak.” Adolf Merkl felfogasat idézi: FRIEDRICH KoJA: Allgemeines
Verwaltungsrecht. 3. kiadas. Wien: Manzsche, 1996, 832., hozzatéve, hogy a kézigazgatdsi
biraskodds ugyanigy, mint a biraskodas tulajdonképpen a torvényeknek fiiggetlen allami szer-
vek utjan torténd végrehajtasat jelenti, és ebben az értelemben az igazsagszolgaltatas, és nem
a kozigazgatas részét képezi.

20

2l Darak szerint tendenciaként figyelheté meg Europaban a kozigazgatasi birdsagok onallosulasa

¢és egyértelmiien kisebbségben vannak azok az orszagok, ahol egyetlen szinten sem talalha-
t6 6nallo kozigazgatasi birdsagot. DARAK PETER: A magyar kézigazgatdsi birdskodds eurdpai
integraciéja. [PhD értekezés] (kézirat, a Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi
Karanak Doktori Iskolaja) 2007, 174—175.



Kozigazgatasi biraskodas de constitutione ferenda 39

II1. Az iker-jelenség

1. Miel6tt az Alkotmany 50. § (1) bekezdésének az elmult hiisz év alatt kialakult
jelentését és hatasat vazlatosan elemezném, utalnom kell az alkotmanybirasko-
das ¢€s a kozigazgatasi biraskodas kdzotti szoros kapcsolatra. Kézenfekvo lenne
az alkotmanyjog és a kozigazgatasi jog kozotti altalanos-kiilonds kapcsolatra
utalas, annak kijelentése, hogy a kozigazgatési jog konkretizalt alkotményjog
(konkretisiertes Verfassungsrecht),”? a kozigazgatasi biraskodas pedig konkre-
tizalt alkotmanybiraskodas, de ennél a szimpla szillogizmusnal tobbrél van szob.

A kozigazgatasi biraskodas és az alkotmanybiraskodas testvérek. Nem ikrek
6k, mert nem mindig egykortiak. De olyanok 6k, mint test €s arnyék: feltétele-
zik és keresik, nem ritkan meg is teremtik egymast. Harom, egymastol iddben
és térben tavoli példat hozok erre a teremtésre: az Egyesiilt Allamok Legfelsébb
Birosaganak a Marbury vs. Madison iigyben hozott itéletét, a Kozigazgatasi
Birosag teljes iilési allasfoglalasat és a magyar Alkotmanybirdsag kozigazgatasi
biraskodas ligyében hozott hatarozatait.

A hires és nevezetes itéletben a felperes és tarsai pervesztesek lettek.

William Marbury, a Washington DC-be az 11j elnok megvalasztasa utén,
de beiktatasa elott a régi altal kinevezett békebird (justice of peace) szama-
ra a Birésag nem bocsatotta ki a kért, kotelezést tartalmazo birdi parancsot
(mandamus-t), vagyis nem kotelezte James Madison-t (az igazsagiigyi allam-
titkart), hogy adja ki a békebiréi miikdodéshez sziikséges ,,megbizdlevelet”
(paper of commission). A Birosag szerint (melynek nevében John Marshal hir-
detett itéletet) a parancs kiaddsara hataskort biztositd szdvetségi birosagi tor-
vény (Judiciary Act) 13. cikk 1. bekezdése az Alkotmany III. cikkelyébe iit-
kozik. Tulajdonképpen kiegésziti azt tovabbi eredeti (original) hataskorokkel.
Marpedig a mandamus kiadasa eredeti (original) és nem fellebbviteli (appelate)
hataskor gyakorlasat jelenti.?

A dontés az amerikai biroi hatalom szimboluma. Ez a dontés az alkotmanyel-
lenes torvény érvénytelenitésére vonatkozo birdi hataskor gyokere, a szovetségi
birdi rendszernek az Alkotmany értelmezésében fennalld elsddleges szerepé-
nek ereddje, és az Alkotmany értelmezésére a mas hatalmi agaktol fiiggetleniil
fennallo birdi hataskor alapja. Valodi alkotmanyjogi kanon és dogma. Csakhogy
meghozatalakor és utdna majdnem szaz esztendeig nem torvényhozoi aktus,
hanem egyedi kozigazgatasi aktus feliilvizsgalataval 6sszefiiggd dontésként ér-
vényesiilt, és igy is idézték. Ez kérem egy kozigazgatasi birdsagi hatarozat. A
végrehajto hatalom szerve (allamtitkar) aktusa, pontosabban mulasztasa, megha-

22 A német Szovetségi Kozigazgatasi Birosag harmadik elnoke Osszegezte igy a kozigazgatasi
jog elvi lényegét. Ld. FRITZ WERNER: Verwaltungsrecht als konkretisiertes Verfassungsrecht.
DVBI, 1959, 527-533.

» 5U.S. (1 Cranch) 137 (1803).



40 PATYI ANDRAS

tarozott konkrét jogalanyokat sértett, akik jogvédelemért a birésaghoz fordultak,
mely az tigyben végiil is hataskor hianyaban nem dontott. Az tigyben egyébként
22 oldal sz6l a kozigazgatasi jog, és csak 5 az alkotmanyjogi kérdésrél. >

Vagyis, ha nincs ez a kdzigazgatasi biroi iigy, lehet, hogy az amerikai alkot-
manybirdskodas sem sziiletik meg? Vagy mindenképpen megsziiletett volna,
csak késobb? Ne talalgassuk, csak tudjuk: A Marbury vs Madison kozigazgatasi
birdsagi dontés volt, mely alkotmanybiroi hatdskdr megteremtéséhez vezetett a
common law rendszer{i uniodban.

2. Kevésbé tavoli és kevésbé régi példaval folytatom. Tobb tanulmanyomban?
utaltam mar arra az 6nként vallalt (mai terminologiaval: kiértelmezett) alkot-
manyvédelmi hataskorre, melyet a Kozigazgatasi Birosag 1947-ben allapitott
meg a maga szamara. Ebben az értelemben a kozigazgatasi birésag, mint pot-
alkotmanybirosag miikddott — volna. Az 1947. februar 17-én megtartott teljes
tilésen a Birosag egy valodi alkotmanybirosagi hatdaskort vindikalt maganak,
amikor az elfogadott ,,teljesiilési megdllapodds” kimondta, hogy a koztarsasagi
allamformarol sz616 1946. évi 1. tc. bevezeto részében felsorolt, az ember termé-
szetes ¢s elidegenithetetlen jogait®® biztositd rendelkezésekkel ellentétes vagy
Osszhangban nem allo rendelkezést tartalmazo jogszabdlyokat — az 1869. évi
IV. tc. 19. §-aban foglalt felhatalmazas alapjan — nem fogja alkalmazni, helyette
az emlitett torvényi rendelkezések az iranyadoak.?” A teljes tilés szerint minden
olyan torvényes jogszabaly és jogszabalyi rendelkezés, mely az emlitett jogok-
kal ellentétben all, kiilon hatalyon kiviil helyezés nélkiil is hatdalyat vesztette,
mert a térvényhozas ugy iktatta torvénybe ezeket a jogokat, hogy egyidejlileg
az allamformarol is rendelkezett, és mert a torvényhozas az egész allamberen-
dezkedés céljaul tizte ki e jogok érvényre juttatasat.”® A kifejezett alkotmany-
birdsagi hataskor birdi megallapitasara mar a II. vilaghaboru el6tt javaslatot tett

24 Az itélet részletes elemzésére: THOMAS W. MERILL: Marbury v. Madison. As The First Great
Administrative Law Decision. The John Marshall Law Review [37:481 2004]

% Els6ként a kozigazgatasi biraskodas magyar modelljeirdl sz6l6 konyvemben, PATYI ANDRAS:
Kozigazgatasi biraskodasunk modelljei. Budapest: Logod Bt., 2002, 60—61.

A koztarsasag polgarai részére biztositja az ember természetes ¢€s elidegenithetetlen jogait.
[..] Az allampolgarok természetes €s elidegenithetetlen jogai kiilondsen: a személyes szabad-
sag, jog az elnyomatastol, félelemtdl és nélkiilozést6l mentes emberi élethez, a gondolat és
vélemény szabad nyilvanitasa, a vallas szabad gyakorlasa, az egyesiilési és gyiilekezési jog, a
tulajdonhoz, a személyi biztonsaghoz, a munkahoz és méltdo emberi megélhetéshez, a szabad
miivelédéshez valo jog s a részvétel joga az allam és 6nkormanyzatok életének iranyitasaban.”
,»Ezektdl a jogoktol egyetlen allampolgar sem foszthaté meg torvényes eljaras nélkiil, és e
jogokat a magyar allam valamennyi polgaranak minden irany megkiilonboztetés nélkiil, a
demokratikus allamrend keretein beliil, egyforman és egyenlé mértékben biztositja.”

26

2 A Kozigazgatasi Birosag allasfoglalasa az emberi jogok védelmében. Pénziigy és Kozigazgatds,
1947, 96-97.
2 Uo. 96.
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a Birosag elnoke, ramutatva, hogy az alkotmanyossag elveinek teljes mértékben
csak az felel meg, ha a térvény felhatalmazasa alapjan alkotott miniszteri vagy
kormanyrendelet alkotmanyossaga felett itélhetne a birdsag. Méghozza min-
denkire kiterjedd hatallyal, el6zetes normakontroll keretében, hiszen a javas-
lat szerint a torvényalkotas helyett kibocsatott rendeletek csak a Kozigazgatasi
Birosag altal az alkotméanyossag szempontjabol torténd feliilvizsgalat utan len-
nének végrehajthatoak.”

3. Végiil egészen kozeli és egészen hatdlyos megoldasra hivom fel a figyelmet.
A magyar Alkotmanybirosag volt az, amelyik (a konkrét birdsagi szervezet €s
eljarasi forma meghatarozasa nélkiil) kikényszeritette a kdzigazgatasi hataroza-
tok birosagi feliilvizsgalatanak mai rendjét. Mint az kézismert, a 32/1990. (XI1L.
22.) AB hatérozat a birosag altal akkor (1990-ben) feliilvizsgalhato allamigaz-
gatasi hatosagi iigyfajtak felsorolasat tartalmazo MT rendelet és a felhatalmazo
torvényi rendelkezés megsemmisitésével megnyitotta a széles kord perinditas
lehetéségét. Raadasul abban is egyértelmiien allast foglalt, hogy a feliilvizsgal-
hato ligyek meghatarozasat tartalmazé torvény esetleges késedelmes magalko-
tasaig az Alkotmany rendelkezései szerint kell az allamigazgatasi hatarozatok
birésagi feliilvizsgalatanak kérdésében eljarni, ami azt jelentette, hogy egyelére
nem volt a birodi feliillvizsgalatnak azon iigyekben sem torvényes korlatja, ahol a
korlatozasnak az Alkotmany 70/K. §-a szerint nincs akadalya.’

A hatdsagi allamigazgatasi ligyektdl elkiilonitetten szabalyozott szabalysér-
tési kozigazgatasi hatdrozatok elleni birdsagi utat szintén az Alkotmanybirdsag
nyitotta meg. A 63/1997. (XII. 11.) AB hatarozatban megallapitotta, hogy az
Orszaggytlés elmulasztotta a szabalysértési jognak az Alkotmany 50. § (2) be-
kezdése és az 57. § (1) bekezdése kovetelményeinek megfeleld ujraszabalyozasara
vonatkoz6 jogalkotoi feladatat. Magyarul sem a birosagi ellenérzés hataskorét,
sem a bir6i utat nem biztositotta a jogalkotd. A birdi hataskor ,,erejét”, a jogvéde-
lem érdemi jellegét pedig a 39/1997. (VII. 1.) AB hatarozat rendelkez0 részében
megfogalmazott alkotmanyos kovetelmény rogzitette. Ennek értékelése atvezet
benniinket a kdzigazgatasi birdskodés alapmondatanak értelmezéséhez.

IV. De constitutione lata

Az 50. § (2) bekezdés altalanos jellegének és mas alkotmanyos rendelkezések-
hez val6 viszonya megértéséhez fontos annak hangsulyozasa, hogy a rendel-

» MARFFY ALBIN: Tallozas aKozigazgatasi Birosagteljes tilési jegyz6kony veiben. In Kozigazgatdsi
Birésag 6tven éve. Budapest: Kozigazgatasi Birosag, 1947, 357, 358. (Puky Endre beszéde az
1935. januar ho 7-i teljes iilésen).

0 ABH 1990, 145, 147.
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kezés Alkotmanyba iktatdsa idején csak a jogalanyokat érintd kozigazgatdsi
iigyek sziik korében és MT rendeletben (tehat a végrehajtoé hatalom altal) meg-
allapitott korben volt lehet6ség a birdi Gt igénybevételére.

1. A meglehetésen ,,tomor” rendelkezés esetén a részletezo, tartalomkitolto
(Voros Imre szavaival: a jogalkotdsba ,,atcsusz0”) értelmezés sziikségessége
meriil fel. Az AB szerint: ,,[s]zlikséges tehat, hogy az Alkotmany ezen rendel-
kezésének a tartalmat egyrészt torvények bontsak ki, illetéleg konkretizaljak,
masrészt pedig a kozigazgatasi szervek és a birdsagok alakitsak.”! Ez a szo-
hasznalat egyértelmiien a birésagok kozvetleniil is alkalmazhat6 rendelkezésre
utal.®? A kozvetlen alkalmazast kifejezetten alatamasztotta a 32/1990. (XII. 22.)
AB hatérozat is a mar idézett fordulataval, mely egyébként a 70/K. §-ban irt
korlatokra utal.

Az AB szerint tehat az 50. § (2) bekezdés mindenfajta kozigazgatasi hataro-
zatra kiterjed, még azokra is, melyek nem keletkeztetnek alapvetd jog megsér-
tése miatti igényt, vagy nem alapvetd kotelezettségek teljesitésével Gsszefiig-
gésben sziilettek (hiszen ezek azok, melyek esetében a 70/K. § alapjan nincs
akadalya a korlatozasnak — vagyis amelyek tekintetében a birosagi feliilvizsga-
lat korlatozhat6.)* Solyom szerint ugyanakkor az AB egyértelmiivé tette, hogy
az 50. § (2) bekezdés csak addig szolgalhat a kdzigazgatasi hatarozat megtama-
dasanak kozvetlen jogalapjaként, ,,mig meg nem hozzak a megfeleld torvénye-
ket,”** vagyis ma mar nem.

2. A kozigazgatasi hatarozatok biroi ellendrzése a 70/K. §-sal fennalld szoros
kapcsolatat hangsulyozza a 3/1998. KJE is. Az LB szerint az Alkotmany 50. §
(2) bekezdése ,,altalanossa teszi a birdsagnak a kozigazgatasi hatarozatok torvé-

w

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

A rendelkezést ez alapjan kozvetleniil alkalmazott alkotmanyjogi szabalynak tekinthetjiik.
(Az alkotmanyjogi normak megkiilonboztetésére 1d. KovAacs ISTVAN: Magyar alkotmdnyjog 1.
Szeged: JATE Kiado, 1990, 197-198. Az AB valdjaban kozvetleniil is alkalmazott normanak
tekinti, ahol is elsédlegesen a torvényhozonak kell a hataskor gyakorlasahoz megfeleld tor-
vényeket alkotni (mddositani), de ezek hianyaban a birdsagok kdzvetleniil is donthetnek az
Alkotmany 50. § (2) bekezdése alapjan.

Az50. § (2) bekezdésérdl, mint kdzvetlen perinditasi alaprol 1d. PETRIK FERENC: A kézigazgatasi
biraskodas aktualis kérdései. Birdk Lapja 1993/2, 81.

Soryom LAszLO: Az alkotmanybirdaskodas kezdetei Magyarorszagon. Budapest: Osiris Kiado,
2001, 602. Solyom ugyanitt arra is ramutat, hogy az alapvetd jog megsértésével vagy alapvetd
kotelezettségek teljesitésével dsszefiiggésben hozott dontésekkel szembeni birdsaghoz fordulas
alapjoga (70/K. §) maga is korlatozhato alapjog, vagyis a normal alapjog korlatozasi szabalyok
szerint a 70/K. § is korlatozhato lehet. Mindez fenti értékelésemet nem valtoztatja meg, hiszen
az AB az 50. § (2) bekezdésénél éppen azt hangoztatta, hogy olyan hatarozatokra is kiterjed,
melyekkel szemben a 70/K. § akar dnmagaban, akar egy alkotmanyosan meghozott korlatozo
torvény alapjan nem biztosit birdi utat.
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nyességének ellendrzésére vonatkozo jogat.” Az altalanossa tett hataskor azon-
ban korlatozhatd, ilyen korlatozas a feliilvizsgélatnak az érdemi hatarozatokra
sziikitése. A feliilvizsgalatot korlatozo vagy kizard [azaz az 50. § (2) bekezdés
targyi hatalyat szikité] rendelkezéseket ,,azonban az Alkotmany 70/K. §-aban
foglalt rendelkezéssel 6sszhangban kell értelmezni”. Ebben az értelemben tehat
az 50. § (2) bekezdése a 70/K. § ,,része” vagy konkretizalasa. Ha az 50. § (2)
bekezdésben foglalt birdsagi ellenérzés joga a kdzigazgatasi jogviszony fennal-
lasa kérdésben hozott dontésekre nem terjedne ki, az a 70/K. § sérelmére vezet-
hetne. Ebben a jogegységi hatarozataban az LB latszolag az Ae. egy kifejezését
értelmezte (,,érdemi hatarozat™), de 1ényegében az 50. § (2) bekezdés altalanos
jellegét és ,,kozvetlen” alkalmazhatdsagat erdsitette meg és tisztazta a 70/K.
§-hoz valo viszonyat.

A két rendelkezés hasonlo jellegii szoros kapcsolatdra utal az AB is: ,,Az
Alkotmany 70/K. §-aban dsszefoglaltan emlitett, »a kotelességek teljesitésével
kapcsolatban hozott allami dontések« koziil maga az Alkotmany a kozigazgata-
si hatarozatok birdi feliilvizsgalatara kiilon szabalyt tartalmaz (Alkotmany 50.
§ (2) bekezdés).”* Az, hogy a kozigazgatasi hatarozatok birosag el6tti megta-
madhatosaganak sziikségessége nem feltétleniil csak az 50. § (2) bekezdésére
vezethetd vissza, mar a 15/1993. (III. 12.) AB hatarozatban is megjelenik: ,,Az
allamigazgatasi hatarozatok birosag el6tti megtamadhatosaga [...] a birosagok-
nak az Alkotmany 50. § (2) bekezdésében, valamint a 70/K. §-ban megallapitott
hataskorébdl [fakad].”*

Szintén a két rendelkezés kozotti tobb [70/K. §] — kevesebb [50. § (2) bekez-
dés] viszonyra utal a 1044/B/1997. AB hatarozat, kimondva, hogy egy allami
dontés birdsag altali ellenérzésének kizartsaga esetén az alkotmanyellenesség
hianyanak megallapitasahoz nem elegend6 belatni, hogy az 50. § (2) bekezdés
sérelme nem 4all fenn, igazolni kell a 70/K. § megsértésének hidnyat is.’’

3. A birdi feliilvizsgalatot jogorvoslatkent szabalyoz6 konkrét térvényi meg-
oldas okan nem meglepd, hogy korai AB hatarozatok az 50. § (2) bekezdését
még az 57. § (5) bekezdéssel egyiitt vizsgaltak.”® Ehhez képest a mar emlitett

35 953/B/1993. AB hatarozat, ABH 1996, 432, 434.

ABH 1993, 112, 119. Egy kés6bbi megerdsitd hatarozatban azonban a birosagi feliilvizsgalat
eme kettos eredete — mondhatni — elhalvanyult: Az ad6zas rendjérdl szol6 1990. évi XCI. tor-
vény (a tovabbiakban: régi Art.) 86. § (1) bekezdés els6 mondata alkotmanyellenességének
vizsgalatarol szolo 968/B/2000. AB hatarozat szerint: ,,Az dllamigazgatasi hatarozatok birosag
elotti megtamadhatésaganak alkotmanyos sziikségessége a birosagoknak az Alkotmany 50. §
(2) bekezdésében irt feladatkorébdl fakad. [15/1993. (I11. 12.) AB hatarozat, ABH 1993, 112,
119.]” ABH 2001, 1159, 1160.

37 ABH 2004, 1160, 1170.

3% 1534/B/1990. AB hatarozat, ABH 1991, 602, 603.; 1789/B/1991. AB hatarozat, ABH 1992, 524,
526.
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15/1993. (I1I. 12.) AB hatarozat szerint ,,[a]z allamigazgatasi hatarozatok bi-
rosag elotti megtamadhatosaga nem a jogorvoslathoz vald jogbdl fakad.” Ezt
megerdsiti a 1254/B/1993. AB hatarozat, mely a birdsagi ellenérzésben érintett
alkotmanyos rendelkezések kozotti Gsszefiiggések feltarasahoz semmiképpen
nem jarult hozza. A hatarozat megdllapitasai szerint

(1) az 50. § (2) bekezdés a hatalmi agak egymashoz val6 viszonyaval kapcso-
latos feladat-meghatarozas a birésagok szamara;

(2) nem alapvetd jogot tartalmaz,

(3) ilyen alapveto jog 1étezésére vonatkozo kovetkeztetést nem lehet levonni
Magyarorszag vallalt nemzetkozi kotelezettségeibél sem;>

4) ,,Mas kérdés” (az AB szerint), hogy a biro6i uthoz valé jogb6l [Alkotmany
57. § (1) bek.] fakadhat ilyen alkotmanyos kényszer, ha a kdzigazgatas
dontése tartalmilag polgari jogokat érint, vagy biinteto vad elbiralasat va-
16sitja meg;

(5) az 50. § (2) bekezdés altalanos jellege miatt vizsgalni kell, hogy az adott,
megtamadott jogszabaly mennyiben zarja ki a birdi utat;

(6) a panaszosnak biztositott fellebbezési jog miatt a jogorvoslathoz vald jog-
bol fakado alkotmanyossagi kdvetelmények teljesiilnek. (ABH 1996, 471,
472.)%

A két alkotmanyos rendelkezés viszonyanak tisztdzasaban alapvetd fontossagt
kérdés, hogy egy kdzigazgatasi hatarozat birdi felillvizsgalatanak biztositasa ki-
elégiti-e a jogorvoslathoz valo jogot (nyilvan akkor, ha nincsen biztositva a koz-
igazgatasi jogorvoslat). A 66/1991. (XII. 21.) AB hatarozat szerint: ,,[a] szoban
1évo birosagi kartalanitasi eljarasokban beékelddd allamigazgatasi (kozigazga-
tasi) hatarozatnak Gjabb birosagi eljarasban valo feliilvizsgéalata a jogorvoslat-
hoz fiiz6d6 alapjog alkotmanyszeriiségi kovetelményének [Alkotmany 57. § (5)
bekezdés] eleget tesz ugyan, az igény érdemi elbiralasa tekintetében azonban a
birdsag dontési hataskorét alkotmanyellenesen csorbitja.” A hatarozat megsem-
misitette a Be.-nek az igazsagiigy-miniszter hataskorére vonatkozé részét, va-
gyis alkotmanyellenességet allapitott meg. Az indokolasbdl idézett mondatban
szerepld ,,ugyan” szo arra utal, hogy a biroi feliilvizsgalat latszolag eleget tehet
az 57. § (5) bekezdésébol fakado kovetelményeknek, de ha jogorvoslat nem ér-

¥ Az AB akkori allaspontja szerint sem Az emberi jogok és az alapvetd szabadsagok védelmérol
$z616, Romaban, 1950. november 4-én kelt Egyezmény (a tovabbiakban: Egyezmény) és az
ahhoz tartozo nyolc kiegészit6 jegyzokonyv kihirdetésérol szolo 1993. évi XX XI. térvény, sem
Az Egyesiilt Nemzetek Kozgytilése XXI. tilésszakan, 1966. december 16-an elfogadott Polgari
¢és Politikai Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya (a tovabbiakban: PPINE) kihirdetésérdl szo-
16 1976. évi 8. torvényerejli rendelet értelmében a személyeknek nem kéotelezd altalanossagban
jogot adni a kdzigazgatasi hatarozatok biroi feliilvizsgalatahoz. (ABH 1996, 471, 472.) Meg kell
jegyezniink, hogy ez a megallapités, kiilondsen az Egyezmény viszonylatdban mar akkor sem
allta meg a helyét teljes mértékben.

40" A hatérozat kritikus elemzésére lasd PATY1 (2002) i. m. 143—144.
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demi jellegii, akkor az 50. § (2) bekezdése szerinti torvényességi feliilvizsgalat
nem elegendd. Ezt a hatarozatot azdta folyamatosan az ellenkezé tartalommal
(szovegében az ,,ugyan” sz6 nélkiil) idézi és hivatkozza az AB maga.*!

4. A fentieken ttl tovabbi 1ényeges Osszetevoje az 50. § (2) bekezdésének, hogy
az altalanossa tett birosagi feliilvizsgalat nem terjed ki a mar teljesedésbe ment
kozigazgatasi hatarozatokra €s az altaluk létrehozott jogi helyzetekre, azaz nem
alkalmazhato visszamendlegesen.*? A visszamendlegesség kizartsaga mellett
masik alapvetd jellemzoének kell tekinteniink az 50. § (2) bekezdés ,,rendszer-
tani besorolasat”. Pontosabban a rendelkezés rendszertani elhelyezkedésének
meger0dsitését. A kozigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatardl szol6 al-
kotmanyi rendelkezés a hatalmi agak egymadshoz valé viszonyanak rendezése
érdekében szabalyozza a birdsagok funkcidjat a kozigazgatas ellendrzésében,
¢és a hatalmi agak egymashoz vald viszonyaval kapcsolatos feladat-meghata-
rozas a birdsagok szamara. A hatalmi agak egymashoz val6 viszonyanak ren-
dezését nehéz masként értékelni, minthogy az AB szerint ez az alkotmanyos
rendelkezés teremti meg annak az alapjat, hogy a bir6i hatalmi ag a végrehajtod
hatalomhoz tartozo kozigazgatas dontéseinek torvényességét ellendrizze (és a
torvénysértést megallapitsa). A hatalommegosztas Alkotméanyban érvényesii-
16 elvét az AB alapvetden a jogallamisagrol rendelkez6 2. § (1) bekezdéséhez
koti.® Igy a hatalmi 4gak elvalasztasan tal nem meglepd, hogy az AB az Alk.
50. § (2) bekezdését a 2. § (1) bekezdésébdl kdvetkezd masik 1ényeges alapelv,
a kézigazgatas torvény ala rendeltségehez is kapcsolja: ,,[a]z Alkotmanynak ez
a szabalya a kozigazgatas torvényes miikodésének legfontosabb alkotmanyos
garancidja, amely a kozigazgatastol fliggetlen, igazsagszolgaltatasi hatalmat
gyakorl6 birosag hataskorébe utalja a kozigazgatasi hatarozatok torvényessé-
gi ellenérzését.” Lényeges, hogy nemcsak megteremti, de egyszerre korldtozza
is a kozigazgatassal szembeni birdsagi hataskort ez a szabaly. (,,A birdsagok

4

Példaul: ,,Ehhez kapcsolodoan a 66/1991. (XII. 21.) AB hatarozat utalt arra, hogy a kézigazgata-

si hatarozatok birdsagi eljarasban valo feliillvizsgalata a jogorvoslathoz fliz6d6 alapjogbol faka-
do alkotmanyossagi kovetelményt kielégiti. [ABH 1991, 342, 350.; 138/B/1992. AB hatarozat,
ABH 1992, 729.); 39/2007. (V1. 20.) AB hatarozat, ABH 2007 464, 496. Megerdsiti: 1/2008. (1.
11.) AB hatarozat.]

42 Egyik alkotmanyi rendelkezésbél [az 50. § (2) bek.-bol és a 70/K. §-bol] sem folyik azonban az
a kovetelmény, hogy az igazgatasi hatarozatok feliilvizsgéalatat visszahato6 hatallyal kellene be-
vezetni, s6t ez kifejezetten veszélyeztetné a jogbiztonsagot.” [15/1993. (111. 12.) AB hatarozat,
ABH 1993, 112, 119. Megero6siti: 2218/B/1991. AB hatarozat, ABH 1993, 580, 583.]

Az Alkotmanybirdsadg azonban a hatalmi adgak elvalasztasat kezdettdl beleérti a jogallam és
a jogbiztonsag fogalmaba. A jogallam tartalmanak egyes Osszetevéit mindig is igy kezelte.”
Séryom (2001) i. m. 709. Mashol azt jegyzi meg, hogy ,,a jogallamisaggal csak egyszer hozta
kifejezett kapcsolatba”. Séryom (2001) i. m. 721.
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szamara biztositott torvényességi ellendrzési hataskor egyben be is hatarolja a
birosagok hataskorét kozigazgatasi tigyekben.”)*

Az altalanos jellemzok kozott kell még emlitést tenni a birdi ellenérzés/
feliilvizsgalat korlatozhatosagarol. A birdsagi hataskori szabalyra értelemsze-
rien nem alkalmazhatd az alapjogok korlatozasara kialakitott sziikségesség/
aranyossag tesztje. Mivel a § rendkiviil altalinos megfogalmazast, igen nehéz
altalanos mércét adni. A korlatozasok alapvetden a rendelkezés ,targyi hata-
lya” feldl érkezhetnek: torvények kizarhatjak (vagy nem teremtik meg) egyes
kozigazgatasi hatarozatok esetén a birdi utat. Az ilyen korlatozasok Trocsanyi
szerint ellentétesek az 50. § (2) bekezdésével.

5. Az 50. § (2) bekezdés értelmezésének elsddleges keretévé azonban a birodi
uthoz valo jog [57. § (1) bekezdés] valt. A 39/1997. (V1I. 1.) AB hatarozat szerint
alkotmanyos kévetelmény ,,hogy a birdsag a perbe vitt jogokat és kotelezettsé-
geket az Alkotmany 57. § (1) bekezdésében meghatarozott feltételeknek meg-
feleléen érdemben elbiralhassa. A kozigazgatasi dontési jogkort meghatarozo
szabalynak megfeleld szempontot vagy mércét kell tartalmaznia, amely alapjan
a dontés jogszeriiségét a birdsag feliilvizsgalhatja.” (ABH 1997, 263.) A kdve-
telmény az 57. § (1) bekezdésérdl szol, de egyben az 50. § (2) bekezdésének
értelmezését (vagy azt is) tartalmazza a dontés, mert azt ugy kell értelmezni,
hogy a kozigazgatasi hatarozat feliilvizsgalatara iranyul6 eljarasnak ahhoz kell
vezetnie, hogy a birdsag a perbe vitt jogokat és kotelességeket az ott irt médon
valoban elbiralja. (ABH 1997, 272.) Ez azt jelenti, hogy a ,, birosag ellendrzi” je-
lentése valdjaban az, hogy a kozigazgatasi hatarozattal érintett jogokat és kote-
lezettségeket (vagyis a hatarozat jogi hatésait) a ,, birdsag elbirdlja”. A kozigaz-
gatasi hatarozatok torvényességének biroi ellenérzése tehat nem korlatozodhat
a formalis jogszerliség vizsgalatara, a kozigazgatasi perben a birésag nincs a
kozigazgatasi hatarozatban megallapitott tényallashoz koétve, és a birdésag jog-
szertiség szempontjabol feliilbiralhatja a kozigazgatasi szerv mérlegelését is, —
mindez nem az 50. § (2) bekezdésbdl, hanem az (értelmezési keretként szolgalo)
57. § (1) bekezdésbol fakad. Az 57. § (1) bekezdéséhez valo kotodés fejezi ki azt,
hogy az AB a jogvédelem alapvetd forrasanak a birdi Githoz valo jogot tartotta.*
A jogvédelmi (értelemszeriien a szubjektiv jogvédelmi) szerep hangsulyozasa
kihatassal van az 50. § (2) bekezdés egyes fordulatainak értelmezésére is, hi-
szen a teljes jogvédelem csak a torvény altal felallitott fiiggetlen és partatlan
birdsag altal nyjthato, csak ilyen birdsag el6tt lehet az eljaras tisztességes.*’

44 272/B/2006. AB hatarozat, ABH 2007, 1971, 1973.

4 TrOCsANYI LAszLO: Milyen kozigazgatasi biraskodas felé? Tarsadalmi Szemle, 1991/7, 59—64., 63.
4 SoLyom (2001) i. m. 602.

4 Séryom (2001) i. m. 603.
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6. Az AB altali értelmezések egyértelmiien azt mutatjak, hogy az 50. § (2)
bekezdését egy tagabb alkotmanyjogi kérdéskornek, a kdzigazgatas biroi el-
lendrzésének, a kdzigazgatasi biraskodasnak, vagyis a jogvédelemnek a része-
ként kezelték. Solyom megfogalmazasaban: kialakult az AB gyakorlataban a
,jogorvoslatok hierarchiaja”, melynek legalacsonyabb fokan, mint legsziikebb
hatokorii jog a jogorvoslathoz valod jog all, és ,,innen tagul a kor” az 50. § (2)
bekezdésen keresztiil, a 70/K. §-on at a birdi uthoz valo jogig.*® A § rendszer-
tani elhelyezésekor is inkabb egy (legalabbis a szdvegben) igen ,,tavoli” ren-
delkezéshez kototte azt az AB. Az AB tehat — az alkotmanyoz6i szandéknak
megfelelden — a kdzigazgatasi biraskodas tagabb értelmezési keretébe helyezte
és helyezi folyamatosan a §-t. Ehhez képest megitélésem szerint az 50. § (2) be-
kezdését az (1) bekezdésbdl lehet a legjobban megérteni. A ,birdsag ellendrzi”
fordulatnak az AB a ,,birdsag (legalabb) megsemmisiti”, vagy az ,,érvényesiilé-
sét megakadalyozza” tartalmat tulajdonit. Ennek az értelemnek a kibontasahoz
legalabb ennyire alkalmas az 50. § (1) bekezdése, hiszen az (is) hataskori sza-
baly. Ugy vélem, hogy a két rendelkezés a kovetkezoképpen olvashato egyiitt:

»A Magyar Koztarsasag birdésagai védik és biztositjak az alkotmanyos rendet,
a természetes személyek, a jogi személyek és a jogi személyiséggel nem rendel-
kezd szervezetek jogait és térvényes érdekeit, és ennek érdekében ellendrzik a
kozigazgatasi hatarozatok torvényességét.”

V. Alkotmanyok a kozigazgatasi biraskodasrol

A jelenlegi alkotmanyos szabalyok vazlatos értelmezése utan nézziik meg, hogy
az europai allamok alkotmanyai miként rendelkeznek e kérdésrdl. A kozigaz-
gatasi biraskodassal kifejezetten foglalkozoé alkotmanyos rendelkezések nagy-
jabol négy tipusba sorolhatok.”

1. Az elso szabalyozasi modban az alapjogok kozott (vagy kiilon alapjogként)
rendelkeznek a kozigazgatasi dontések birosag el6tti megtamadasarol, mely ér-
telemszertlien elsdsorban a szubjektiv jogvédelemre koncentral. A német GG 19.
cikk (4) bekezdése a ,,mintapélda”, eszerint: ,,Amennyiben a kozhatalom vala-
kinek a jogat megsérti, annak szdmara a térvényes ut nyitva all. Amennyiben
egyéb hataskor megallapitasara nincs alap, a rendes birésagokhoz kell fordul-
ni.”® Hasonl6 megoldast tartalmaz a Cseh Koztarsasag Alkotmdnya is, mely
ugyan a birdsagok kozott — tovabbi részletezo rendelkezések nélkiil — megem-

# SoLyom (2001) i. m. 602.
4 TROCSANYI (1992) i. m. 35.

30 BADOATTILA—TROCSANYILASZLO (szerk.): Nemzetialkotmanyokaz Eurdpai Unioban. Budapest:
KIK-Kerszov, 2005, 732.
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liti a Legfelsobb Kozigazgatasi Birosagot (Nejvissy Spravni Soud), 4. cikkében
rogziti ugyanakkor azt, hogy ,,az alapvetd jogok és szabadsagok a biréi hatalom
védelme alatt allnak”. Emellett az Alkotmany 3. cikke szerint az alkotmanyos
rend részét képez6 ,,Az Alapvetd Jogok és Szabadsagok Kartaja” 36. cikke a
birésaghoz és mas jogi védelemhez valo jogon beliil tartalmazza mindenki sza-
mara a kozigazgatési szervek altal hozott és az § jogait csorbitd dontéseinek
torvényessegi feliilvizsgalatahoz fiz6do jogot. Ezt a jogot tdrvény korlatozhat-
ja, de a Kartaban meghatarozott alapvetd jogok és szabadsagok tekintetében a
kozigazgatasi bir6i Gt nem zarhat6 ki.!

2. A madsodik megoldasban a koézigazgatas birdsagi ellenérzésére vonatkozo
szabalyozas lényegét a kézigazgatdsra vonatkozo rendelkezések kézott helyezik
el. Portugalia alkotmanya a 268. cikkében ,,A polgarok jogai €s biztositékai”
kozott és a birdi szervezetrdl szolo 212. cikkben rendelkezik a kérdésrdl. A 212.
cikk a kozigazgatasi birosagok kozigazgatasi vitaval kapcsolatos keresetek, il-
letve fellebbezések elbiralasara vonatkozo hataskorét rogziti.>? A spanyol alkot-
many a 24. cikkében a hatékony birdsagi (birdi) védelemhez valod jogot rogziti,
de ebben nem emeli ki kiilon a kézigazgatasi vagy mas kozhatalmi dontésekkel
szembeni védelmet. A (Kormany ¢€s a kdzigazgatas cim alatt elhelyezett) 106.
cikk (1) bekezdése kimondja, hogy ,,Birosagok ellendrzik a rendelkezési jog-
kor gyakorlasat, az allamigazgatasi cselekmények torvényességét és azt, hogy
az utobbiak Osszhangban legyenek azokkal a célokkal, amelyek érdekében sor
keriil rajuk.”® Mint lathatd, a spanyol alkotmany egy a magyaréhoz hasonld
természetli, de szélesebb hatdkor hataskori szabalyt rogzit, kimondva vala-
mennyi kozigazgatasi cselekmény torvényességének és célszeriiségének bi-
61 ellendrzés ala vonhatosagat. A kdzigazgatasi cselekmények koziil csak a
Kormanynak, mint a kozigazgatas fejének a politikai mérlegelés teriiletére esd
aktusai nem tartoznak ez ala a cikk ala, mint példaul a népszavazas kiirasa
vagy a parlament hazainak feloszlatdsa. E teriileten az ellendrzés a parlament
kezében van.’* Kiemelend6 a kozigazgatasi mérlegelés és a kozigazgatasi cse-
lekvés célhoz kotottségének (célszertiségének) alkotmanyban rdgzitett birdi
feliilvizsgalata. E rendelkezésekhez szorosan kapcsolodik, hogy 103. cikk (1)
bekezdése értelmében a kdzigazgatas szervei teljes mértékben ,,a torvénynek és

51 BADO-TROCSANYI (szerk.) i. m. 243.
52 BADO-TROCSANYI (szerk.) i. m. 889.

53 BADO-TROCSANYI (szerk.) i. m. 925. és 941.
54

Ld. a Spanyol Alkotmanybirdsag eldtti STC 45/90. sz. ligyet (Administraciones Justicia de
Euskadi) és az STC 196/90. szamu ligyet (Denegacion de Informacion) in ELENA MERINO-
BLANCO: Spanish Law and Legal System. London: Sweet and Maxwell, 2006, 218-219.
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ajognak” (a la ley y al Derecho) vannak aldvetve, akar szabalyozo, akar egyedi
természetli cselekvésekrdl legyen sz6.%

3. A harmadik megoldasban a birosdagi szervezetrol szold szabalyok kozott
helyezik el. Erre példa az Olasz Koéztarsasag Alkotmdanya, melynek (a bi-
rosagi szervezetrol szolo szabalyok kozotti) 103. cikke kimondja, hogy az
Allamtanacsnak és az igazgatasi iigyekben eljarni jogosult egyéb szervek hatas-
kore a jogos érdekeknek és a térvényekben megjeldlt esetekben az alanyi jogok-
nak a kozigazgatasi szervekkel szembeni védelmére terjed ki. Az (igazsagszol-
galtatas szabalyai kozott elhelyezkedd) 113. cikk (1) bekezdése szerint a ,,jogok
¢és jogos érdekek kozigazgatasi aktusok elleni védelme a rendes és igazgatasi
birésagok elott minden esetben megengedett”. A (2) bekezdés szerint ez a jogi
védelem nem zarhato ki és nem korlatozhato sajatos eszkozokre vagy targyak-
ra.’® Ez a szabalyozas tehat csak rendszertani elhelyezkedését tekintve hataskori
szabaly, Iényegét nézve a kozigazgatasi aktusokkal szembeni birdi jogvédelem
joganak garancidlis szabalyait tartalmazza.’” Hasonl6 szabalyozasi megoldast
kovet a lengyel alkotmany, mely (miutan a 7. cikkében rogziti, hogy a kdzhatal-
mi szervek torvény alapjan és annak keretei k6zott miikodnek>®) a 184. cikkben
a kovetkez0 hatdskori szabalyt tartalmazza: ,,A Kozigazgatasi Felsobirosag ¢és
mas kozigazgatasi birdsagok a toérvényben meghatarozott mértékben ellendr-
zik a kozigazgatas miikodését. Ez az ellendrzés kiterjed a helyi onkormanyzati
szervek hatarozatainak és a kozigazgatas teriileti szervei normativ aktusainak
torvényességi ellenérzésére.”™ A svéd alkotmdny is hataskori rendelkezésként
kezeli a kérdést, rogzitve: ,,a Legfels6bb Kozigazgatasi Birdsag a legmagasabb
szintli kdzigazgatasi birdsag. Azt a jogot, hogy egy ligyet [...] a Legfelsobb
Kozigazgatasi Birosag targyaljon, csak torvény korlatozhatja.”®

55 MERINO-BLANCO i. m. 194-195.
3 BADO-TROCSANYI (szerk.) i. m. 800. és 802.
57 TROCSANYI (1992) i. m. 28.

A torvényesség alapelvének ez a megfogalmazasa azt jelenti, hogy a kézhatalmi szerveknek
kifejezett torvényi felhatalmazassal kell rendelkezniiik és (normativ és egyedi, valamint szer-
z0déses) aktusaiknak a torvénybdl kell eredniiik. JACEK JAGIELSKY: .Administrative Law. In
STANISLAW FRANKOWSKI: Introduction to Polish Law . Kluwer International, 2006, 153—187.,
kiilénosen 178.

% BADO-TROCSANYI (szerk.) i. m. 524. és 550. A lengyel alkotmany 184. cikke nagyban hasonlit a
magyar Alkotmanyel6készitd Bizottsag altal 1996-ban készitett alkotmanyszdveg-tervezetre.

¢ A Kormanyzas szerkezetér6l szolo 1975. évi torvény 11. fejezet 1. cikk, Lasd: BADO-TROCSANYI

(szerk.) i. m. 985. A 2. cikk a birdsagi dontés fiiggetlensége érdekében rogziti, hogy kdzhatalmi
szerv és a Riksdag nem hatarozhatja meg, hogy egy birdsagnak miként kell donteni egy adott
kérdésben, vagy miként kell alkalmaznia (egy) torvényt valamely meghatarozott esetben.”
BADO-TROCSANYI (szerk.) i. m. 986. Az alkotmanytorvény végrehajtasara az altalanos hataskorii
24 megyei kozigazgatasi birosag, négy kozigazgatasi fellebbviteli birdsag és az 1909-ben Iétre-
hozott Legfelsobb Kozigazgatasi Birosag, valamint a kiilonds hataskori specialis kdzigazgata-
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A Dan Kiralysag alkotmdnya is a birosagokrol rendelkez6 részben (a 63.
cikkben) rendelkezik a birosagokat a végrehajtd hatalom hataskorébe tartozo
igyekben megilleté dontési jogkdrrdl és (implicite) a polgaroknak a birésaghoz
fordulasi jogarol.' Hasonld megoldast tartalmaz a Finn Koztarsasag alkotma-
nya, mely a 21. cikkében rogziti a birdi tithoz valé (altalanos) jogot, a 98. cikk (2)
és a 99. cikk (1) bekezdésében tételezi a Legfelsébb Kozigazgatasi Birdsagot,
mint az ,,igazgatasi igazsagszolgaltatas legfelsobb forumat”, illetve a kozigaz-
gatasi birésagokat.®? Ehhez a megoldashoz vehet6 a Gorog Koztarsasag 1975-6s
alkotmanya is, mely (a bir6i jogvédelemhez valo jognak a 20. cikk (1) bekez-
désében valorogzitésén tilmenden) a birdsagi szervezetrdl szolo rendelkezések
kozott részletesen foglalkozik a Kozigazgatasi Birdsag szervezeti kérdéseivel
és a 94-95. cikkek kozott részletesen szabalyozza a kozigazgatasi birésagok és
a Legfels6bb Kozigazgatasi Birdsag hataskorébe tartozo tigyeket.” Ez a szaba-
lyozasi megoldas 1ényegében atvezet a kdvetkezd tipushoz.

4. A negyedik megolddsra az osztrak szovetségi alkotmany (B-VG) szolgal pél-
daval, melyben kiilon fejezet rendelkezik a Kozigazgatasi Birosagrol, illetve az
»alkotmany és a kdzigazgatas biztositékai” kdzott a fliiggetlen kozigazgatasi ta-
nacsokrol (Unabhdngige Verwaltungssenate),** mind hataskoriik, mind 6ssze-
tételiik, mind eljarasuk alapvetd szabalyait meghatarozva. A fliggetlen kozigaz-
gatasi tanacsok ko6z¢ tartoznak a Tartomanyi Kozigazgatasi Tanacsok (129/A.
—129/B. cikk), a Fliggetlen Szévetségi Menedékiigyi Tanacs (129/C. cikk), illet-
ve a Fiiggetlen Kornyezetvédelmi Tanacs [11. cikk (7) bekezdés]. A B-VG altal
a kozigazgatassal szembeni jogvédelem eszkozeiként 1étrehozott ,,tandcsok” a
birésagokhoz hasonl6 jogallassal (gerichstihnlicher Stellung) rendelkezd, flig-
getlen, kollegialis kozigazgatasi szervek,” melyek a B-VG 133. cikk (4) bekez

si birdsagok (pl. szabadalmi birésagok) szolgalnak. HANS RAGNEMALM: Administrative Justice
in Sweden. Stockholm: Juristforlaget, 1991, 51-52. A kdzigazgatasi birdsagok hataskorei nem
zarjak ki, hogy a rendes birdésagok polgari és biintetd itélkezésiik soran nem gyakoroljanak
indirekt torvényességi ellendrzést a kozigazgatasi aktusok (ideértve akar normativ aktusokat
is) torvényessége felett. RAGNEMALM i.m. 48.

BADO-TROCSANYI (szerk.) i. m. 256-257.

2 BADO-TROCSANYI (szerk.) i. m. 354. és 369.

6 BADO-TROCSANYI (szerk.) i. m. 440-444,

4 A 129. cikk szerint: ,,A kozigazgatas egésze torvényességének biztositasara a fiiggetlen kozigaz-
gatasi tanacsok és a bécsi kozigazgatasi birdsag hivatott.” BADO-TROCSANYI (szerk.) i. m. 90.

6

6 LupwiG K. ADAMOVICH — BERND.CHRISTIAN FUNK — GERHARD HOLZINGER: Osterreichisches
Staatsrecht. Band 2. Wien: Springer, 1998, 271. és 273.
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désében emlitett, un. birdsagi jelleggel biro testiileti hatésagokkal®® egyiitt az
Egyezmény 6. cikke alkalmazasaban ,,birosagnak” (tribunal) mindsiilnek.*’

5. A kozigazgatasi hatarozatok birdsagi ellendrzésére/feliilvizsgalatara kifeje-
zett rendelkezést tartalmazd alkotmanyokon tul vannak a feliilvizsgalatra csak
kozvetetten utalo eurdpai alkotmanyok is. Belgium alkotmanya (a korabbi 94.
cikkében —az atszamozas folytan ez ma a 146. cikk) rogziti, hogy ,,Birdsag, vagy
peres ligyekben eljaro igazsagszolgaltatasi szerv csak torvény értelmében allit-
hato fel.” Az Allamtandcs felallitasara is e cikk alapjan keriilt sor 1946-ban.®
Az Allamtandcsrél az alkotmany 160. cikk kimondja, hogy az ,,kozigazgatasi
jogszolgaltatd szerv”, mig a 161. cikk szerint mas kozigazgatasi jogszolgaltatd
szervezetet csak torvénnyel lehet felallitani. Még a belga szabalyozashoz képest
is kevesebb kifejezett rendelkezést tartalmaz a Francia Koztarasag 1958. évi
alkotménya, melynek leginkébb az Allamtaniccsal foglalkozé rendelkezések
mellett a Kormany és a Parlament viszonyat szabalyozd V. fejezetében a 34.
cikk harmadik bekezdését jelolik meg, mely szerint ,,jogszolgaltatas tjabb rend-
jének kialakitasat” torvény szabalyozza.®

% A birdi jelleggel bird testiileti hatésagok (weisungsfieie Kollegialbehorden mit richterlichem
FEinschlag) meghatarozasa a B-VG 20. cikk (2) bekezdésében és a Kozigazgatasi Birdsag ha-
taskorébe nem tartozo ligyek felsorolasaban [133. cikk (4) bekezdése] talalhatd. Eszerint ezek
olyan szervek, melyek szervezetét a tartomanyi vagy a szdvetségi torvény ugy éallapitja meg,
hogy tagjai kozott legalabb egy bird talalhato, és hivatasa gyakorldsa soran a tobbi tag sem
kotott utasitashoz, valamely tigyben a dontés joga legfelsébb fokon 6t illeti meg, és dontése
kozigazgatasi iton nem helyezhetd hatalyon kiviil vagy nem véltoztathaté meg. ADAMOVICH—
FUNK—HOLZINGER i. m. 181., 202. és 271. Ilyen jellegii testiilet pl. az Adatvédelmi Bizottsag
(Datenschutzkommission), az Ingatlanatruhazasi Hatosagok (Grundverkehrsbehorden), a
Telecom—Control-Kommission. In HERBERT HAUSMANINGER: The Austrian Legal System. Wien:
Manzsche, 2000, 127.

Ezzel 6sszefiiggésben 1d. Sramek tigyet, melyben az EJEB egyértelmiien birdsagnak (tribunal)
mindsitette az tigyben eljart Grundverkehrsbehorde-t egyben elmarasztalta Ausztriat, mert
a hatosag nem teljesitette a filiggetlenség kévetelményét. (Sramek v. Austria judgement of 22
October 1984, Series A No.84, 1d. GRAD ANDRAS: A4 strasbourgi emberi jogi birdskodas ké-
zikényve. Budapest: Strasbourg Bt, 2005, 216. és 243. Az iigyet €s a nyomaban kialakult al-
kotmanyértelmezési helyzetet értékeli tovabba HAUSMANINGER i. m. 176—177. Az Egyezmény
6. cikkelyének hatalyara: HAUSMANINGER i. m. 128., valamint ADAMOVICH—FUNK—HOLZINGER
i. m. 272., tovabb4 JocHEN ABR. FROWEIN: Osterreichische Verwaltungsgerichtsbarkeit aus
europarechlichem Blickwinkel. Juristische Bldtter, Oktober 2005, 614—619., 615.

% BADO-TROCSANYI (szerk.) i. m. 138., illetve TROCSANYI (1992) i. m. 26.
69

67

A francia Alkotmanytanacs ugyanakkor dontéseinek meghozatalakor 1971 o6ta nemcsak az
¢és az azt megerdsitd és kiegészitdé 1946. évi Alkotmany preambulumat is. (1971. jalius 16-i
dontés, 1d. TROCSANYI(1992) i. m. 29., valamint PHILIPPE ARDANT: Institutions politiques et droit
constitutionnel. 17e edition. Paris: LGDJ, 2005, 123. és 130., tovabba L. NEVILLE BROWN — JOHN
S. BELL: French Administrative Law. Oxford: Clarendon Press, 1998, 17. Trocsanyi szerint a
Deklaracio 15. pontja (mely szerint ,,a tarsadalomnak joga van minden kdzhivatalnokot besza-
moltatni a hataskorében hozott hivatalos dontésekrol””) magéaban rejti a miikddés soran hozott
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V1. Javaslatok egy uj alkotmanyhoz

Megitélésem szerint a kozigazgatasi biraskodas alkotmanybeli szabalyozasa
sem sziitkitheto le a szervezeti kérdésre.

1. Egyetértek azzal, hogy a kiilon birdsagi szervezet alapvetd értékei mellett
kockazatokat, vagy legalabbis megoldandd kérdéseket hordoz magéaban. Igaz
viszont, hogy a kiilonbirosag alkotmanybeli rogzitése elodazhatatlanna tenné
a teljes korti kozigazgatasi biraskodas hiisz esztendeje vart megszervezését. Az
alkotmanyban el6irt kiilonbirosag mitkodése tobbé mar nem lenne beszorithato
a polgari perjog inadekvat keretei kozé (Prokrusztész-agyaba), nem lenne a pol-
gari igazsagszolgaltatds mostohagyermeke, és nem lehetne lathatatlanna tenni
az statisztikaban, a biroképzésben és a birova valas folyamataban. Az is igaz
ugyanakkor, hogy a valodi kozigazgatasi biraskodas értékei megteremthetok,
elérhetdk és hosszu tavon biztosithatok a rendes birdsagi szervezethez relativ
onallosaggal csatlakozo szervezet esetén is.

2. A szervezet ugyanis eszkoz, a cél és a tartalom a jogvédelem mértéke és mi-
kéntje, és ezzel a bir6i hatalom konkrét terjedelme. Ezt a jogvédelmi hataskort
kell az 0j alkotmanynak meghataroznia, természetesen a jelenleg hatalyosnal
pontosabban ¢és kifejezébben, méghozza tartalmi szabalyozas itjan, mely a kdz-
igazgatasi miikkodés feletti birdsagi kontrollt és a kozigazgatasi jogvitak elbira-
lasat a bir6i hatalom integrans részeként hatdrozza meg.

2.1. Lattuk, hogy a ma hatalyos rovid mondat is — hatarozott alkotmanybiro-
sagi értelmezés mellett — képes volt a jogok védelmének kikényszeritésére. Még
akkor is, ha az alkotmany értelmezése csak az egyik lehetséges iranyt kovette,
és az alanyi jogvédelmen til nem fordult az objektiv jogvédelem alapjaul is
esetleg szolgalni képes, az 50. § (1) és (2) bekezdés Gsszevont értelmezése felé.
A kozigazgatasi birdskodas kikényszeritése azonban nem az Alkotmanybirdsag
feladata. Arrdl az Orszaggyilésnek kellett volna és kell ma is gondoskodnia,
adott esetben, mint az alkotmanyozo6 hatalom letéteményese. Jelenleg hatalyos
rendiinkben az Alkotmanybirdsagnak csak az alkotmany kdtelezo értelmezésé-
re van monopo6liuma, az alkotmany olvasasara és végrehajtasara nem.

2.2. A kozigazgatasi biraskodas jovendd alkotmanyi szabalyozasanak fog-
lalkoznia kell a jelenlegi 35. § (4) bekezdésével is. A ma a gyakorlatban nem
hasznalt, magyarul: nem alkalmazott rendelkezés szerint a Kormdny — jogsza-

aktusok feliilvizsgalatat, és igy alkotmanyos alapul szolgalhat a kozigazgatas birdi ellenérzésé-
hez. Uo. A francia eredeti ,,la création de nouveaux ordres de juridiction” szovegnek mas for-
ditasa szerint ,,az igazsagszolgaltatas 0j birdi agai” szabalyozasardl kell (lehet) térvényt alkot-
ni. Lasd: ADAM PETER: Franciaorszdg alkotmdnyos rendje és politikai intézményei. Budapest:
Corvina, 2006, 215.
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baly kivételével — az alarendelt szervek altal hozott minden olyan hatarozatot
vagy intézkedést megsemmisit, illetéleg megvaltoztat, amely torvénybe litkozik.
Az Alkotmanynak az 1972. évi L. torvénnyel tortént modositasaval elfogadott
szOvege annyiban zavard, hogy a magyar jogi nyelvben a kijelenté mod rend-
szerint felszolitdst jelent, és azt altalaban a feladatkori, nem pedig a hataskori
szabalyok megfogalmazasanal hasznaljak.’® A hatalyos szoveg szerint tehat a
Kormany az alarendelt szervek altal hozott minden toérvénysértd hatarozatot
vagy intézkedést kivétel nélkiil kdteles lenne megsemmisiteni, amit akar ab-
szurditasnak is tekinthetiink, hiszen ehhez az Osszes alarendelt szerv Osszes
hatarozatanak és intézkedésének folyamatos ellendrzésére volna sziikség, igy
a Kormany tulajdonképpen mast sem csinalna, mint ezt. Helyesebb tehat ugy
érteni ezt a szabalyt, hogy megsemmisitheti vagy megvaltoztathatja. Azonban
ekkor is létezd és végrehajtando hataskori szabalyrol van szo.

Az eredetileg teljes kort aktus-feliillvizsgalati, gyakorlatilag korlatlan hatas-
kor-egyiittes a Szovjetunid 1936-os, Sztalin—Buharin-i alkotmanyaban” gyo-
kerezett, és szinte minden mas szocialista alkotmany atvette valamilyen for-
maban.” Meg kell jegyezni, hogy a szovjet alkotmany szévege némiképp eltérd

70 KiLENYI GEZA: Az Alkotmanybirdsag és az dnkormanyzatok. Magyar Kozigazgatas 1992/12,
704. Kilényi az Otv. 16. § (1) bek.-ben szerepld ,,rendeletet alkot” fordulat elemzése soran hivja
fel a figyelmet arra, hogy ez a jogszabaly-szerkesztési gyakorlat szerint nem megengedd mod-
ban (,,rendeletet alkot/at’’), hanem ,,rendeletet kel/ alkotni” értelemben volna érthetd.

"I Ezt a szovjet alkotmanyt sokaig ,,csak” sztalini alkotmanyként emlegették, hiszen a megszove-
gezésében dontd szerepet jatszott Nyikolaj Buharin-t nem sokkal az elfogadasa utan letartoz-
tattak és koncepcids perben hozott itélet alapjan 1939-ben kivégezték. A szovjet alkotmanynak
nemcsak a tényleges diktaturat elfedé6 demokratikus ,,diszleteit” alkotta maga Buharin, hanem
a szervezeti-hataskori rendelkezéseket is, és a laikus valasztott képviseleti szervek (szovjetek)
¢és a szakértd apparatusok viszonyanak szabdlyozdsa is az § szervezéstudomanyi ismereteit
tiikkrozte. KOvACs ISTVAN: Magyar alkotmanyjog I. Szeged: JATE Kiado, 1990, 87. Elképzelhetd,
hogy a kérdéses aktus-feliilvizsgalati szabalyok is Buharintol erednek.

2 Az 1936-0s szovjet alkotmany 69. cikke lehetévé tette, hogy a Szovjetunié minisztertanacsa

(eredeti valtozatban a szovetségi népbiztosok tanacsa, a szovnarkom) egyrészt felfliiggessze
valamely szovetségi kdztarsasag minisztertanacsanak (népbiztosok tandcsanak) dontéseit vagy
rendelkezéseit, masrészt hogy megsemmisitse a szovetségi minisztertanacs valamely tagjanak
parancsait és utasitasait. A tagkoztarsasagok tekintetében a 82. cikkely tartalmazott rendelke-
zést, amely lehetdvé tette, hogy a tagkOztarsasag minisztertanacsa felfiiggessze az autonéom
koztarsasag minisztertanacsanak rendeleteit vagy rendelkezéseit, vagy megsemmisitse a neki
kozvetleniil alarendelt allamigazgatasi teriileti egység (vidék, teriilet, autonom teriilet) szovjetje
(tanacsa) végrehajto bizottsaganak rendelkezését. J. D. LJEVIN — V. F. KOTOK — A. J. KLEINMAN:
A Szovjetunio Alkotmanyjoganak Alapelvei. Budapest: Hirlap-, Szaklap- és Konyvkiado, 1949,
89-90.
A minisztertanacs parttalan aktus-feliillvizsgalati jogat kisebb mértékben eltéré szabalyo-
zassal atvették a szovjet tagkoztarsasagok alkotmanyai, pl. Ukran SZSZK alkotmanya 44.
cikkely, Kinai Népkoztarsasag alkotmanya 49. cikk, Vietnami Demokratikus Koztarsasag
alkotmanya 56. cikk, Lengyel Népkoztarsasag alkotmanya 33. cikk, Roman Népkoztarsasag
alkotmanya 48. cikk. Pontos tartalmukat ismerteti ToLDI FERENC: Az dllamigazgatasi rendel-
kezések megsemmisitése és megvaltoztatasa. Budapest: Kozgazdasagi ¢és Jogi Konyvkiado,
1965, 102-106:
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jellegli jogkort szabalyozott: az alarendelt szervek dontéseinek megsemmisité-
sét vagy végrehajtasuk felfiiggesztését szabalyozta, igaz, targyi korlatok (tor-
vénysértés vagy célszerlitlenség) megjelolése nélkiil. A minisztertanacs széles
kort aktus-feliilvizsgalati jogara vonatkozd magyar alkotmanyos szabalyozas
egyértelmiien az 1936-o0s szovjet szovetségi alkotmany szabalyainak atvételét
jelentette, ezért az nehezen illeszthetd be ellentmondasmentesen a mai alkot-
manyos rendszerbe. Valamennyi 1988 és 1998 kozott készitett alkotmanykon-
cepcid a rendelkezés elhagyasat javasolta. Ezt javaslom most én is azzal, hogy
figyelembe kell venniink: hataskér nem vész el, csak atalakul. A Kormany altal
nem gyakorolt, elhagyas esetén mar nem is gyakorolhat6 hataskornek valahova
— a kozigazgatasi biraskodast végzo birésagokhoz — kertiilnie kell.

3. A fentieken alapul6, koncepciondlis javaslatom a kovetkezo. A kozigazgatési
biraskodasrol az alkotmany a birdi hatalomrdl rendelkez6 fejezetében szoljon.
A rendelkezés ne a kiilon birdsagi szervezetre koncentraljon (azt azonban ne
is zarja ki), hanem a kozigazgatasi biroi hatdskorre, melynek az alanyi jogok
mellett a torvényekben irt kozérdeket is érvényre kell juttatnia sajatos biroi esz-
kozeivel. Fejezze ki egyben, hogy a birdsag az eléje keriilo jogvitdkat biralja el
(nem hivatalbol intézkedik) és, hogy hatékony jogvédelmet nyuijt.

Elképzelhetd egy ,,enyhébb” valtozat, ez a kozérdekre és a kdzigazgatasi
dontés torvényben eldirt és rogzitett céljaval valdo 6sszhangra nincs tekintettel.
Ennyiben a teljes legalitas, az objektiv jogvédelem alkotmanyos kovetelménye
nincs kozvetleniil kifejezve altala, a kiilon szervezet sem jelenik meg benne:

,»A Magyar Koztarsasagban a biroi hatalom az alkotmanyos rend védelme és
biztositasa soran az emberek és mas jogalanyok jogai és torvényes érdekei meg-
ovasa és a kozigazgatas torvény ala rendelésének biztositasa érdekében feliil-
vizsgalja a kdzigazgatas mikodésének torvényességét, elbiralja a kdzigazgatasi
jogvitakat, és ennek soran a térvényben el6irt modon hatékony jogvédelmet
biztosit. Sarkalatos torvény e hataskor gyakorldsat kiilon birdsagi szervezetre
bizhatja.”

Egy erdsebb valtozat a spanyol alkotmany mintajara nem rejti el a kozigaz-
gatas torvény ala rendelésének objektiv, a torvényben el6irt kozérdeki célokkal
vald 6sszhang vizsgalataban rejlé oldalat:

A kozigazgatasi birosagok a kozigazgatas torvény ala rendelésének fenn-
tartasa érdekében feliilvizsgaljak a kozigazgatas miikédéset és a kozigazgata-
si cselekmények torvényességét, valamint azt, hogy az utobbiak dsszhangban
legyenek azokkal a célokkal, amelyek érdekében sor keriil rajuk, biztositjak a
helyi dnkormanyzatok jogainak védelmét, elbiraljak a kozigazgatasi jogvitakat
és ennek soran a torvényben el6irt modon hatékony jogvédelmet biztositanak.
Sarkalatos torvényben rogzitett moédon gyakoroljak a helyi dnkormanyzati ren-
deletek és mas normativ dontések torvényessége feletti feliilvizsgalatot.”
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Ez utdbbi, a célok vizsgalatara utald szohasznalattal nem a célszertségi fe-
lilvizsgalat kozigazgatasi mérlegelésbe tartozo hataskorét javaslom a birdsag-
hoz terelni, hanem annak alkotmanyos szintli megteremtését szeretném elérni,
hogy a birdsag (megfeleld eljarasi keretekben, megfeleld inditvanyra) vizsgal-
hassa: megfelel-e a hozott dontés az alapjaul szolgald, a cselekvésre, dontésre
felhatalmazo torvényben szabalyozott kozérdeknek, azt szolgalja-e, vagy vala-
mely mas érdek eltéritette attol. Ennek vizsgalata és fiiggetlen bir6éi megitélése
tehetné a biraskodast igazan ,,kdzigazgatasi” biraskodassa.






TORTENETI ERVEK AZ ONALLO KOZIGAZGATASI
BIRASKODAS ES A KORULTEKINTO IGAZSAG-
SZOLGALTATASI REFORMOK MELLETT!

STIPTA ISTVAN
intézetigazgatd egyetemi tanar, ME AJK

Jogtorténészként 15 éve foglalkozom a kozigazgatasi biraskodas hazai torténe-
tével. Idokozben talan elfogultta is valtam a kiilon kozigazgatasi birosag mellett,
hiszen azt tapasztaltam, hogy legnépszertibb kdzjogi intézményiink egyike volt,
hataskore boviilt, tekintélye fokozatosan névekedett. A dualizmus-kori szellemi
progresszio hossz ideig (eredményesen) harcolt érte, de amikor igazan sziikség
lett volna ra, 1949-ben megsziintették. A kozigazgatasi birosag esetében elma-
radt az intézményi igazsagtétel is, hiszen hisz évvel ezelott mas forumokkal
helyettesitették, nem rehabilitaltak. Teljes szakmai meggy6zddéssel vallom: a
pénziigyi, majd altalanos hataskori kozigazgatasi birdsag torténelmiink halado
hagyomanyai altal legitimalt, és kozjogunkat hatékonyan szolgélo, 6nallod jogi
kulttrat teremt6 intézmény volt.

Ugyanakkor tudnom kell, és tudatni is, ahol ez lehetséges, hogy a szerve-
zetileg 6nalld kozigazgatasi birdsagunk a maitdl 1ényegesen eltérd viszonyok
kozott jott 1étre. 1883-ban meg kellett teremteni a kdzigazgatasi jogvédelmet,
ezt a rendes birésagokra nem lehetett bizni, hiszen azok teljes szervezete még
nem ¢épiilt ki. Ma viszont van kozigazgatasi biraskodas, miikodo és érdemi.
Napjainkban csupan azt kell eldonteni, hogy elkiiloniilt szervezeti formaban
hatékonyabban miikddne-e? Az is fontos szempont, hogy a kiilon kozigazgatasi
biraskodas hosszt id6 alatt nyerte el végsd szervezeti karakterét, hataskore is
fokozatosan szélesiilt. A jelen alkotmanyozasi folyamatban mérlegelni kell a
gyors szervezeti dontés esetleges veszélyeit is.

I A kutatast az MTA-ELTE Jogtorténeti Kutatocsoportja timogatta. Vo: STIPTA ISTVAN: A magyar
kdzjogi mult lizenete: 6nallo kozigazgatasi birosag. Magyar Jog 2010/6, 334-338.
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I. A kozigazgatasi jogvédelem kialakulasa Magyarorszagon

A kozigazgatasi biraskodas igénye térvényhozasi szinten el6szor 1848-ban fo-
galmazodott meg. Az 1848. évi 3. tc. 19. §-a az dallamtandcs megalakitasarol
szolt. A testiiletnek Kossuthék alkotmanybirdsagi, kdzigazgatasi jogvédelmi
és hataskori birdsagi szerepet is szantak. Ha terviik megvalosul, modern-kori
kdzjogi berendezkedésiink is masképpen alakul. A testiilet kozjogi biraskodasi
hataskorében ellathatta volna az egyéni jogok allammal szembeni védelmét is.>

A kiegyezést kovetd években keriilt sor az alkotmanyjogi targya 1848-as
torvények végrehajtasara, az allamszervezet modernizacidjara. A korabeli po-
litikai elit azonban nem merte vallalni a kozjogi, benne a kdzigazgatasi biras-
kodas bevezetését. Igaz, ennél fontosabbnak tartottiigyek is megoldésra vartak.
Kiépités eldtt allt a kor kovetelményeinek megfeleld birosagi rendszer, tiszta-
zatlan volt a kdzponti végrehajtas és az alsobb szintli adminisztracio viszonya,
szabalyozatlanok voltak az allammal szemben is védend6 allampolgari alapjo-
gok. Tandrky Gedeon szemléleti akadalyt is emlitett: szerinte kdzismert nem-
zeti jellemvonasunk a negacio és az ligyvédiesség. A kozigazgatasi birdskodas
mindkét elonytelen tulajdonsagunkat tovabb erdsitette volna. Raadésul — érvelt
— ha a kozigazgatasi biraskodast rendes birdi forumokra biznank, e perek elra-
bolnak a birak idejét {6 feladatuktdl, a hagyomanyos torvénykezéstol.?

Az allambirésag gondolata az 1869. évi 4. torvény vitajaban Gjra felmeriilt.
A parthiveivel szemben egyre nagyobb ellenérzést tanusitdo Dedk Ferenc varat-
lanul inditvanyozta a testiilet megalakitdsat. Javaslata Iényegében kormanyelle-
nes 1épés volt, mert az eldterjesztés nem kapott eldészentesitést. A haza bolcsét a
nevét viseld part tagjai leszavaztak; ennek tulajdonithato hatarozott eltavoloda-
sa a hiveitdl, majd egyre inkabb a politikatol is.*

Mikdzben a fejlettebb eurdpai orszagok sorra létesitették jogvédelmi foruma-
ikat, az 1870-es évek masodik felétdl a politikai életre donto befolyast gyakor-
16 Tisza Kalman makacsul kiizdott az 6nallo kozigazgatasi birésag ellen. Még
Andrassy Gyuldnal is jobban félt a kiegyezés teremtette egyensuly megbomla-

2 RuszoLy JOozser: Egy uj alkotmény Magyarorszagnak. Az 1848:11L. tc. 1étrejotte. In Ujabb ma-

gyar alkotmanytorténet 1848-1849. Valogatott tanulmanyok. Budapest: Piiski Kiado, 2002,
20-21.; Kossuth Lajos Osszes Munkai XI. két. Kossuta Lajos 1848-49-ben 1. Kossuth Lajos
az utolso rendi orszaggyiilésen 1847/48. IV. A marciusi torvények megalkotasa 1848 marcius
18-aprilis 11. 146-148.

TANARKY GEDEON felszdlaldsa: Az 1869-dik évi april 20-dikara hirdetett Orszaggyiilés
Nyomtatvanyai. Képviselohazi Naplo X. kot. Pest, 1870, 156.

A ,,haza bolcse” nyilvanvaldan tudott az 1867. marcius 17-1, a kiraly elndkletével tartott minisz-
tertanacson elfogadott 1867/64. M.E. szamu titkos bizalmas hatarozatrél, amely a fontosabb
torvényi elbterjesztéseket az uralkodo eldszentesitési jogahoz kototte. Benyujtott szobeli javas-
lata — &lldspontom szerint — tudatosan provokativ, csaknem kormanyellenes fellépés volt. fgy
kivanta figyelmeztetni régi elveit felado, a virilizmust fontolgato, a féispani hatalmat kiterjesztd
kormanyzatot és a tdle egyre tavolodo partbeli hiveit, az ,,uj sereg”-et.

w
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satol, a ndvekvo nemzetiségi aspiracioktol. A kormanypart mértékado politiku-
sai is attol tartottak, hogy a kozigazgatasi birosag korlatozza az allami végrehaj-
tast, csokkenti a miniszteri 6nallosagot, és a politikai szeparaciot erdsiti akkor,
amikor az orszag nemzetiségi €s politikai szempontbol végletesen megosztott.

1879-ben azonban varatlan dolog tortént: a képviselohaz eseti hatarozatban
kotelezte vonakodd kormanyat, hogy az adoiigyi visszaélések elkertilésére ter-
jesszen el6 jogvédelmi javaslatot.” A lassan szervez6dd korabeli magyar jogal-
lam a dontés nyoman nem kiilfoldi modellt kovetett, hanem onallo szervezeti
megoldast valasztott.

A pénziigyi kézigazgatasi birdaskoddsrol sz016 1883. évi 43. tc. egyfoku biro-
sagot hozott 1étre, amely azonban ligydonté jogkdrben jart el. Hataskore rész-
szerll volt, csak az egyenes ado- és illetékiigyben hozott kdzigazgatasi don-
tésekre terjedt ki, fiiggetleniil attol, hogy a hatarozatot 6nkorményzati vagy
allami szerv hozta. A birdsag a fellebbezésekrol végérvényesen, reformatorius
jogkdrben dontott. A pénziigyi kozigazgatasi birosag dsszeallitasanal tekintet-
be vették a szakszeriliség kdvetelményét: az itélo birak fele a bir6i tiszt viselé-
sére képesitettekbol, masik része megfeleld elméleti és gyakorlati képzettséggel
rendelkez6 kozigazgatasi szakemberekbdl allt. A testiilet el6tti eljaras a szobe-
liséget és kozvetlenséget nélkiilozo, de kdtelezen nyilvanos volt.® A pénziigyi
kozigazgatasi birosag elndke Madarassy Pal, a korabbi pénziigyminisztériumi
allamtitkar lett, a birdsag tagjai nagy tapasztalattal és jelentds szakirodalmi
munkassaggal bir6 igazi szakemberek voltak. A testiilet dontvényei alapoztak
meg a korabeli pénziigyi jogtudomanyt.

A kozigazgatasi birosagok l1étrehozatalat fiskalis megfontolasok is korlatoz-
tak. A politikusok tartottak attol, hogy pénziigyileg lehetetlenné teszi az allam-
haztartast, megakadalyozza az adoterv teljesitését. A kozigazgatasi birdsagok
alapitasa ezzel szemben nem jelentett szamottevo terhet az allamnak. A pénz-
ligyi kozigazgatasi birosag 1étesitése minimalis kiadassal jart, hiszen meglévo
allasokat csoportositottak at. A birdsag — az alabbi kimutatas szerint — mar az
els6 években hatékonyan mitkddott. Egy itélobirdra eso tigyek szama:

1884 1885 1886| 1887| 1888 1889 1890| 1891 1892
1.836| 1.724| 3.040| 1.320| 1.393| 1.270| 1.028| 1.543| 1.165

5 A képviselohaz 3161. szamu hatarozataval 1880. marcius 8-an erdsitette meg a pénziigyi bizott-
sag eredeti eldterjesztését. Vo: PUKY ENDRE évnyité beszéde. Jogallam 1937. (XXX V1. évf) 1-2.
flizet, 65.; BOER ELEK: Kozigazgatdsi birdaskodas. Budapest, 1907, 158.

¢ PiLisy Lajos: A Pénziigyi Kozigazgatasi Birosag 1884—1896. In 4 Magyar Kozigazgatdsi Birésdg
50 éve [1897-1949] Budapest: A Magyar Kozigazgatasi Birosag, 1947, 13-24.; STIPTA ISTVAN: A
pénziigyi kozigazgatasi biraskodas hazai el6torténete. In TOTH KAROLY (szerk.): Acta Jur. et Pol.
Tomus LII. Fasc. 9. Szeged: JATE Press, 1997, 35.
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Az éltaldnos hataskorii kozigazgatasi birosag kozvetlen elézménye az 1891.
évi 33. tc. volt. Az un. ,,Lex Szaparyana” kotelezte a kormanyt, hogy a kozigaz-
gatasi torvényjavaslatokkal egy idében kozigazgatdsi birosagokrol sz016 javas-
latot is terjesszen el6. Hieronymi Karoly beliigyminiszter 1893 oktoberében ér-
demben dontd, kétfokozatu kiilonbirésagi rendszert ajanlott a képviselohaznak.
A kormany ezuttal sem kivanta a rendes birésagokat kozigazgatasi ligyekkel
terhelni, egyébként is tigy vélte, hogy a kozigazgatasi ¢s maganjogi vitas kér-
dések kozott lényegi kiilonbség van. Az elképzelés szerint minden megyei €s
varosi torvényhatosagban lett volna egy elsé foku kozigazgatasi birésag, ahon-
nan a fovarosi kozponti kozigazgatasi birésaghoz lehetett volna fellebbezni.
Hosszas vitak és — a kdzjogi torvényhozasunkat mindvégig jellemz6 — kompro-
misszumok révén sziiletett meg az altalanos hataskort kozigazgatasi birdsagrol
sz0106 torvény.’

Az 1896. évi 26. tc. megteremtette az altalanos hataskori, szervezetileg 6nal-
16 kozigazgatasi szakbirdsagot. A testiilet alapvetden a kdzterhek viselésébdl és
az autonoémiak belsé életébdl szarmazo jogvitakban dontott. Tiz év alatt valo-
sagos alkotmanyjogi birosagga fejlodott. A jogvédelmi forum egyfokozatu lett,
mert még mindig nem dolt el a kozigazgatas végleges szervezete. Erdemben
donto testiiletté valt, hataskorét taxacioval allapitottdk meg, eljardsa irasbeli jel-
legti volt. Nem tartozott hataskorébe az egyesiilési, a gyiilekezési jog, a gyam-
gy, az ipariigy, a rendOrségi kényszerjog és az onkormanyzati kozjog.?

1907. évi 60. tc. az autonomiak részére garancialis panaszjogot biztositott, a
jogvitak eldontésére a kozigazgatasi birdsagot hatalmazta fel. Az altalanos ha-
taskorti kozigazgatasi birdsag 1897 és 1943 kozotti hataskorét és iigyforgalmat
a kovetkezOkben Gsszegezhetjiik.’

Erkezés Elintézés iigyszamokban Hatas- | Ugy-
, tigy- kori védi Meg-
Targy szamok- Jrelettel | Véazéssel Ulésen Osszesen Ossze- | képvi- | jegyzés
ban gzes: kiviil sz titkozés | selet
1. Kozségi tigyek | 100.553 | 49.060 20.201 31.090 | 100.351 73| 3.318
2. Torveny- 28452 | 15557 | 7.045| 8684 | 31286 60| 843
hatosagi tigyek

7 NEMETHY KAROLY: 4 kdzigazgatdsi birésagokrdl szolo torvény magyardzata. Budapest, 1897,
GRUBER LAJOS: 4 kézigazgatdsi biraskodds eszméje, kellékei és alakzatai Eurdpaban, kiilonos
tekintettel Magyarorszagra és e kérdés parlamentaris torténetére hazankban. Budapest, 1877,
464-489.

MaRrTONYI JANOs: A kozigazgatasi biraskodas bevezetése, szervezete és hatékonysaga
Magyarorszagon[1867-1949]. ActaJur. et Pol. Szeged, 1972.; SCHWEITZER GABOR: KOzigazgatas-
igazsagszolgaltatas-jogallamisag, avagy a kozigazgatasi biraskodas kezdetei Magyarorszagon.
Allam-és Jogtudomdny 1996-1997/1-2, 21-35.

A magyar kozigazgatasi birosag 50 éve [1897-1947]. Budapest: Magyar Ko6zigazgatasi Birosag,
1947, 344-345. A konyv adatsora tobb ponton téves, a tanulmany a korrigalt tablazatot tartal-
mazza.

8

9



Torténeti érvek az 6nallo kozigazgatasi biraskodas és ... 61
3. Kozegészségl | 9 406 | 37.504 | 6193 | 26548 | 70.245 37| 664
igyek
4. Vallds- & ko- 24.002 | 5.964 7318 | 10628 | 23910 30| 681
zoktatasi ligyek
5. Vizjogi tigyek 5313 | 1.350 1328 | 2.624 5.302 - 125
6. Koziiti- és 19.768 |  8.295 4333 7.089 | 19.717 6| 701
vamiigyek
7. Vasiti tigyek 919 138 230 548 916 3 74
8. Mezdgazdasa-
gi és mezdérend- 747 188 264 293 745 - 33
Orségi igyek
9. Allategészségi 893 387 173 329 889 2 19
igyek
10. Erdészeti 2.486 810 772 904 2.486 2 198
igyek
11. Vaddszati 6.817 | 2.946 1.669 | 2.193 6.808 7 867
igyek
12. Haldszati 85 18 32 31 81 - 5
igyek
13. Cseléd,
munkas és nap- 4.823 1.687 1.324 1.801 4.812 24 548
szamos ligyek
14. Haz-koz0sse- 776 352 163 261 776 ; 49 | 1920-ban
gi ligyek megsziint
14/a Ipari ligyek 3.627 186 3.106 313 3.605 4 93 | 1926-tol
lllgy ‘:lf" ésilletek | 66 976 | 590.679 | 172.360 | 220.069 | 982.108 74 | 87.583
16. Allami
alkalmazottak 32,678 | 10.649 8963 | 12982 | 32.594 126 | 1.918
illetmény és
nyugdij ligyei
17. Vegyes iigyek | 5.667 97 4173 | 1.394 5.664 5 327
18. Garancidlis 430 93 104 230 07 - 50 | 1913-t61
igyek
19. Valasztoi
néviegyzeki 58.676 | 50.166 8.052 458 | 58.676 - 806 | 1915-t¢1
igyek
20. Biztosito
tarsasagok all. 73 33 34 6 73 1 11| 1925-t51
feliigyelete
21. Képv. vélasz-
tas elleni panasz 1.768 87 300 | 1359 1.755 S| 593 | 1927461
(peticid)
22. Felsohdzi tag 66 11 14 41 66 . 13| 1927-t61
valasztasi iigyek
23. Katonai el- 4641 | 2479 1.050 | 1.091 4.620 18 871 | 1927-ts1
latasi ligyek
24. Sajtoiigyek 220 45 96 75 216 - 11| 1927-t1
25, Mémoki ,,
rendtartas 6 2 1 2 5 - - | 1934-t61
26."Vallalat0k all. 1 5 3 6 19 ) 3| 1934181
feliigyelete
27. Orvosi kama- 1.208 389 581 220 1.190 - 175 | 1937-t81
rai iigyek
28. Ugyvédi 691 1 682 8 691 - 17 | 1939-t51

kamarai ligyek
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29. Légoltalmi 1941-
figyek 7 - 7 - 7 - | 1943-ban
30. Clearing 174 7 28 70 170 - 13 | 1927-t61
uigyek

Osszesen: 1.345.969| 779.250| 250.613| 331.347| 1.360.210|  472{100.610

Ebbdl:

Kozigazgatasi
gy
Pénziigyi igy 968.976 | 590.679 | 172.360 | 220.069 | 982.108 74 | 87.583

376.993 | 188.571 78.253 | 111.278 | 378.102 398 | 13.027

A kozigazgatasi jogvédelem tovabbi jelentOs allomasa az 1925. évi 26. tor-
vény volt, amely a valasztasok feletti biraskodast is kozigazgatasi birdi jogkorbe
utalta. Ezt késébb az 1945. évi 8. torvény kivonta a testiilet hataskorébol. Az
1946. 1. torvény az emberi jogok feletti 6rkodés (egy kortarsi visszaemlékezés
szerinti) legnagyobb és legszebb feladatat bizta a kozigazgatasi birosagra.

A szerves torténeti fejlodés eddig jutott el a kozigazgatasi biraskodas terén.
A kozigazgatasi jogvédelem hazai eredményét a birdsagot megsziintetd 1949.
évi 2. torvény semmisitette meg.'

I1. A kozigazgatasi birosagok miikodésének tovabbviheto
tapasztalatai

1. A torténeti multunk altal legitimalt szervezeti megoldas tehat a rendes biro-
sagoktol elkiiloniilt kozigazgatasi birodsag. Ilyen testiilet volt a magyar pénziigyi
kozigazgatasi birdsag, €s ilyen volt az 1896-ban létesitett altalanos hataskort
kozigazgatasi birosag is. A torténeti irodalom harom legfontosabb érve az 6nal-
16 kozigazgatasi birdi szervezet mellett:

a) A korabeli szerzok foképp azt hangstlyoztak, hogy a rendes birosagoktol
nem varhato el az itélkezés alapjat képezo, kello6 mélységt specidlis szakisme-
ret. A pénziigyi €s az altalanos hataskori kozigazgatasi birdsag 6sszeallitdsanal
egyarant tekintetbe vették a szakszeriiség kovetelményét: az itéld birdk fele a
birdi tiszt viselésére képesitettekbol, masik része megfeleld elméleti képzettség-
gel és gyakorlati tapasztalattal rendelkez6 kozigazgatasi szakemberekbdl allt. A
birak targyi ismereteinek nem csupan az itélkezésben volt fontos szerepe: a hazai
kozigazgatasi birdsagok dontvényei alapoztak meg a korabeli pénziigyi jogtudo-
manyt, és jelentds mértékben segitették a kozigazgatas-tudomany fejlodését is.

1 Sk FERENC: A Kozigazgatasi Birdsag alkonya 1945-1949. Jogtudomdnyi Kozlony 1984/8,
453-458.; SzABO JOZSEF: Demokrdcia és kozjogi birdskodds. Budapest: Hernadi Konyvkiado,
1946, 171-173.
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b) A magyar kdzigazgatasi judikatira Osszehasonlitdo elemzését végzo ku-
tatok fontos szempontnak tartjak, hogy a kiilon kdzigazgatasi birdsagok gyor-
sabban dontenek, hiszen tevékenységiik ,,ligyszakka” mingsitése miatt a birak
nagyobb szakmai rutinra tehetnek szert. A pénziigyi kozigazgatasi birosag ligy-
szama folyamatosan emelkedett; az 1884-es 8.174-r6l 1895-re 14.433-ra nott.
Ezzel szemben (az éves statisztikaban kimutatott) hatralék — 1885-tdl valtozat-
lan birdi 1étszam mellett — a kezdeti 4.057-r6l 1.301-re csokkent. Az altalanos
hataskori kozigazgatasi birosag iigyforgalmi statisztikaja szerint a testiilet 1897
és 1943 kozott 6sszesen 1.369.289 iligyet fogadott, ebbdl 1.360.210-et intézett el.

¢) A szervezeti elkiilonités mellett sz616, gyakran hangoztatott harmadik tor-
téneti érv, hogy a kozigazgatds sui generis tevékenység, tehat a kozigazgatasi
igyeknek sajatszerli természetiik van. Ezek megitélésében a méltanyossagi és
célszerliségi szempont nagyobb szerepet jatszik, a biroi dontés szélesebb diszk-
recionalis hatalmat igényel. A polgari itélkezésben a birak az igazsag kideritésére
torekednek, a kozigazgatasi perekben altalaban a kozigazgatasi hatarozat torvé-
nyességének ellenérzésére keriil sor. A kiilonallo szervezet elonye, hogy a koz-
igazgatasi biraskodas civilisztikatol eltérd szelleme jobban ki tud bontakozni, az
itélkezés kedvezo hatast gyakorolhat a kozigazgatasi szakpolitika tartalmara is.

2. Szakirodalmi evidencia, hogy a kozigazgatasi biraskodas, ha a kdzigazgatas
torvényességét, és az alanyi jogok sérthetetlenségét biztositani kivanja, ezt csak
teljes fiiggetlenség birtokaban teheti. Ez hianyzott a Tisza Kalman altal 1876-
ban krealt megoldasbol, ezért nem kaphatott tdmogatast a kdzigazgatason be-
lill szervezett jogvédelem a korabeli kozvélemény részérdl. Az 6nallo statuszu,
szervezetileg kiilonallo pénziigyi kozigazgatasi birdsag viszont (amint az alabbi
kimutatas jelzi) egyre népszeriibb lett."

Pénziigyi vitas tigyek:
Ev | 1884| 1885| 1886| 1887| 1888| 1889 1890| 1891 1892| 1893| 1894| 1895

hatralék 0| 4.056| 6.643| 7.799| 6.420| 3.894 252| 1.170| 1.810| 1.280| 2252 3.077

beérke-

Zott 8.174( 11.700| 12.777| 14.466| 14.173| 11.600 | 13.253 | 19.157|13.454 | 14.626 | 18.195 | 14.433

osszesen | 8.174| 15.756 | 19.420| 22.265| 20.593 | 15.494 | 13.505 | 20.327|15.264 | 15.906 | 20.447| 17.510

elintézett | 4.117| 9.113| 11.605| 15.845| 16.717| 15.242 | 12.335| 18.517|13.984 | 13.654 | 17.370| 16.209

elintézet-

len 4.057| 6.643| 7.815| 6.420( 3.876 252 1.170( 1.810| 1.280| 2.252| 3.077| 1.301

I Magyar Orszagos Levéltar (a tovabbiakban: MOL) K 255 1885-1-1451; Jogtudomdanyi Kozlony
1885/5, 37-38.; Jogtudomdnyi Kozlony 1886/5, 37-38.; MOL K 255 1886-1-503; Magyar
Koézigazgatas 1887/7, (1887. februar 17.) 6.; Jogtudomanyi Kozlony 1887/5, 37-38.; MOL K255
1887-1-48; MOL K 255 1888-1-47; MOL K 255 1889-1-79; MOL K 255 1891-1-58; MOL K 255-
1892-1-147, MOL K 255 1894-1-95; MOL K 255-1895-1-177; MOL K 255 1896-1-147.
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A birosag (Fraenkel Sandor korabeli szakird szerint) éppen az allammal szem-
beni, bizonyitott fiiggetlensége miatt rendelkezett kiemelkedd tekintéllyel.!

3. A magyar torténeti tapasztalatok igazoljak, hogy a kozigazgatasi bir6i szer-
vezetben is sziikség lett volna a vertikdlis tagolasra. Ennek hidnya jelentésen
csokkentette a magyar kozigazgatasi jogvédelem hatékonysagat. Ma is elvarha-
tonak latszik, hogy (a kisebb jelentdségii ligyek kivételével) egy kozos felsébb-
birdsaghoz jogorvoslattal lehessen élni. Kivanatos tovabba, hogy a masodfok ne
csupan jog-, hanem ténykérdésben is feliilvizsgalati jogot kapjon.

4. A korabeli jogvédelmi eljaras elemzése nyoman indokoltnak latszik az is, hogy
a kozigazgatasi birdsag legyen jogosult a tényallas hivatalbdl térténd tisztaza-
sara. A jogvitak gyors intézésének érdekében a felsdfokt birosag reformatorius
jogot kapott. Ez alodl célszerlinek bizonyult kivételt tett az 1907. évi 60. tc. 16.
§-a, amely helyi érdekeket, és méltanyolhatdé 6nkormanyzati szempontokat he-
lyezett elétérbe. Ezen esetkorokben a birdsag nem vette at a kdzigazgatas diszk-
recionalis jogait, de ilyen iigyekben a megsemmisités is megfeleld jogvédelmet
nyujtott, és ny(ijthatna ma is."

5. A hataskor terjedelmét tekintve két torténeti modell alakult ki: az egyik el-
vileg a kozigazgatas minden jogsértd tényével szemben lehetdséget biztositott
a birdi védelemre. A masik megoldas taxacioval korlatozta a jogvédelemben
részesithetd ligyeket. A hazai rendszer akkor lett volna eredményesebb, ha min-
den hatalyos jogszabaly alkalmazasanak megtagadasa, vagy téves alkalmazasa
altal okozott sérelmes intézkedés ellen birdi jogvédelmet kinal. Ez az éltalanos
hataskorii kozigazgatasi birosag hazai miikddésének egyik negativ tapasztalata.
A taxativ megoldads miatt allandéan modositani kellett a kozigazgatasi birésag
hataskorét. Igaz viszont, hogy a hataskor-kiterjesztés — a mai gyakorlattol el-
téréen — alapvetden torvényekkel tortént. (Ezt a kiegyezési konstrukcid miatt
szabalyoztak igy, mert a renddrségi és a hadiiggyel Osszefiiggd jogvitak nem
keriilhettek birosagi hataskorbe.)™

6. A hataskorrel 0sszefiiggd tovabbi kardinalis kérdés, hogy csupan a jogsérel-
mek, vagy az érdeksérelmek is a jogvédelem targyai legyenek. A térvényho-

12 FRAENKEL SANDOR: A m. kir. pii. kozig. birésag dontvényei és elvi jellegii hatirozatai.
Jogtudomanyi Kézlony. 1885/27, 212.

13 RAKOVSZKY IVAN: 4 kozigazgatasi biraskodas torténelmi és elméleti hattere, valamint fejlédésé-
nek iranya. Budapest, 1942, 18.

4 REICHARD ZSIGMOND: A kbzigazgatasi birosagok hataskore. Magyar Jogdszegyleti Ertekezések.
69. évf. 8. kotet, 1891.; MARTONYI JANOS: A kozigazgatas reformja és a kzigazgatasi birdsagok.
In Dolgozatok a kézigazgatasi reform kéorébol. Budapest, 1940, 150.
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zasi vitakban a jog elméleti és tisztan elvi szempontjai, masfeldl a politika, a
kormany hatalmi érdekei ennél a kérdésnél iitkdztek legélesebben. Ezzel fligg
Ossze a kozigazgatasi birdsag kozjogi tigyekre kiterjedd, napjainkban is tiszta-
zéasra varo hataskore. Az 1906-ban bekovetkezett alkotmanyos ostromallapot
igazolta, hogy a kiegyensulyozott allammiukodés érdekében sziikség van on-
kormanyzati garancidkra is. A hazai kozigazgatasi birosag 1907-t6l gyakorolt
alkotményjogi hatdskort, igaz a targybeli panaszok szama csekély volt, nem
érte el a hatszazat. Napjainkban viszont komoly igény lenne az dnkormanyzati,
tovabba a miniszteri rendeletek kozigazgatasi birosag altali torvényességi feliil-
vizsgalatara."

7. Az dnkorméanyzati tigyek csekély aranyt képviseltek az altalanos kozigazga-
tasi birosag hataskorében és tigyforgalmaban. Ezek nagyobb részénél a korabeli
torvényhozas a célszerliséget, kisebb aranyanal a jogszeriiségi kontrollt tartotta
fontosnak. Az altalanos kozigazgatasi osztaly Osszes ligyforgalmanak 34 %-a
volt kozségi és torvényhatdsagi iigy. Ezen ligyekben rendkiviil fontos volt a
birosag jogkovetést segitd, értelmezo tevékenysége. Ennek ellenére nyilvanvalo
iizenet, hogy napjaink kozigazgatasi birésagainak vallalnia kellene az énkor-
manyzatok normdinak torvényességi feliigyeletét.

8. Az 1848 utani magyar polgari allamrendszeriink nélkiildzte az alkotmdny-
birésdgot. igy meriilhetett fel az elmult két évszazadban az igény, hogy a koz-
igazgatasi birésagnak végsé fokon a legfobb kozjogi birdsag feladatkorét is be
kellene toltenie. Elméleti és gyakorlati sziikség volt arra, hogy a kozigazgatasi
birdsag minden alkotmanyjogi és — a kozigazgatas terén felmerild — vitas igy-
ben (sziikség esetén panasz nélkiil is) donteni tudjon. Most mas a helyzet: célsze-
riilen meg kellene, és meg is lehetne osztani a hataskort az Alkotmanybirdsaggal.
Az ligyek atcsoportositasaval fel lehetne szabaditani az Alkotmanybirdsagot a
ténybizonyitas kényszere al6l.'®

9. A vdlasztasi biraskodas kérdését napjainkban is nyitott vitakérdésnek te-
kinthetjiik. Az orszagos és helyi valasztasok terén kialakult viszonyaink egyre
inkabb a dualizmus-kori allapotokra emlékeztetnek. A politika nem vallalta
szivesen a fiiggetlen birosagok kontrolljat, ennek ellenére az 1925. évi 26. tc.

15 Bokr ELEK: Torvényhatdsagi onkormanyzatunk és kozigazgatasi birésagunk hataskorének ki-
terjesztése. Magyar Jogdszegyleti Ertekezések. 1908. 282. sz. 36. kitet 6. fiizet, 1908, 292294
DARAK PETER: Regionalis kozigazgatasi biraskodas. Kozigazgatds-tudomdnyi Kozlony 2009/1—
2, 105.

16 RAcz ATTiLA: Alkotmanybirdsag az alkotmanyos rendszerben. In BITskEy BOTOND (szerk.:):
Tiz éves az Alkotmanybirosag. Budapest, 2000, 67-75.; Paczolay Péter el6adasa a Magyar
Kozigazgatasi Birak Orszagos Egyesiilete és a Borsod-Abatj-Zemplén Megyei Birdsag altal
szervezett szakmai rendezvényen 2008. majus 8—9-én Lillafiireden.
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kozigazgatasi birosagi hataskort allapitott meg. A testiilet itéleteiben altalaban
kiegyenstilyozd, szakmailag alapvetden korrekt volt. Az 1927-t6] 1944-ig tartd
periddusban a birésagi megsemmisitések és a reformacios dontések tobbségiik-
ben a kormanypartot stjtottak.”

10. A kozigazgatasi jogvédelmi eljaras terén sajatos, erre az iigyszakra kialaki-
tott szabalyokat kellene alkotni. A magyar kozigazgatasi birdsagoknak torvény-
ben rogzitett, specialis perrendtartasuk volt, amely koherens modon szaba-
lyozta a panaszjog kereteit, a bizonyitas modjat, eszkozeit, a képviselet sajatos
normait, a targyalas folyamatat, a hatarozat formai és tartalmi kovetelményeit,
valamint a végrehajtas rendjét.'®

11. A mult fontos lizenete az is, hogy az ligyeket fOszabalyként tanacsban,
tarsasbirosagi keretben célszerti elbiralni. A pénziigyi kozigazgatasi birdsag az
ugyek kozel 70%-at tanacsiilésben dontdtte el. Hasonlo volt az arany az altala-
nos kozigazgatasi birdsag esetében is. A targyi jogon alapul6 anyagi igazsag igy
juthatott, €s juthatna ma is kifejezésre az 1999-es eljarasi jogszabaly-moddositas
ellenére.
*

A legfontosabbnak azt tartom, hogy barmilyen formaban, de miikddtetni kell a
kozigazgatasi jogvédelmet. Ez az egyik legfontosabb jogallami érték, amelyet a
19. szazad 6rokiil hagyott, és amelyet a hlisz évvel ezel6tti reformok is tiszteletben
tartottak. A kozigazgatasi birdskodésra gyakorlati okbdl is sziikség van, hiszen
puszta léte a jogallamisag egyik fontos garanciaja. Ez a magas szintii jogészi te-
vékenység Magyarorszag elmult masfél évszazadaban is fontos intézménye volt
az allamérdek és a méltanyos maganérdek kozotti kompromisszum megterem-
tésének. Arra a kérdésre, hogy a kozigazgatasi jogvédelemrdl mi keriiljon be az
alkotmanyba, ugy vélem, a hazai torténeti tapasztalatok alapjan tobbféle valasz
adhat6. Szerintem egyelore a ,,k6zigazgatasi birdskodas” kifejezés szerepeltetése
elegendd lenne. Megfeleld elokésziilet utan alkotmanyos alaptoérvénnyel lehetne
a kivitel modjarol donteni. Alapos elemzés utan meg lehetne talalni az igazsag-
szolgaltatasi rendszer egészéhez szervesen illeszkedd szervezeti megoldast.

17 RuszoLy JOZSEF: A vdlasztdsi birdskodds Magyarorszagon 1848/1948. Budapest: Kozgazdasagi
és Jogi Konyvkiado, 1980, 499—450.

18 NEMETH JANOS: A kozigazgatasi perek szabalyozasanak tovabbfejlesztése. In Huszonegyedik
Jogasz Vandorgyiilés. Szeged, 2004. oktober 14—15. Budapest: Magyar Jogéasz Egylet, 2004,
77-99.; Vo: UTTO GYORGY: A kizigazgatasi biraskodas eljarasi kérdései Magyarorszagon. In
Kozjogi biraskodds. Francia-magyar kézjogi szemindrium a kozjogi birdaskoddsrol. Budapest:
Nagy ¢és Trocsanyi Ugyvédi Iroda, 1997, 45-46.



A HATALOMGYAKORLAS ELLENSULYA:
KOZIGAZGATASI BIROSAG

ZLINSZKY JANOS
professor emeritus, PPKE JAK

A jogallam kiegyenstlyozott, atlathato, felelds, ellenérzott hatalomgyakorlast
jelent, a tarsadalom rendjét és békejét biztositando.

A hatalom gyakorlasa tobbfelé agazo tevékenység. Normativ, aktiv és passziv
modon vesziink abban részt.

A jogéllami hatalom legitim. Belso felhatalmazottsdga az 6nkéntes, termé-
szetes, szlikségszerii alavetettségbdl ered, az alavetettek altal tortént/torténd
szabad elfogadottsagon alapul.

Az alavetés szabad erkdlcsi, egyéni dontés. Annak belatasa, hogy a rend és
az ebbdl fakadd tarsadalmi biztonsag igényli a célszerii egyiittmiikodést, az
egyiivé tartozo tarsadalmi csoport egészének javara, hasznara. Az egyeseknek
sziikséglete, a kozosségnek eldfeltétele a szervezett hatalom nyujtotta szolgal-
tatas: a béke rendje.

A koz0sség normativ modon hatdrozza meg az egylittmiikodés magatartasi
szabalyait. Ez a tevékenysége az allamkeretben létezd tarsadalomban a jogal-
kotas, eredménye a jogrend, illetve annak betartasa és betartatasa révén a jog-
biztonsag.

A jogrend a kozosség céljainak elérése érdekében meghatarozza a kozosségi
célok kitlizése és megvalositasa rendjét, majd a kdzdsen elért eredmény, joszag,
vagyon elosztasanak rendjét. Ennek sordn a hatalomban résztvevok, a kdzdssé-
get, annak érdekeit szolgalo személyek feljogositast nyernek iranyito, vezeto,
célt kitliz6 és annak elérését megallapitd, az egylittmikddés rendjét és a kdzos
javak juttatasat elrendez6 tarsadalmi szerepre, tisztségre. Ezen egyiittmiikodé-
siik a koz érdekében, valamint a kdzosséget alkotod szabad és értelmes egyének
érdekében a kozigazgatas tevékenysége, az aktiv kdzhatalom gyakorlasa.

A kozhatalmi tisztséget viselok hatalmuk gyakorlasara a felhatalmazast for-
mailag meghatarozott modon, legalisan, a felhatalmazo passziv (a hatalom gya-
korlasaban altalaban tevékenyen részt nem vevo) tarsadalmi csoport tagjaitol,
az allam polgaraitol, a nemzettdl nyerik, és ha ez tényleg igy van, hatalmuk
legitim hatalom. Annak célszeri, igazsagos és jogszerii gyakorlasaért a meg-
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hatalmaz6 kozosségnek tartoznak (politikai) felelosséggel. Egyrészt azért fe-
lelnek, hogy a nekik juttatott hatalmi helyzetet a koz(6sség) érdekében, annak
felhatalmazasa szerint, legjobb tudasuk és tehetségiik mértékében hasznaljak
fel, masrészt azért, hogy a kozos gazdalkodas eredményét a koz javara 6rzik,
gyarapitjak, ¢és a koz céljaira juttatjak. Felel0sek tehat a hataskor és illetékesség
szerinti miikodésért, a szakszerti mitkddésért, €s az anyagi javak célszerti fel-
hasznalaséért.

A koz0sség tagjai, Onkéntes alavetésiik révén, felelosek egymasnak a kozo-
sen elfogadott normak betartasaért, a tarsadalomban tanusitott jogkdveté ma-
gatartasért. A régi jogelv szerint tartoznak ,.honeste vivere, neminem laedere,
suum cuique tribuere”, azaz tisztességesen €lni, mast nem sérteni, kinek-kinek
a neki jarot (sajatjat) juttatni. Normakovetd magatartasuk szamon kérhetd a ko-
z0sség nevében birdi hatalmat gyakorlo testiilettol, a kozigazsag szerint kinek-
kinek egyenld szabalyok alapjan, kotott szabalyok szerint folytatando eljaras
soran, igazsagot szolgaltaté hatalommal. Jarandosagukat a kozjavakbol ugyan-
ilyen eljaras soran, az oszto igazsag mértékével, méltanyos és egyenld aranyos
mérték szerint igényelhetik.

A hatalomban részesiilé személyek, a tisztséget viselok feleldssége annyival
magasabb, amennyivel tobb a rdjuk ruhdzott hatalom révén a dontési szabad-
saguk. Rendelkeznek a k6zosség erejével, teljesitményével, javaival, hatalmuk
révén beleszolasuk van az egyesek személyi boldogulasaba, igy feleldsségiik is
kiterjed a normak betartasara és betarttatasara, az egyének védelmére, a koz
javainak megtartasara, gyarapitasara ¢s helyes felhasznalasara.

Valamely jogallam jellege, erkdlcsi tokéje, rendes mitkodése elsésorban azon
mulik, hogy a hatalmat hordozok ¢és gyakorlok hogyan tesznek eleget vallalt,
bizalom révén rajuk ruhazott, a k6zjo elérésére torekvo és vezetd feladatuknak.
A jogallam lényegét teszi ki, hatarozza meg, a hatalom gyakorlasanak biztos és
kovetkezetes ellenérzése, sérelmének feleldsségre vonasa. Van meghatarozas,
amely szerint a jogallam lényegében a kdzhatalom feletti ellendrzésen mulik,
a kozigazgatasi biraskodas megfeleld voltaban ténylegesiil. Amint az egyéni
autonomia, a polgari szabadsag és méltosag az igazsagos jogszolgaltatas altal
biztositott, a hatalom gyakorloinak felelossége és miikodése az igazsagos és
kovetkezetes jogszolgaltatas révén kapja meg korlatjat, biztonsagat és tartasat.

A kozhatalom biroi ellenérzésének, ellensulyanak fiiggetlennek, kovetkeze-
tesnek €s csupan a torvényes rend és a biroi erkolcsi tartas altal meghatarozott-
nak kell lennie. A tarsadalom a hatalmat gyakorloknak sajat szuverenitasat adja
at: azzal is kell elszamolniuk. Egyéni haszon, csoportérdek, személyes kénye-
lem, elény, 6nzés vagy onkény nem indithatja tevékenységiiket, dontésiiknek
alapul nem szolgalhat. Nem mentesit faradtsag, id6hiany, terhes, kényelmet-
len, népszerttlen jelleg, egészségre, épségre, csaladi kapcsolatra veszélyes fel-
adat a koz érdekében ellatando feladat aldl. Még a hozzaértés hianya sem: a
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tisztviselonek a targyi tévedés, vagy a nem megfeleld tajékozottsag mentségiil
nem szolgal: imperitia culpae adnumeratur! Felréhaté mind a hatalommal sza-
balyellenesen élés, mind a hatalommal ¢1és elmulasztasa, mind a hatalom 6nos
(csoport — egyéni) érdekbdl vald kihasznalasa, mind célnak meg nem feleld,
szakszerltlen felhasznalasa, mind illetéktelen alkalmazasa.

A birdsag, amely e kdzhatalmi korben eljarni lesz koteles, mélto kell legyen
feladatdhoz: a birdi hivatal soha sem jaték, a hatalommal szemben azonban a
legnehezebb. Hatarkdre kiterjed a tisztségvisel személyes miikddésére, alkal-
massagara, tevékenységére és mulasztasara egyarant: a hatalom gyakorlojan
szamon kell kérni vétkét és hibajat egyarant, jogkdvetését és jogmulasztasat,
kapkodasat ¢s késedelmét.

Legszigorubban a kozjavakkal valé safarkodast, a hatékony, célszert, takaré-
kos és szabalyszerii gazdalkodast kell megkovetelni, és a személyes szempon-
tok (rokonszenv, ellenszenv, eldny vagy hatrany, fenyegetettség, kedvezo kila-
tas) teljes mellozését.

Szervezetében e birosag (birdi testiilet) lehet akar az egységes birdsag ré-
sze, akar attdl fiiggetlen, esetleg az Alkotmanybirdésaghoz kapcsolt szerv.
Mindenesetre hataskorét és eljarasat a feladathoz kell alkalmazni: mikodésé-
ben meg kell felelnie a kozélet litemének, koltségvetési, valasztasi ciklusoknak,
igy az idOszeriiség ¢és hatékonysag fokozottan biztositando eljarasa rendjében
¢és miikddési feltételei altal. Birainak az allamigazgatas feladatait at kell tudni
tekinteni — igy az igazgatasi és az itélkezési feladatkdrnek egyarant meg kell
felelnie.

Vezetdje lehet a LB elnokével rangban egyenld, lehet annak fiiggetlenitett
helyettese, 1ényeg a hataskorok megfelel6 elvalasztasa. Minthogy a tarsadalom
szuverenitasat kéri szdmon, indokolt megadni a panasz jogaban a popularis ak-
ciét, vagy legalabbis barki altal megkereshetd, személyiikben fiiggetlen koz-
vadlok (esetleg valasztott ligyészek) kezébe adni az eljaras inditasanak jogat és
kotelességét.






A KOZIGAZGATASI BIRASKODAS
MEGTEREMTESENEK SAROKKOVEI

F. RozsNnyal KRISZTINA
adjunktus, ELTE AJK

I. A kozigazgatasi biraskodas a hatalommegosztas
rendszerében

1. A kézigazgatasi birdskodas funkcioi

A hatalommegosztas alkotmanyos rendszerében kulcsfontossagu szerep jut a
kozigazgatasi biraskodasnak: az, hogy a kozigazgatds mikodése felett ellen-
Orzést gyakoroljon, s megakadalyozza azt, hogy a kozigazgatas a raruhazott
hataskorokon talterjeszkedjen vagy azokkal visszaéljen.! A kozigazgatasi biras-
kodas e rendeltetése tobb funkciova bonthatd. Ezek tisztazasa azért 1ényeges,
mert a betdltendd feladatok szabjak meg a kozigazgatasi biraskodas kialakita-
sanak mikéntjét, a szabalyozas részleteit.

1.1. Szubjektiv jogvédelem

Az allampolgarok és szervezeteik szdmara az alanyi jogok és jogos érdekek
védelme, a szubjektiv jogvédelem biztositasa a kozigazgatasi biraskodas leg-
fontosabb feladata. A kozigazgatas jogaikat és kotelezettségeiket érinté dontést
csak ugy hozhat, ha annak torvényességét utobb a birdsdg megvizsgalhatja. Ezt
a szubjektiv jogvédelmi iranyultsagot tiikkrézi az Alkotmany 57. § (5) bekezdése
is, amely szerint ,,4 Magyar Koztarsasagban a torvényben meghatarozottak
szerint mindenki jogorvoslattal élhet az olyan birosagi, kozigazgatasi és mds
hatosagi dontés ellen, amely a jogdt vagy jogos érdekeét sérti.”

Ez a birésagok szerint azt jelenti, hogy ,,a kdzigazgatasi hatarozatok birdsagi
felillvizsgalatanak hazankban érvényesiilé rendszere: az alanyi jogvédelem”.?
Kétségtelenill igaz, hogy ,,a jogvédelem terjedelmét a fél anyagi jogan esett sé-
relem hatarolja koriil; a keresetinditas feltétele, hogy a kézigazgatdsi hatarozat

! Hasonloan KMETY KAROLY: 4 kdzigazgatdsi birésagok hataskorének szabdlyozasardl. VL. ko-
tet. 1. fiizet. Budapest: Magyar Jogaszegyleti Ertekezések, 1891, 9.;

2 2/2004. KJE dontés (IV.).
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a fél anyagi jogat sértse vagy veszélyeztesse.” Ez azonban nem jelenti azt, hogy
a kozigazgatasi biraskodasnak ne lennének egyéb funkcioi.

1.2. A kozigazgatasi dontések stabilizacioja

Az Alkotmany 50. § (2) bekezdése egy masik funkcidt is kiemel: ,, 4 birosdag
ellendrzi a kézigazgatasi hatarozatok torvenyessegét.” Azt is mondhatnank,
hogy az Alkotmany e mondatanak allitmanya ¢€s a targya kiilon-kiilén funkciot
jelenit meg. Az ellenérzés szo6 utal arra, hogy a kozigazgatasi dontést stabiliza-
16 hatésa is van a bir6i itéletnek, fliggetleniil attdl, hogy alanyi jogok védelme
érdekében fordultak-e a birdsaghoz, vagy sem. ftéletével a kozigazgatasi biro-
sag egy fontos tulajdonsagot biztosit a kozigazgatasi dontéseknek, amelyet a
kozigazgatasi rendszeren beliil nem lehet 1étrehozni: ez az anyagi joger6. Ha a
birésag érdemben elbiralja a hatarozatot, tehat helybenhagyja, 0j eljarasra ko-
telezés nélkiil hatalyon kiviil helyezi vagy kivételesen megvaltoztatja, akkor az
a dontés megvaltoztathatatlanna valik.> Ez a hatas fiiggetlen tehat attol, hogy a
kozigazgatasi hatarozat torvényes-e vagy sem.

1.3. A targyi jog védelme
A lakonikus rovidségli mondat targya, a torvényesség a kozigazgatdsi biras-
kodas tovabbi funkciojara is utal, ez pedig a targyi jogrend védelme és Ossze-
hangolasa — az objektiv jogvédelmi funkcid. Maga a Pp. is emlitést tesz egy
ilyen esetkorrél, méghozza a helyi dnkormanyzatok nem hatosagi iigyben ho-
zott egyedi dontéseinek feliilvizsgalatanal.* De ugyanigy megemlithetnénk azt
az esetet is, amikor az ligyészi ovas eredménytelensége miatt fordul az ligyész
a birdsaghoz, és kéri a kozigazgatasi dontés torvényességének a vizsgalatat.’
A hatalommegosztas alkotmanyos elve is megkdveteli az objektiv jogvédelmi
funkcié biztositasat. Nem lehet ugyanis kizarolag az érintett maganszemélyek-
re és szervezeteikre bizni a kdzigazgatas feletti birdi ellendrzés kezdeménye-
z¢ését. A fékek és egyensulyok nem korlatozodhatnak egy fékre: nem pusztan
az olyan dontések birosagi feliilvizsgalatara van sziikség, amelyek valakinek a
jogat, jogos érdekét hatranyosan érintik. Sziikség van a targyi jog védelmére
is. Megkdveteli ezt a jogallamisag elve is, amelynek igen fontos részeleme a
kozigazgatas legalitasa, torvényhez kotottsége. Ezen elvek érvényesiilésének
persze nem egyetlen,’ de talan legfontosabb eszkoze a kozigazgatasi biraskodas.
A LB jogegységi dontésében ezt igy fogalmazta meg: ,,A nemzetkozi joggya-
korlat és ennek megfelelden a jogharmonizacios kovetelményeknek megfeleld

3 Ket. 111. § (2) bekezdés.
4 Pp. 324. § (2) b) pont.
5 Pp. 327/A. § (1) bekezdés.

Lasd err6l bdvebben példaul: RAcz ATTILA: Torvényesség és kozigazgatas. Budapest:
Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, 1990.
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magyar ¢€l6 jog is — felismerve a kdrnyezetvédelem jelentOségét az emberiség
jelenlegi és jovobeli egészséges éEletfeltételeinek biztositasaban — egyre inkabb
kiterjeszti a jogvédelem hatarait, és konkrét egyéni sérelem igazolasan kiviili
esetekben is fellépést biztosit a kdzérdeket, nagyobb kozosséget ért kdrnyezeti
sérelem vagy veszélyhelyzet esetén. A feljogositott allampolgari szervezeteket
megilletd targyi jogvédelem mind a kozvetlen birdsag eldtti fellépést (kozér-
deki kereset forméajaban), mind a birdsagi jogorvoslat igénybevételét lehetove
teszi. Sajatos esete e jogvédelmi feladatkornek a kornyezetvédelmi hatosagi
eljarasban valo fellépés. A Ktv. ennek megoldasaként a kdrnyezetvédelmi fel-
adatot vallalo tarsadalmi szervezeteknek iligyféli jogallast biztosit: a hatosagi
eljarasban az iigyfél jogait gyakorolhatjak, beleértve a birdsagi feliilvizsgalat
igénybevételét is.””’

Az objektiv vagy szubjektiv jogvédelem egymashoz valdé viszonya, illet-
ve a jogrendszerben betdltott szerepe valtozo lehet, mutatja ezt példaul az
Alkotmanybirdosag kozigazgatasi biraskodassal kapcsolatos gyakorlatanak ala-
kulasa, illetve az eurdpai fejlédés iranya.

1.5. A kozigazgatasi jog fejlesztése

Az egész jogrendszer szamara fontos a birosagok itélkezd tevékenységének
azon altalanos funkcidja, amely tulajdonképpen az elébbiek hozadéka, ez pe-
dig a jogfejleszt6 szerep,® a jog fejlodOképességének megtartasa. A tarsadalmi
valtozasokra tudnia kell reagalni a jognak, de kdvetd tudomanyag 1évén, a val-
tozdsokra csak késésekkel reagal. A birdsagok — s ez altalaban igaz mindegyik
itélkezési agra — kotik elsOsorban Ossze a jogot és a tarsadalmi valosagot. A
bird az, aki a koztiik levo esetleges diszkrepanciat érzékeli, és sziikség esetén
Osszhangba hozza a kett6t. Ennek természetesen sziik hatarai vannak, a biroi
jogfejlesztés helyett tehat a jog fejlodoképességének biztositasaban jeldlhetjik
ki e funkcio hatarait. A kdzigazgatasi jogban pedig a jogagi szabalyozas sajatos-
sagaira tekintettel kiilondsen jelentOs ez a szerep.

1.5. A kozigazgatasi jogalkalmazoi gyakorlat orientalasa
Végiil, de nem utolsésorban nem elhanyagoland6 funkciodja a kozigazgatasi bi-
raskodasnak a kozigazgatasra kifejtett regulald hatas.” Ezt mar a malt szazadi

7 1/2004. KJE indokolasa (IV.).

8 MARTONYI JANOS: A kézigazgatasi birdskodas és legujabb kori fejlédése. Budapest: Magyar
Kozigazgatastudomanyi Intézet, 1932, 17.

® MATHE GABOR: A Kozigazgatasi Birosagtol a kozigazgatasi biraskodasig — dilemmak. In KAITAR
IsTVAN—SZEKERES ROBERT (szerk.): Jogtorténeti tanulmanyok VII. Pécs: Pécsi Tudomanyegyetem
Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2001, 279-292., 283. Ez olyan, a hatalommegosztashoz kapcso-
16do funkciodja a kozigazgatasi biraskodasnak, amely a szerz szerint ma Magyarorszagon nem
érvényesiil.
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jogalkoto is felismerte, amikor a kovetkezdket fejtette ki: ,, 4 birdsdgi dontve-
nyeknek gondos tanulmanyozasa és adando esetben valo helyes alkalmazasa
nemcsak a felek érdekében, de a kozigazgatasi hatosagok tekintélyének fenn-
tartasa és novelése szempontjabol is sziikséges; mivel a kézigazgatdsi hatdro-
zatoknak és intézkedéseknek a birosag altal stiriin torténd megvaltoztatasa a
hatosagi tekintélyt csorbitja...”."°

A felsorolt funkciok érvényesiiléséhez a jogalkotonak kell a sziikséges jogi
feltételeket megteremtenie. A jogalkoton mulik az, hogy a kozigazgatasi jog
mekkora teriiletére ,,engedi be” a kozigazgatasi birosagokat, vagyis milyen ter-
jedelemben biztositja az elobbi funkciok érvényesiilését. Ez a kardinalis jelent6-
ségll kérdés nem egyetlen norman, normacsoporton mulik, hanem szamos jog-
szabalybol (és jogon tuli elemekbdl) tevodik dssze. A kozigazgatasi biraskodas
terjedelme szempontjabol meghatarozo6 jelentéségii a kozigazgatasi jog allapota,
és forditva, a kozigazgatasi jog allapota szempontjabol meghatarozo jelentdségii
a kozigazgatasi biraskodas terjedelme. A rendszervaltas kapcsan az alkotma-
nyos berendezkedés megvaltozasaval a kozigazgatasi biraskodas keriilt a koz-
igazgatas feletti ellendrzés kozéppontjaba, mas jogvédelmi eszkozokkel rend-
szerbe foglalva. A jogalkoto ezt a jogvédelmi rendszert azonban nem teljesitette
ki, a kozigazgatasi biraskodas sziikséges fejlodési vonalat nem vitte végig, ha-
nem annak kiindulopontjanal, az Alkotmanynal megallt. A jogrend Alkotmany
alatti elemei (s itt nem csak és kizarolag a kozigazgatasi jogrol van sz6) nem ke-
riiltek atalakitasra, a sziikséges valtozasok tobbsége elmaradt. Ami kialakult, az
is elsésorban az Alkotmanybirosag tevékeny koézremiikodésének koszonhetd.!
A jogalkoto rendre elszalasztott ez iddig minden lehetéséget arra, hogy ,,rendbe
tegye” a kozigazgatasi biraskodast, s tegyiik hozza: voltaképpen érthetd is ez,
hiszen egy er6s, funkcionalis kdzigazgatasi biraskodas a hatalommegosztasban
betdltott szerepe révén joval erdsebben korlatozna a kdzigazgatast, mint azt je-
lenleg, a legnagyobb birdi aktivizmus mellett is tenni tudna. A diszkrepancia
feloldasa egyre siirgetobb feladat, hiszen a vilag rohamos valtozasa még sulyo-
sabba teszi a kdvetkezményeket. Itt az ideje, hogy a jogalkotd végre feladja azon
téveszméit,'> amelyek miatt nem akar valtoztatni a jelenlegi modellen.

10°21.973/1896. ME sz. rendelet, idézi MATHE i. m. 284.

11 foy példaul a biroi ut hatosagi iigyekben és szabalysértési iigyekben valo altalanossa tétele, vagy
a kozigazgatas mulasztasaval szembeni fellépési lehetdségek.

12 fgy mindsiti ezt a jelenlegi modellhez val6 ragaszkodést példaul RAcz ATTILA: A kiilsé el-

lendrzés forumrendszerének néhany probléméja kézigazgatasi hatdsagi ligyekben. Magyar
Kozigazgatas 1996/2, 82-87., 82.
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2. Alkotmanyos szabalyok

Az eddigi fejtegetés alapjan nézetem szerint az Alkotmanynak a kiilon kdzigaz-
gatasi birosagoknak — a legfobb kozigazgatasi birdi szerv intézményesitésén ke-
resztiili — 1étrehozasan tul két iranyban kell szabalyokat tartalmaznia. Az egyik
a birdsagoknak a hatalommegosztas rendszerében betoltott szerepe, a masik a
kozigazgatassal szembeni szubjektiv jogvédelem.

Az alkotmanyos szabalyozas kialakitasat csak kevéssé tudja a kozigazgatasi
biraskodashoz kapcsolodoan eddig kialakult alkotmanybirdsagi gyakorlat ori-
entalni, mivel az nem mentes az ellentmondasoktol. Ez az ellentmondasossag
visszavezetheto az 50. § (2) bekezdésére, amely szerint a birosadgok ellenérzik a
kozigazgatasi hatdrozatok torvényességét. Ez a szabaly elvileg a hatalommeg-
osztas elvének a leforditasa a birosagok-kozigazgatas viszonylatra, azonban
nem a hatalommegosztas valodi tartalmat kozvetiti, ezért inkabb gatjava valt
a valodi kozigazgatasi biraskodas alkotmanybirosagi gyakorlat révén valo eld-
mozditasanak. Nem véletlen tehat, hogy az Alkotmanybirosag alkotmanyossagi
vizsgalatanak alapjaul a bir6i ithoz val6 alapjogot [Alk. 57. § (1) bek.] tette meg.
Ide az 1t a jogorvoslathoz vald jogtol [Alk. 57. § (5) bek.] kiindulva az 50. §
(2) bekezdésén és a 70/K. §-on keresztiil vezetett.”* Ennek nyilvan szerepe van
abban, hogy a kozigazgatasi hatarozatok birosagi feliilvizsgalata jelenleg a mar
idézett birdi gyakorlat szerint csak szubjektiv jogvédelmi célokat szolgal. Az
50. § (2) bekezdése lehetett talan annak is az oka, hogy az Alkotmanybirosag az
allamhatalmak megosztasanak elvét csak a birésagok igazgatdsaval kapcsolatos
problémak megoldasanal* vonta be.

Az eddigi tapasztalatokbol tehat az a kovetkeztetés is levonhatd, hogy az ob-
jektiv jogvédelmi cél elérése érdekében talan kevesebb szabalyra lenne sziikség.
A masik lehetséges, de kockazatosabb 1t az 50. § (2) bekezdés megtisztitasa a
szocialista jogbol itt maradt reminiszcenciatol.” Gondolok itt a ‘kozigazgatasi
hatarozat’ fogalom esetleges atfogalmazéasara, amely jelenleg némiképpen le-
sziikiti a kozigazgatasi biraskodas altal vizsgalhaté kozigazgatasi aktusok ko-
rét. A kockazatot itt az jelenti, hogy az Alkotmanybirosag eddig az Alkotmany
50. § (2) bekezdésének rendelkezését a Ket. (ill. az Ae.) és a Pp. rendelkezései
alapjan toltotte meg tartalommal: a ,,k6zigazgatasi hatarozatok” fogalmat!® nem
az Alkotmany és az elmélet, hanem az alacsonyabb szintii jogszabalyok fogal-

13 SOLYOM LASZLO: Az alkotmdnybirdskodds kezdetei Magyarorszdgon. Budapest: Osiris, 2001, 600.

PATY1 ANDRAS: Kozigazgatadsi birdskoddsunk modelljei. Budapest: Logod Bt, 2002, 145.
15 PaTYI (2002) i. m. 130.

16

14

A kozigazgatasi hatarozat fogalom alkotmanybirdsagi értelmezésérdl részletesen (ugyan-
akkor némiképp eltér6en) ir PATY1 ANDRAS: Gondolatok a kozigazgatasi aktusfogalom egyes
alkotmanyjogi és dogmatikai elemeirdl. In FAZEKAS MARIANNA — NAGY MARIANNA (szerk.):
Tanulmanyok Berényi Sandor tiszteletére. Budapest: Eotvos Kiado, 2010, 329-350. 334-340.
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mai alapjan hatarozta meg. Vagyis némiképpen ,,megfordult” a jogértelmezés
folyamata: nem az Alkotmanyban rogzitett fogalomhoz mérte a kapcsolodo tor-
vényi fogalmakat, hanem forditva, az Alkotmany kdzigazgatasi hatarozat fo-
galmat tulajdonképpen azokbdl kiindulva hatarozta meg és sziikitette igy le. A
kozigazgatasi hatarozat és a hatdsagi hatarozat fogalma azonban nem fedik le
teljes mértékben egymast, elobbi tagabb fogalom.

A masik pontositandé fogalom az ellenérzés, amely tul ,,gyenge” ahhoz,
hogy a kdzigazgatasi birosagok a hatalommegosztas rendszerében rajuk szabott
szerepet be tudjak tolteni.

Elméletileg tehat a jogallamisag elvének kimondasa és a kozigazgatassal
szembeni jogvédelemhez val6 alapjog szabalyozasa elegend6 alkotmanyos ala-
pot teremtenek ahhoz, hogy a kozigazgatasi biraskodas jol miikodjon. Persze a
lényeg itt is az alkotményos szabalyok kibontasat jelentd részletszabalyokban
rejlik. Ezek koziil talan leglényegesebbek a hataskorre vonatkozo szabalyok.

I1. Targyi hataskori szabalyok
1. A birosagi feliilvizsgalat hatosagi hatarozatokhoz kétottségének problémdja

Az egyik kardinalis kérdés, amely eldonti, hogy a hatalommegosztasban rarott
szerepet be tudja-e tolteni a kozigazgatasi bird, a hataskor kérdése. Jelenleg a
kozigazgatasi ligyekkel kapcsolatos eljarasjogot (tag értelemben értve ezen a
kozigazgatasi eljarasjogot és a kozigazgatasi perekre vonatkozo szabalyokat)
a hatosagi jogalkalmazés-szervezetiranyitas dichotém rendszere, a rendszer-
valtas el6tti jogi berendezkedés hatarozza még mindig meg. A kozigazgatasi
eljarasjog és az ahhoz kapcsolt birosagi feliilvizsgalat azonban tulajdonképpen
nagyrészt e dichotomidhoz igazodik. Ezen tul kellene 1épni, feladni végre azt a
téveszmét, hogy ,,a mult évszazadi jogallami intézményi modellt kell rekonst-
rualnunk™."” Nagyon fontos lenne az 0j eszkozok jog altali megragadasa, és a
hatoségi eljarasban mar meglévo garanciarendszer kiterjesztése mind az ligyfe-
lek, mind a torvényesség és a kozérdek védelme érdekében. ,,4 520 valodi értel-
mében vett kézigazgatasi biraskodasrol csak akkor beszélhetiink, ha elvileg a
kozigazgatas egészére kiterjed a biroi feliilvizsgadlat joga.”"®

Az elmult évtizedekben a kdzigazgatdsnak nagyaranyt valtozasokkal kellett-
kell szembenéznie. A hatarok a kozjog €s a maganjog kozott egyre elmosodot-
tabbakka valnak, sorra ,,szivarognak™ be a maganjog teriiletére tartozo jogi esz-
kozok, illetve a magangazdasagban kifejlesztett vezetési-szervezési modszerek

7 MATHE i. m. 280.

18 TAKACS ALBERT: Az alkotmanyossag és a torvényesség védelme birdsagok Gtjan. Jogtudomdnyi
Kozlony 1989/9, 443—455., 453.
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a kozigazgatasba, illetve keriilnek el6térbe bizonyos 1 kozigazgatasi tevékeny-
ségfajtak, mint az allami tdAmogatasok vagy a tervezés.

Otto Mayer 1895-ben ugy fogalmazott, hogy a hatdsagi aktus ,,ein der
Verwaltung zugehoriger obrigkeitlicher Anspruch, der dem Unterthanen
gegentiber im Einzelfall bestimmt, was fiir ihn rechtens sein soll.”" Otto Mayer
rendszerében a hatdsagi aktus — a jogalkotason tul — a kozigazgatas sajatos és
egyetlen eszkdze arra, hogy az allampolgarok magatartasat iranyitsa. A koz-
igazgatasi szerzodést pedig ugyanezen okbol utasitotta el.

A hatosagi aktust a hatoésag a kozhatalom birtokaban bocsatja ki, és egy
konkrét esetre vonatkozodan allapit meg benne magatartasi szabalyokat az
»alattvald” részére. A hatosagi hatarozat ,,sziiletése” nagyon szorosan kapcso-
lodik a jogallamisag és igy a kozigazgatas torvény ala rendeltségének fogalma-
hoz. Otto Mayer éppen azért ,,alkotta” meg a hatosagi hatarozat fogalmat, hogy
a rendorallamot a jogallam keretei koz¢ szoritva a kozigazgatas minden ,,alatt-
vald” szamara kiszamithato legyen. Ezt a kiszamithatosagot a hat6sagi hataro-
zat harom f6 funkcidja teremti meg, amelyek az egyediesités és tisztazas,” a
jogcim biztositasa, valamint a jogvédelem megalapozasa. A hat6sagi hatarozat
ez utobbi funkciojat addig 6rzi, amig a jog a kozigazgatasi per meginditasanak
lehetéségét a hatdsagi hatarozat fogalmahoz kapcsolja. Amig az allampolgar a
kozigazgatassal szemben csak abban az esetben tud fellépni, amennyiben ha-
tosagi hatarozat cimzettjévé valik, addig ez a funkcié a modern jogallamban
kulcsfontossagli. A magyar jogban is igy van ez: a kozigazgatas feletti birdi
ellendrzés altalanos jelleggel csupan a Ket. hatalya ala tartozo hatdsagi hataro-
zatok esetében biztositott, minden mas esetben a jogalkototol fiigg, hogy a koz-
igazgatas valamely nem ebbe a kdrbe tartozo — tag értelemben vett — dontésével
szemben biztositja-¢ a biroi feliilvizsgalat lehetdségét.

A kozigazgatas €s az igazgatottak kozotti viszony mara gyokeresen megval-
tozott.”! A kozigazgatas ma ezért nem feltétleniil akkor a leghatékonyabb, ha
,,a kozhatalom birtokaban az allampolgar jogai és kitelességei felett rendelke-
zik”.*? Sok esetben hatékonyabb, ha megegyezik vele, szerzddést kot. Latni kell
tehat, hogy az id6 tullépett a hatosagi hatarozat egyeduralmén, s ezzel azon a
megallapitason is, hogy a kozjogi viszonyok egyetlen altalanos kdzos ismérve
az egyoldalu kényszerités mozzanata.® A kozigazgatasi perjognak is tul kell

1 OTTO MAYER: Verwaltungsrecht. Berlin, 19243., 59. A kozigazgatas olyan hatalmi igénye, amely
az alattvalora nézve meghatarozza, hogy az egyedi esetben szamara mi a kovetendo.

20 HARTMUT MAURER: Allgemeines Verwaltungsrecht. Miinchen, 199912, § 9. Rn 40.

21 Ezekr8l bévebben ADAM ANTAL: A kézjog fejlddésének posztmodern vondsairdl. Jura 1-2/1996,
1-10.

22 MAYER i. m. 59.

3 MAGYARY ZOLTAN: Magyar kozigazgatds. Budapest: Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda,
1942, 593.
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lépnie azon, hogy a hatarozatok birdi feliillvizsgalatat — szinte kizarolag — a
hatosagi hatarozatok korében teszi lehetové. A kozigazgatas egyéb eszkdzeit is
altalanossagukban kell megragadnia. A jelenlegi szabalyozasi kornyezetben a
kozigazgatasi szerv szamos esetben konnyen kibujhat az 6ra vonatkozo korlato-
zasok aldl tgy, hogy nem hatdsagi aktust, hanem mas (jogi vagy akar informa-
lis) eszkozt valaszt a konkrét feladat ellatasahoz.?*

A hatosagi hatarozat egyeduralmat sziikséges tehat megsziintetni ugy, hogy
azt megodrizve melléje felsorakoznak tovabbi jogi eszk6zok. Ezek a gyakorlat-
ban — €s részben a jogalkotasban is — 1éteznek, de csak ugy valhatnak altalano-
san alkalmazhat6-alkalmazando jogi formakka, ha altalanos kereteket teremt
szamukra a jogalkot6, s rendszerezi 6ket. A jogallamisag elve megkoveteli ezt
a jogalkototol: a jogbiztonsag elvének része a kdzigazgatas torvényessége. Ez
pedig nemcsak azt jelenti, hogy a jogallamban a kozigazgatas a jog altal sza-
balyozott mddokon léphet csak fel, hanem forditva azt is, hogy a kdzigazgatas
tevékenységét a jognak keretek kozé kell szoritania, méghozza megfeleld kere-
tek kozé.

A kozigazgatasi perjognak tehat tal kell 1épnie azon, hogy a kozigazgatasi
dontések birdi feliilvizsgalatat szinte kizarolag a hatosagi hatarozatok korében
teszi lehetové. Ennek lenne folyomanya az, hogy a kozigazgatassal szemben
a birdi jogkorok kitagulnanak, s igy a jelenleg mutatkozo hidnyossagok nagy
része megsziinne. A kozigazgatasi jogi dogmatika pedig a kialakulé biréi gya-
korlat timogatasaval koherens modon, szervesen el tudna kezdeni fejlodni.

A kozteriilet-hasznalat remek példa arra, hogy mennyire fontos lenne ez. A
kozteriilet-hasznalat kiilonb6z6 mddjait a jogalkotd gyokeresen eltéré modokon
szabalyozza, noha hasonl6 ¢letviszonyokrol van szo. Elég csak két f6 teriiletet
kiemelni: a kozteriiletek parkolasi célu hasznalatat és az altalanos’ kozteriilet-
hasznalatot. El6bbinél polgari jogi jogviszonynak mindsiti a jogalkoto és a birdi
gyakorlat a 1étrejovo jogviszonyokat, utdbbinal inkabb a hatdsagi jogviszonnya
mindsités dominal. Hogy a teriilet szabalyozottsdga nem kielégitd, j61 mutat-
ja a két teriilethez kapcsolodo jogvitdk szama, illetve a kérdéskorben sziiletett
fels6birosagi dontések.” Az a vita, hogy a kozteriilet-hasznalat engedélyezése
csakis hatosagi jogalkalmazoi aktus altal torténhet, vagy tulajdonosként szer-
z6dést kothetnek erre vonatkozoan az 6nkormanyzatok, nem 0j keletii.”® Ebben

24 Ez természetesen sok esetben sziikséges is annak érdekében, hogy a kozigazgatasi akaratnak
érvényt tudjon szerezni. A konszenzualis modszerek gyakorta jobb és gyorsabb eredményre
vezetnek, az igazgatottak is ,,dijazzak”, amikor egyenrang félként kezeli 6ket a kozigazgatas.

% Pl 2/2005. Kozigazgatasi-polgari jogegységi hatarozat, 41/2000. (XI. 8.) AB hatarozat,
109/2009. (XI. 18.) AB hatarozat.

% Az Alkotmanybirosag Budapest Févaros Kozgyilésének a fovarosi kozteriiletek hasznalata-
ol és a kozteriiletek rendjérdl szol6 59/1995. (X. 20.) Fév. Kgy. rendelet, valamint a Févarosi
Onkormanyzat tulajdonaban 1év6 kozteriiletek hasznalatardl és rendjérél szolo 60/1995. (X.
20.) Fov. Kgy. rendelet alkotmanyellenességének vizsgalata soran nem foglalt allast ebben a
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az esetben tehat mindenképpen szerencsés lett volna, ha az Orszaggytilés ren-
dezi a kozteriilet-hasznalat bizonyos szabalyait. Az eljarasi rend és a dontés mi-
nésitésének tisztazasa nem jelentené az onkormanyzatok tulajdonosi jogosult-
sagainak korlatozasat, ugyanakkor az allam alapjogvédelmi kotelezettségébol
fakado elengedhetetlen kdvetelmény lenne.

Ez a rovid kitérd is azt kivanta illusztralni, hogy a jogalkot6 sok problématol
megkimélné a jogalkalmazdi gyakorlatot, ha egy generalklauzulaval szabalyoz-
na a kozigazgatasi iigyekben eljaro birosag hataskorét, és nem az aktus min6-
sitésétol fiiggene elsésorban az, hogy van-e lehetdség birosaghoz fordulasra.”’
Masrészt nem lenne lehet6ség arra, hogy a kdzigazgatasi szervek kibujjanak a
torvényességi kontroll alol.

2. A generalklauzula tartalma

Természetesen arra a kérdésre is valaszt kell adni, hogy mi minden tartozna
bele a ,kozigazgatasi jogvita” kategoériaba. A generalklauzula nagy elonye,
hogy a kézigazgatasi jog fejlddését rugalmasan tudja kisérni. A kdzigazgatassal
szembeni jogvédelem igy tud valoban hatékony lenni, mert a birdsagi kontroll
ily moédon minden kdzigazgatasi jogi eszkoz felett érvényesiilhet. Annak eldon-
tésében, hogy mi mindsiil kozigazgatasi jogvitanak, a jogalkalmazasnak lehe-
tosége van a kozigazgatasi jogtudomany eredményeire tamaszkodni, tartalmat
—mivel az ellentétes lenne a generalklauzula funkcidjaval — a jogalkotonak még
példalodzo felsorolassal sem szabad meghataroznia.?®

A terjedelmi korlatok miatt itt csupan a leglényegesebb iigycsoportok cim-
szavakban valo targyalasara van mod.” A hatdsagi iigyeket nézetem szerint

vitdban, hanem a rendelet szabalyozasabol kiindulva vizsgalta a helyzetet. A rendeletek vo-
natkoz6 rendelkezéseit elemezve ramutatott arra, hogy a kozteriilet-hasznalati hozzajarulas
irdnti kérelem elbiraldsara dnkormanyzati hatosagi eljarasban keriil sor, ezért az eljarasra az
Ae. szabalyait kell az Otv. alapjan alkalmazni, tehat az, hogy a jogorvoslatra vonatkozoan a két
rendelet nem tartalmaz rendelkezést, nem jelenti a jogorvoslathoz val6 alkotmanyos alapjog
sérelmét. Altalanossagban azonban nem mondta azt ki, hogy ezt a dontést hatdsagi tigynek kell
mindsiteni, vagyis a hatarozat alapjan az dnkormanyzat szabadon szabalyozhatja a kérdést: ha
akarja, hatosagi tigyként, ha akarja, polgari jogi ligyletként — a 1ényeg az, hogy az Alkotmany
57. § (5) bekezdésében biztositott jogorvoslathoz vald jog ne legyen kizart. Tanulsagos az alkot-
manybirdsagi hatarozat nyoman sziiletett modositasra egy pillantast vetni, amely szerint: ,,7. §
(5) A kozteriilet-hasznalati hozzajarulas megtagadasa esetén a kérelmet benyjtot tajékoztatni
kell a jogorvoslat lehetdségérdl és annak modjardl.” Ez a rendelkezés sem jelenti a dontés ha-
tosagi liggyé mindsitését.
27 Persze a polgari ligy-kézigazgatasi iigy megkiilonboztetés kérddjeleit ez még nem kiiszobolné ki.
28 A Ket. tulsagosan részletezd szabalyozasa igen sok jogalkalmazasi problémat eredményez, lasd
pl. KovAcs ANDRAS GYORGY: Eljarasjogunk kauzalitasa: amikor a kozigazgatas (el)hallgat. In
FazekAs — NAGY (szerk.) i. m. 199-219.

Lasd err6l bévebben F. RozsNyal KRISZTINA: Kézigazgatdsi biraskodas Prokrusztész-agyban.
Budapest: ELTE Eotvos Kiado, 2010, 61-156.
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mind a kozigazgatasi birosadg hataskorébe kell utalni. Jelenleg mas birdsagok
hataskorébe tartoznak a hatosagi tigyek koziil a szabalysértési igyek, a munka-
védelmi, munkabiztonsagi iigyek, a tarsadalombiztositasi ligyek. Ezeket mind
sziikséges a kozigazgatasi birdsag hataskorébe utalni.

Nem allhatunk meg persze a hatosagi tigyeknél. A munkaiigyi birésagtol a
koztisztviselokkel kapcsolatos jogvitak athelyezése sokak szerint® szintén in-
dokolt lenne.

Ami az 6nkormanyzatokat illeti, a kdzigazgatasi birésag hataskorébe kell al-
talanosan utalni a koztestiiletek altal hozott hatarozatok, illetve a koztestiiletek
feletti allami feligyelettel kapcsolatos dontések feliilvizsgalatat.’! Sziikséges
lenne a helyi dnkormanyzatok nem hatosagi dontéseivel kapcsolatos birosagi
ellendrzés rendszerét is ujragondolni.’> Ehhez kapcsoloddan az AB hataskorei
koziil az onkorményzatokkal kapcsolatos iligycsoportok tobbsége szintén atke-
riilhetne a kozigazgatasi birdsaghoz. Paczolay Péter, aki szerint ezen tigyekben
kozigazgatasi birosagként jar el az AB, igy fogalmazta meg az ide vonatkoz6
kovetelményeket: ,, 1. Az alkotmdnybirdskodas hataskori tisztitasa érdekében a
torvényessegi ellenorzésre is kiterjedo alkotmanybirosagi hatdaskort meg kell
sziintetni, és azt a kozigazgatasi biraskodas hataskérébe utalni. 2. A helyi 6n-
kormanyzatok alapjogainak védelmére iranyulo alkotmanybirosagi hataskort
is meg kellene sziintetni. Ha ez atkeriilne a kozigazgatasi birosagokhoz, érte-
lemszeriien megsziinne az actio popularis, amelynek az énkormanyzati rende-
letek esetében nincs is funkcioja. 3. Kozigazgatasi biraskodas csak kézigazga-
tasi birosag eldtt folyjék.” >

A kozigazgatasi szerzodések esetében jelenleg szamos esetben polgari bird-
sagok jarnak el (tarsulasi szerzodések, kozoktatasi szerzodések, hatosagi szer-
z6dések egyes kérdései, stb.). Ezen hianyossagoknak persze oka az is, hogy az
elmélet még nem tarta fel kellé6 mélységben ezt a teriiletet.

Vannak tigyek, ahol csak részlegesen, vagy egyaltalan nem biztositott jog-
védelem. Ilyen teriilet az intézkedések nagy része, a normativ (de a Jat. korén
kiviil esd) rendelkezések, a kozintézeti aktusok, vagy a szabalyozé hatdsdgok
bizonyos dontései. Ezek mind olyan teriiletek, ahol mar elindult a kdzigazgatési

3% Legutobb pl. PaTy1 (2010) i. m. 350.

Jelenleg részben polgari birésagi hataskorbe utaljak a koztestiileti torvények ezeket a jogvitakat,
és altalanossagban a kivanatossal ellentétes tendencia érvényesiil, lasd FAZEKAS MARIANNA: 4
koztestiiletek szabadlyozasanak egyes kérdései. Budapest: Rejtjel Kiadd, 2007, 92.

Lasd errdl igen részletesen a kozelmaltbol HOFFMAN ISTVAN: Néhany gondolat az 6nkormany-
zatok nem hatdsagi jellegli hatarozatainak birosagi feliilvizsgalatarol. In FAZEKAs (szerk.) i. m.
137-152.

PaczoLAy PETER: Toprengések alkotmanybirosagi hataskorokrél. Alkotmanybirosdgi Szemle
2010/1, 11-15., 15.
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jog a fejlodésnek azon az utjan, hogy bizonyos esetekben biztosit jogorvoslati
lehetbséget,** de ez a folyamat még gyakorta gyerekcipOben jar.

A Kkozigazgatassal szembeni masodlagos jogvédelem egy olyan kérdés,
amelyben mindkét modell — tehat a rendes birosagi hataskor és a kozigazga-
tasi birésagi hataskor — egyarant elfogadott Europa-szerte. A hatosagi ligykor-
ben okozott kar jelenlegi — az eurdpai kivanalmaktol messze elmarad6 hazai
szabalyozasa és az ezaltal besziikitett jogalkalmazoi gyakorlat® azt a feltevést
er6sitik, hogy jobban tudna az itélkezés e teriilete miikodni, ha a kdzigazgata-
si birosagok hataskorébe utalna ezt a kérdéskort a jogalkotd.’® A karfelelsség
kérdésének megnyugtatd fejlédéséhez ugyanis mind kdzjogi, mind maganjogi
ismeretekkel rendelkeznie kell a bironak.’’

Természetesen a generalklauzula sziikségképpen noveli a hataskori Gssze-
iitkozések eloforduldsanak gyakorisagat. E probléma kezelésére tobb megoldas
is elképzelhetd. Az egyik a korabban létezett Hataskori Birdsaghoz hasonlo
intézmény felallitdsa, a masik lehetdség pedig a jogegységi eljarasok szaba-
lyozasanak olyan iranyt modositasa, ami lehet6vé teszi e kérdések orvoslasat
valamilyen paritasos jogegységi tanacs révén.

3. A generadlklauzula sziikségessége — eurdpai kitekintés

A generalklauzula, amely minden (nem kormanyzati jellegli) kozigazgatasi
jogvitaban vald eljarasra hataskorrel ruhazna fel a birdsagot, a kozigazgata-
si biraskodas korabban ismertetett funkcidinak érvényesiilését is eldsegitené.
Kiilondsen is igaz ez a jogfejlesztd szerepre, hiszen igy lenne elérhetd, hogy az
0j eszkdzok szabdlyozatlansaganak akadalyait le tudja kiizdeni a biro, és iranyt
mutasson a jogalkotd szamara.

Tobb europai allam kozigazgatasi jogan is lathatjuk, hogy a kozigazgatasi
perjog fejlédésének ez a természetes iranya: minél fejlettebb a jogrendszer, an-
nal kiterjedtebb a kozigazgatas feletti ellendrzés. Példaként felhozhatd erre a
német jogfejlodés. Németorszagban a II. vildghdboru végéig a hatdsagi aktu-
sokkal szemben lehetett csupan a kozigazgatasi birosagokhoz fordulni, majd
az angol megszallas idején bovitették ki a hatdsagi aktus fogalmat ugy, hogy
az ekkortol magaban foglalt minden olyan rendelkezést, dontést vagy egyéb
intézkedést, amelyet egy kozigazgatasi szerv egy egyedi ligy kozjogi rendezé-

3% Pl. renddri intézkedések, kozoktatas és felsGoktatas korében bizonyos esetek.

3 NAGY MARIANNA: Interdiszciplindris mozaikok a kozigazgatasi felelésség dogmatikdjihoz.
(Budapest, 2010.) c. kotetének 5. fejezete részletesen foglalkozik ezzel a kérdéssel.

% NAGY MARIANNA: A kozigazgatasi jogi felel6sségi rendszer szabalyozasanak egyes elkérdése-
ir6l. In IMRE MIKLOS — LAMM VANDA — MATHE GABOR: Kdzjogi tanulmdnyok Lérincz Lajos 70.
sziiletésnapja tiszteletére. Budapest: Typosoft Bt., 2006, 285-289., 288.

37 NaGyY (2010) i. m. 189.
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sére bocsat ki.** A német kozigazgatasi perrendtartas (VwGO) megalkotasaval
veszitette el a hatosagi aktus azt a jogvédelmi funkcidjat, hiszen a 40. § (1)
bekezdésének els6 mondata szerint a kozigazgatasi birosagok dontenek minden
kozjogi, nem alkotmanyjogi természetli vitdban. Maga az Alaptdrvény (GG)
19. cikkely I'V. bekezdése is biztositja a birosaghoz fordulés jogat mindennemii
kozigazgatasi cselekvéssel szemben.

Ausztria is a jogfejlodés eme Utjan halad, bar még nem tart ennyire eldl: itt az
Alkotmany 130. cikkelye szerint a kdzigazgatasi birdsag jar el a kdzigazgatasi
hatarozatok jogellenességét allitd panaszok, illetve a kozigazgatas jogellenes
hallgatasa esetén. Ez hasonlit a Ket. jelenlegi szabalyozasahoz, de hozzatarto-
zik, hogy vannak fiiggetlen kozigazgatasi szenatusok, amelyek a kozigazgatas
talkapasaival, illetve a hatosagi parancs- és kényszerhatalom gyakorlasa soran
elszenvedett jogsérelmekkel kapcsolatos panaszokrol dontenek elsé fokon, és e
dontéseik birdsag elott megtamadhat6 kozigazgatasi hatarozatnak mindsiilnek.

Nem meglepé ezek utan, hogy az eurdpai (egyezményi) jog is hasonlo ki-
vanalmakat tamaszt a nemzeti jogokkal szemben. Europa tanacsi szinten a
Miniszterek Tandcsa Rec (2004) 20. szamu ajanlasaban 6t olyan elvet allapit
meg, amelyeknek a kozigazgatasi hatarozatok birosagi feliilvizsgalata soran ér-
veényesiilniiik kell. Az elsé elv értelmében a birdsag altal feliilvizsgalhaté min-
den kozigazgatasi aktus. Az ajanlas magyarazata szerint ,,/k/ozigazgatasi ak-
tusnak kell tekinteni az dllamigazgatdasnak a kozhatalom gyakorlasa soran tett
minden jogi — akar egyedi, akar normativ, akar fizikai — aktusat, amely a ter-
mészetes vagy jogi személyek jogait vagy érdekeit érinti. A kozigazgatasi aktus
fogalma magaban foglalja ezen tul az olyan helyzeteket, amikor a kézigazgatas,
noha az adott esetben kételes lenne egy eljarast meginditani, megtagadja vagy
elmulasztja a cselekvést.” Ha ezt a fogalom-meghatarozast osszevetjiik a koz-
igazgatasi iigyekben eljaro birosag hataskorére vonatkozo szabalyokkal, akkor
azt latjuk, hogy Magyarorszagon altalanos jelleggel csak a hatosagi hatarozatok
esetében biztositott a birésaghoz fordulas. Egyéb esetekben csak partikularis
szabélyozast talalunk. Osszességében persze a kdzigazgatasi dontések nagy ré-
sze feliilvizsgalhato, de vannak olyan aktusok, amelyekkel szemben nem ve-
het6 igénybe a birdi ut. Ilyenek példaul az allami tdmogatasokkal kapcsolatos
dontések, az intézkedések, illetve a kozigazgatasi szervek altal kiadott tajékoz-
tatasok, figyelmeztetések.*

38 Verwaltungsakt im Sinne dieser Verordnung ist jede Verfiigung, Anordnung, Entscheidung

oder sonstige MaBinahme, die von einer Verwaltungsbehdrde zur Regelung eines Einzelfalles
auf dem Gebiete des offentlichen Rechts getroffen wird.” A német hadikormanyzat altal kibo-
csatott 165. sz. rendelet 25. §-a.

Természetesen a kdzigazgatasi aktus fogalmaba az ET ajanlasa szerint sem értend6k bele az un.
kormanyzati dontések, itt elsésorban a kiiligyek, a védelmi tigyek, valamint a parlament és a
végrehajto hatalom kapcsolata teriiletén sziiletett aktusokra kell gondolni, az ezzel kapcsolatos
birdsagi jogvédelem hidnya nem érinti a kdzigazgatasi biraskodas értékét.
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A mulasztassal sem sokkal jobb a helyzet. A mulasztasra csak a Ket. szerinti
hatosagi eljarasban keriilhet sor, tehat, ha nem hatdsagi hatarozat kibocsatasat
kérte a kérelmez6 személy, akkor nem tehet semmit. A hatosagi jogalkalmazas-
ban is, ha példaul at sem veszik kérelmét, fegyvertelen, hiszen nem indult meg
olyan eljaras, amelyet hataridon beliil be kellene fejezni. Ami a kozigazgatasi
szervek altal az ,,aktusok meghozatalanak elmulasztasat™ illeti, olyan helyzet-
6l van sz6, amelyben a maganszemély valamely joganak, vagy érdekének érve-
nyesitése soran egy szamara kedvezd egyedi kozigazgatasi aktus kibocsatasat
kérheti.

Ennél még tovabb megy a Jo kozigazgatasrol szolo kodex,* amely azt mond-
ja ki 22. cikkelyének 1. pontjaban, ahol a kozigazgatasi dontések elleni birdi
jogorvoslatot rendezi, hogy: ,, I. 4 maganszemélyek jogosultak a jogaikat, érde-
keiket kozvetleniil érintd kozigazgatasi dontések birosagi feliilvizsgalatat kérni
kozvetleniil vagy kifogas eloterjesztésének utjan.” Mivel pedig a kodex a hata-
lyat valamennyi hatosag (azaz kdzszolgaltatast nyujtd vagy a kdzérdeket képvi-
sel6 kozjogi szervezet, valamint ilyen feladattal megbizott maganjogi szervezet)
maganszemélyekkel (azaz természetes és jogi személyek) valo kapcsolataira ki-
terjeszti, a birosagi feliilvizsgalatot nem csupan a kézhatalmi (vagy azon beliil
még sziikebb kategoriaként a hatdsagi) jogviszonyokban tartja sziikségesnek
biztositani, hanem tulajdonképpen a kozigazgatds minden kiilsé viszonyara,
tehat a kiils6 igazgatasban hasznalt valamennyi kozigazgatasi jogi eszkdzre.
Vagyis ebbdl a szempontbdl is megallapithato, hogy a birdsagi feliilvizsgalat
jelenlegi targyi hataskori szabalyai nem felelnek meg az eurdpai elvarasoknak.

II1. Az 6nall6 perrendtartas elengedhetetlensége

Onmagaban a generalklauzulaval természetesen csak részben sziinnének meg
azok a gondok, amelyekkel jelenleg a kiils6 igazgatas hatosagi hatarozatok ko-
rén kiviil es6 eszkodzeinek feliillvizsgalata (avagy feliil nem vizsgalhat6saga)
kapcsan szembesiil a jogalkalmazo. A perjogi szabalyoknak a polgari perrend-
tartason beliili elhelyezése is nagy akadalya a kdzigazgatasi biraskodas megva-
l6sulasanak.

1. A kézigazgatdsi per nem egy kiilonleges polgari per!
A kozigazgatasi per kiilonleges polgari perként valo szabalyozasa jelenleg nem

engedi a kozigazgatasi birdskodas Osszes funkcidjanak érvényesiilését. A Pp.
az alapelvek kozott rendelkezik a torvény céljarol: ,,1. § Ennek a térvénynek az

40 ET Miniszterek Tanacsa Rec (2007) 7. szamu Ajanlas melléklete.
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a célja, hogy a természetes személyek és mas személyek vagyoni €s személyi
jogaival kapcsolatban felmeriilt jogvitak birosag elotti eljarasban valo partatlan
eldontését az e fejezetben meghatarozott alapelvek érvényesitésével biztositsa.”

A kiilonleges perekre vonatkozdan a Pp. nem allapit meg kiegészitd cél- és
feladat-meghatarozasokat. Arra a kérdésre, hogy a kdzigazgatasi perben a biro-
sdgnak mi a feladata, nem ad kiilon valaszt — ugyanaz, mint polgari perekben.
Annyit tudunk még meg a XX. fejezet cimébdl, hogy a kozigazgatasi perek
targya a kozigazgatasi hatarozatok fellilvizsgalata. A megoldas azonban csak
a hatdsagi hatarozatokkal szembeni szubjektiv jogvédelmi funkcié érvényesii-
1ését biztositja, az objektiv jogvédelem biztositasat, s ezaltal a kozigazgatasi
biraskodas jogdogmatikai értelemben vett megvalosulasat* nem teszi lehetvé.

Ez a helyzet azt is eredményezi, hogy a kdzigazgatasi perekben a polgari per
alapelvei korlatozas nélkiil érvényesiilnek. A hivatalbolisag szinte teljes mér-
tékben hianyzik, a birdésag a keresethez ugyantugy kdtve van, mint a polgari
perben. Ha tehat a birosag a megtamadott kdzigazgatasi hatarozat olyan jog-
szabaly-ellenességét észleli, amelyet a felperes keresetében nem tamadott, de a
semmisség esetkorén kiviil esik, akkor a rendelkezési elvnek megfeleléen azt
nem vizsgalhatja.*> Mas jogalapra nem helyezheti a dontést, hiszen a polgari
perben ez sértené a partatlansag elvét.® Az Alkotmanybirosagnak kétségteleniil
igaza van abban, hogy a ,,a polgari per rendelkezési jogra vonatkozo alapelv-
ének sérelme egyben az onrendelkezés alkotmanyos joganak sérelmét jelenti,
amely a jogallamisag alkotmanyos elvével is dsszeegyeztethetetlen [Alkotmany
2. § (1) bekezdés].”** Ez a tétel azonban a polgari perre igaz csupan, amely a
szubjektiv jogvédelem szinte kizardlagossagara épit. Az Alkotménybirdsag eb-
ben a hatarozatban az {igyész polgari perben gyakorolhat6 jogositvanyait itélte
nagyrészt alkotmanysértének, s e jogositvanyok legfontosabb célja a kozérdek
és a torvényesség, vagyis a targyi jog védelme volt.

A kozigazgatasi pereknek azonban az objektiv jogvédelem is céljuk, ezért
nem szerencsés, ha e funkcioikat a polgari per célja és rendeltetése szerint kell a
Pp.-n beliili szabalyozas miatt megvalositaniuk. Ez a kdzigazgatasi biraskodas-
nak a hatalommegosztas rendszerében betoltott szerepével nem egyeztethetd
Ossze. Alkotmanyos feladatanak ilyen szabalyozas mellett a birésag nem tud
maradéktalanul eleget tenni, és eléfordul az is, hogy a kdzigazgatasi hatarozat
jogszabaly-ellenessége megfeleld kereseti kérelem hidnyaban nem keriil orvos-
lasra. Ezeket a hidnyossagokat a polgari pereknek és a kdzigazgatasi perek-

IS

! PaTY1 (2002) i. m. 130.
# KK. 31. és KK. 34.

4 Hogy a gyakorlatban a jogalaphoz kotottség milyen problémakhoz vezet, arrdl 1d. példaul

KovAcs ANDRAS GYORGY: 4 szabdlyozé hatésagok eljarasjoganak modellje a hatdrozatok jog-
ereje és vegrehajthatosdaga tiikrében. (Doktori Ertekezés, kézirat) 2008,, 92-93.

4 1/1994. (1. 7.) AB hatarozat, ABH 1994. 29,, 36., illetve 37.

IS
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nek a Pp.-n beliili egységes és tilnyomorészt azonos szabalyozasa mellett le-
hetetlen megsziintetni. Ezek az igazsagszolgaltatasnak azonos rangu és értéki
agai, de nem azonos jellegiick. Nem lehet a polgari biraskodas azon szabalya-
it, amelyeket ennek az itélkezési agnak a sajatossagai indokolnak, valtoztatas
nélkil alkalmazni a kdzigazgatasi birdskodasra. A legfébb sajatossagok, ame-
lyek megkiilonboztetik a kozigazgatasi biraskodast a polgari biraskodastol, a
felek egymashoz vald viszonya, a perben megjelend érdekek és a per targya.
Egyrészt a kdzigazgatasi birosagok két kiilonbdzo sulyu, s igy nem teljes mér-
tékben egyenrangu fél jogvitajaban dontenek. Azok az alapelvek, amelyeket a
Ket. az ligyfél jogainak védelme érdekében megallapit, a kozigazgatasi perben
nem feltétleniil képesek a kozigazgatas szupremaciajat kiegyenstlyozni. A Pp.-
nek pedig nincsenek olyan szabdlyai, amelyek a kozigazgatasi perek sajatossa-
gaira figyelemmel a fegyveregyenldséget biztositanak.

Masrészt a birésagnak elssorban a kozigazgatas dontésének torvényessé-
gérol kell dontenie. Ennek keretében a birosagnak az Alkotmany azon kdve-
telésének is eleget kell tennie, hogy az egyén részére a kozigazgatas jogellenes
cselekményeivel és mulasztasaival szemben védelmet nyujtson — s ez akkor is
feladata, ha az iigyfél azt nem a megfelel6 jogalap megjeldlésével kéri.

Harmadrészt fontos kiilonbség, hogy a jogvitaban nem két maganérdek fe-
szill egymasnak, hanem megjelenik a kdzérdek.

2. A birdsag dontési jogkore

A birosag Pp. XX. fejezetbeli dontési jogkorének sziik mivolta (hatarozat ha-
talyon kiviil helyezése, esetleges megvaltoztatdsa vagy helyben hagyasa) azt
eredményezi, hogy igen széttoredezett a jelenlegi eljarasjogi szabalyozas.
Alljon itt csupan néhany példa: A kozigazgatasi perek mellett temérdek tigyrdl
nemperes eljarasban dontenek a birosagok, ha példaul eljarasra kell kotelezni a
hallgat6 kozigazgatési szervet — itt nincs dontés, amelyet kasszalni, reformalni
lehetne. Ehhez hasonloan, a hatosagi szerz6désekkel kapcsolatos szamos jogvi-
ta sem kezelhetd a XX. fejezet keretei kozott, amikor pl. arrdl kell donteni, hogy
fennall-e a clausula rebus sic stantibus esete.

A Pp.-n beliili eme széttoredezett szabalyozas azt is eredményezi, hogy az
allampolgarok kozigazgatassal szembeni masodlagos jogvédelme sem biztosi-
tott teljes kortien. Példanak okaért, ha a hatésagi jogkor birtokosa egy olyan ha-
tosag, amely csupan részleges kozigazgatasi jogi jogalanyisaggal rendelkezik,
¢és ennek kovetkeztében nem rendelkezik polgari jogi jogalanyisaggal, akkor e
szervezeti egység ellen kartéritési igénnyel nem lehet fellépni.

Sorolni lehetne a tovabbi problémakat, amelyek ebbdl az aldatlan allapotbol
kovetkeznek, de nem érdemes. Sziikséges tehat a kiilon kdzigazgatasi perrendtar-
tas, amelynek megalkotasara mar volt kisérlet az elmult években — sajnos a szak-
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ma egy részének tiltakozasa miatt ez hamvaba holt,* de bizonnyal hasznosithato-
ak egyes eredményei a kodifikacio soran. Itt &s most csak azt emelném ki, hogy
nézetem szerint e perrendtartasnak két sarokkove a hataskor generalklauzulaval
torténd szabalyozasa és a birosag dontési jogkorének kellden sokrétii, a hataroza-
tokra, a szerzddésekre €s a mulasztasokra egyarant alkalmazhato szabalyozasa.

3. A jogorvoslati rend

Jelenleg a kozigazgatasi ligyekben alapvetden egyfoku az eljaras. A hatalyos
rendszer kialakitasanak az oka az volt, hogy a kdzigazgatasi ligyek zaruljanak
le az I. foku birosag el6tt, amely altalaban masodik jogorvoslati forumként vizs-
galja mar az ligyeket. Jelenleg a fellebbezés abban az esetben adott, ha a koz-
igazgatasi pert olyan els6foku hatarozat birosagi feliilvizsgélata irant inditotték,
amely ellen kdzigazgatasi uton nincs helye fellebbezésnek és e hatarozatot a
birdsag torvény alapjan megvaltoztathatja.*® Ezek az tigyek féleg a gazdasagi
kozigazgatas korébdl keriilnek ki. A megfeleld specializacié megteremtése és
a tarsasbiraskodas visszaallitasa esetén az egyfokusag az Osszes kozigazgatasi
perben kdvetkezetesen érvényesithetd lenne. A fellebbezés hidnya 6sszhangban
van a hatékony jogvédelem kivanalmaval: a tobb forumon és ezért hosszabb
ideig zajlo eljarasok meghaladjak altalaban azt a hatart, ameddig hatékonynak
mindsithetd egy jogorvoslati eszkdz.

A kozigazgatasi anyagi jog igen szerteagazo, s emellett rendkiviil gyorsan val-
toz6 joganyag. Nem elég néhany jogszabaly ismerete, mint a biintetd vagy polga-
ri szakban itélkezo biraknak, és a modositasok indokaira sincsen mindig ralatasa
az elsd fokon eljaré biraknak. gy gyakran tobb konkurald jogértelmezés alakul
ki az egyes birdsagokon. A jogorvoslati szabalyozas szempontjabol ezért az a f6
kérdés, hogy miként lehet kozigazgatasi ligyekben az egységes joggyakorlatot a
fellebbezés kizartsaga mellett kialakitani és fenntartani. A feliilvizsgalati kére-
lemnek itt igen fontos szerepe van: az ligyek keriiljenek fel a Legfelsobb Birdsag
szintjére, legyen mod az egységes jogalkalmazasi gyakorlat kialakitasara.

A feliilvizsgélati kérelem megengedhetdségi vizsgalatdnak alkotmanybiro-
sagi kiiktatasa ota?’ a feliilvizsgalat azonban gyakorlatilag rendes jogorvoslati
eszkozként miikodik, és igen nagy terhet jelent a Legfels6bb Birosag szdmara.

Azt, hogy kevesebb legyen a felillvizsgalati kérelem, tehat elsésorban az elsd
fok megerdsitésén, illetve a megengedhetdségi vizsgalat esetleges 1jboli beve-
zetésén keresztiil lehet elérni.

4 A kozigazgatasi perrendtartas ,,nulladik” tervezete kapcsan rendezett tudomanyos konferencia-
16l 520616 beszamolo olvashato: F. RozsNya1 KR1sZTINA: Szubjektiv vagy/és objektiv jogvédelem.
Jogtudomanyi Kézlony 2004/6, 213-214.

4 Pp. 340. § (2) bekezdés.
4742/2004. (XI. 9.) AB hatérozat
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A LB tehermentesitése érdekében tett javaslat — a feliilvizsgalat helyetti fel-
lebbezési jog megadasa*® — azonban tobb szempontbol is aggalyos. Ennek oka,
hogy a fellebbezés, mint rendes jogorvoslati eszkoz, és a feliilvizsgalati kérelem,
mint rendkiviili eszk6z nem csereszabatosak, a rajuk vonatkozo alkotmanyos
kovetelmények eltéréen alakulnak. Amennyiben a jelentéktelen tigyekben fel-
lebbezési jogot adna a jogalkotd, mig a jelentdsebb iigyekben feliilvizsgalati ké-
relem benyujtasara lenne lehetdség, a diszkriminacio tilalmaba iitkdzne, hiszen
a rendes jogorvoslat sokkal ,,er6sebb”, mint a rendkiviili jogorvoslat. Ha pedig
forditott a szabalyozas, akkor jogegységi funkcidojanak nem tud eleget tenni a
feliilvizsgalati eljarasokon keresztiil a LB. A feliilvizsgalati kérelem rendkiviili
jogorvoslati eszkoz, ezért itt az a 1ényeg — ahogy arra az AB is ramutatott —,
hogy a korlatozas ne legyen onkényes, és feleljen meg a szabalyozas a jogal-
lamisag feltételeinek. A megengedhetOségi vizsgalat ellen nem elvi kifogasai
voltak az AB-nak, vagyis meg lehet vilagosan fogalmazni olyan esetkoroket is,
ahol valoban elegend¢ altalaban az egyfoku jogorvoslati rend.

A feliilvizsgalat lehet6ségét azonban csak abban az esetben lehetne nyugodt
szivvel sziikiteni, ha els6 fokon minden kodzigazgatasi ligyekben eljard birosa-
gon olyan birak itélkeznének, akiknek a megfeleld szintii specializacio eredmé-
nyeképpen sokszor kell itéletet hozni ugyanolyan tigyekben, és nem kellene a
legtobb iigyben kiilon, elézetes jogalkalmazasi ismeretek nélkiil feltérképezni
a vonatkozo jogi szabalyozast. Ebben az esetben valdsziniileg kevesebb olyan
feliilvizsgalati kérelem is érkezne a Legfelsobb Birosagra, amelynek a jogalkal-
mazasi gyakorlat egységének biztositasa szempontjabdl nincsen relevanciaja.

Ezzel a témakorrel kapcsolatos igen fontos kérdés még a jogegység biz-
tositasa érdekében az els6foku birdsagi itéleteknek a jelenleginél sokkal na-
gyobb szamban elvi dontésként valo nyilvanossagra hozatala. Az elvi dontések
kozzétételi szabalyainak joval precizebb kimunkalasa (akar az egész birosagi
rendszert érintden is) igen fontos lenne e cél elérése szempontjabol. Ugyancsak
fontos lenne a jogegységi eljaras Gjragondolasa és a konkrét iigyekkel torténo
szorosabb dsszekapcsolasa.

I'V. A kozigazgatasi biro, a profi
1. A kézigazgatasi biro

A Bsz. szabalyozasa alapjan jelenleg Magyarorszagon tulajdonképpen nincsen
olyan kategoria, hogy kozigazgatasi bird. A mai magyar birdsagi rendszerben a

* Tlyen irany( javaslatot tett példdul Kozma GYORGY: Merre tovabb kdzigazgatasi biraskodas?
Uj Magyar Kozigazgatas 2009/2, 51-55., 53.; illetve: U6: A koézigazgatasi biraskodas jovoje
Magyarorszagon. Magyar Jog 2010/6, 328-333., 332.
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bird létezik, hogy milyen természetli tigyekben jogosult eljarni, az els6sorban
attol fiigg, hogy melyik ligyszakba osztjak be, ezt pedig altaldban az donti el,
hogy milyen tigyszakos biroi allast palyazott meg és nyert el sikerrel. A koztar-
sasagi elndk biréva nevezi ki az erre érdemesnek tartott személyeket, s a biro-
sag elnoke lesz az, aki a palyazatban kiirtaknak megfelel6 ligyszakba beosztja
a birot. Ez a helyzet a polgéri és a biintetd birokkal.

A kozigazgatasi iigyekben masként alakul a helyzet. Ezekben ugyanis olyan
birok jarhatnak el, akiket a Bj. értelmében az OIT hatarozatban erre kijeldl.*
Altaldban polgari iigyszakba beosztott birék keriilnek igy kijelolésre, de elmé-
letileg nincs akadalya annak sem, hogy biintetd ligyszakos birakat jel6ljon ki az
OIT a kozigazgatasi tigyekben valo eljarasra.

E helyzetet a kozigazgatasi ligyszak altalanos hidnya magyardzza, ami pedig
a birdsagok szervezetérdl és igazgatasarol szolo 1997. évi LXVI. torvény (Bsz.)
azon rendelkezéseire vezetheto vissza, amelyek azt hatarozzak meg, hogy melyik
szintii birosagon milyen kollégiumok mitkodnek. E rendelkezések szerint csak a
Legfelsobb Birosagon kotelez6 a kiilon kozigazgatasi kollégium mitkodése:

20. § (4) A megyei birosagon tandcsok, csoportok és biinteto, polgari és gaz-
dasagi, valamint kézigazgatasi kollégiumok miikodnek. A kollégiumok Ossze-
vontan is mitkodhetnek.

23. § (1) Az itelotablan tandacsok, valamint biintetd és polgari kollegiumok
miikédnek. A Févarosi [tél6tablan kozigazgatdsi kollégium is miikédik, amely a
polgari kollégiummal dsszevontan is mitkodhet.

26. § A Legfelsobb Birosdagon itélkezo és jogegységi tanacsok, valamint biin-
teto, polgari és kozigazgatasi kollégiumok miikédnek.

Az 6sszevonas lehetdségével €élt is az OIT, a birdsagok igazgatasarol a 9/1999.
OIT szabalyzat 4. § (1) bekezdése szerint ,,4 Févarosi Birosagon biintetd, pol-
gari, gazdasagi, kozigazgatasi kollégiumok, a megyei birosagokon biinteto
kollégium, ha pedig a megyei birosagon 2001. november I-jén az onalléoan
miitkédo gazdasagi kollégiumba tartozo megyei birosagi birdi létszam a 10 fot
eléri, illetve meghaladja, onallo gazdasagi kollégium és osszevont polgari-kéz-
igazgatasi kollégiumok miikédnek, mig a tobbi birosagon osszevont polgari-
gazdasagi-kozigazgatasi kolléegiumok miikédnek.

A Bsz. 89. § (1) bekezdése szerint ,,4 kollégium meghatarozott tigyszakba
beosztott hivatdsos birak testiilete, amelyet a kollégiumvezetd vezet.” Vagyis
akkor lehet egy birot kozigazgatasi tigyszakba beosztani, ha miikodik az adott
birdsagon kozigazgatasi kollégium. Amugy a kozigazgatasi ligyszakba beosz-
tott birdk esetében is — az OIT altali kdzigazgatasi ligyek intézésére — csupan
kijelolés van. Ebben az esetben a polgari ligyszakba beosztott birak jarnak el

4 Bsz. 14. § (3) bekezdése: A kozigazgatasi perekben eljarasra jogosult birdkat, valamint az Gj
Be. 17. §-anak (5) és (6) bekezdésében, tovabba 448. §-anak (4) bekezdésében meghatarozott
igyekben itélkezo birdkat — a birdsag elndkének javaslatara — az OIT jeloli ki.
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a kozigazgatasi perekben, de tulajdonképpen annak sem lenne akadalya, hogy
biintetdbirak keriiljenek kijeldlésre. Kozigazgatasi bironak a kijeldlt birok csak
akkor tekinthet6k, ha kozigazgatasi ligyszakba vannak beosztva. Vagyis csak
a fovarosban talalhatd kozigazgatasi ligyekben eljaro birosagokon 1étezik ez a
kategoria (FB, Févarosi [tél6tabla, LB). Ezért lenne tehat nagyon fontos az 6nal-
16 kozigazgatasi kollégiumok léte az els6 fokon eljaro birésagokon. Ez megyei
szinten a jelenlegi létszamkeretek kozott valoban nem szervezhetd meg hatéko-
nyan, hiszen altalaban 3-8 bird van kijeldlve 1-1 megyei birosagon kozigazga-
tasi ligyek targyalasara.*

2. A professzionalizacio eldsegitése a szervezetrendszeren keresztiil

2.1. Specializacio
A jelenlegi helyzet tehat vilagosan mutatja, hogy a szakmai fejlédést biztosi-
tandd nem lehet ilyen széttoredezett a kdzigazgatasi birésagi szervezetrendszer.
A profizmus eléréséhez sok mindenre van sziikség, nem csak a megfeleld jogi
egyetemi oktatasra. A mai vilagban, ahol a folyamatos tanulas elengedhetetlen
a megfelel6 szakmaisag biztositdsahoz, ennek a feltételeit a birosagi szerve-
zetnek kell biztositania. A birdsagi szervezetet tigy kell kialakitani, hogy az
alkalmas legyen a birak a folyamatos fejlédésének segitésére. Ehhez elsdsorban
arra van sziikség, hogy megfeleld szintii specializaciora legyen mod a biro-
sagokon. Ennek viszont az az eléfeltétele, hogy kellen nagyszamu birdi kar
alljon rendelkezésre az egyes birésagokon. A mai rendszer tanulsadga, hogy a
kozigazgatasi tigyek megyei szinten nem kezelhetdek. Vagyis sziikség van a
Az 0nallo kozigazgatasi birdsagi szervezetrendszer megteremtése esetén ez
azt jelentené, hogy semmiképpen nem szabad megyei szinten megszervezni az
elsé foku kozigazgatasi birdsagokat, hanem azoknak joval nagyobb, legalabb 3
megyényi illetékességi teriilettel kell rendelkezniiik.! A jogalkotoi gyakorlat
is bizonyitja ezen allitas helyességét: a Fovarosi Birdsag ,,mamut-birosdgként”
szamtalan perre kizarolagosan illetékes, éppen azért, mert ezekhez az iigyek-
hez a torvényhozo altal is elismerten magas szintii specializacio sziikséges, ami

% A www.birosag.hu adatai alapjan.

1 A kozigazgatasi birosagok regionalis szinten valo megszervezése a rendszervaltas 6ta jelen 1évo
kovetelése a szakirodalomnak. Pl. 1r5. TROCSANYI LASZLO: A kdzigazgatasi biraskodas hataskori
és szervezeti kérdései. Magyar Jog 1993/9, 543—548, 547., valamint RAcz (1996) i. m. 84. Talan
ennek volt kdszonhet6 az, hogy 1999-ben a Polgari perrendtartasrol szold 1952. évi I11. térvény
modositasarol szol6 1997. évi LXXII. torvény 8. §-a folytan a megyei birdsag székhelyén 1évo
helyi birosagtol atkeriiltek a kozigazgatasi ligyek a megyei birésaghoz. Ezzel azonban nem
old6dott meg a szakember-hiany problémaja, hiszen ugyantiigy megyénkét egy birdsag, igy —az
altalanos létszamemelkedéstol eltekintve — ugyanannyi bird foglalkozik tovabbra is a kozigaz-
gatasi tigyekkel.
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jelenleg csak a Fovarosi Birosagon adott.”> A cstcs-szerv pedig a Kozigazgatasi
Felsébirosag lehetne, akar mas elnevezéssel.”® Az egyfokusag altalanossa vala-
sa pedig feleslegessé teszi a kozvetitd szint beiktatasat, az eljarasi végzésekkel
szembeni jogorvoslatok az LB-hez is telepithet6k.>*

A KOZIGAZGATASI BIROSAGI SZERVEZET-
RENDSZER EGY LEHETSEGES MODELLJE

Kozigazgatasi
Fels6birdsag

1.regionalis 2. regionélis 3. Regionélis Gazdasagi
Kozig. Kézig. Kozig. Kozigazgatasi
Birosag Birosag Birosag Birosag

2.2. A kiilonbségek megjelenitése a szervezetrendszeren beliil

A specializacio itt nem allhat meg. Latnunk kell, hogy a kozigazgatasi perek
sem képeznek homogén kort, a polgari €s a biintetd ligyszakban is egy-egy szii-
kebb teriiletet mtivelnek a birok. A kiilon kozigazgatasi birosagi rendszerben
feltehetdleg ugyantgy sziikség lenne ligyszakokra a kozigazgatasi pertipusok
legnagyobb fajai szerint. Mindenképpen sziikséges lenne a pénziigyi (ado, il-
leték, stb.) és a szocidlis (tarsadalombiztositasi ligyek, csaladtamogatasi ligyek,

52° A www.bir6sag.hu adatai alapjan 2010 novemberében 31 kozigazgatasi bird dolgozott a Févarosi
Birdsagon, ez a kozigazgatasi birdi dsszlétszam 1/3-a.

53 Az egységes birdsagi rendszer fenntartasa esetén is sziikséges ez a valtozas, amely néhany

megyei birésag kozigazgatasi iigyekben valo eljarasra valo kijelolését jelenthetné. Ezek meg-
hatarozasaban persze a dologi feltételeket is figyelembe lehet és kell is venni (hol biztositha-
az itélétablak székhelyén mikodd megyei birdsagok felhatalmazéasa kozigazgatasi tigyekben
valo eljarasra. Nézetem szerint azonban harom els6 fokon eljaro birdsag is béven elegend6
lenne, s6t, az ligyfelek szempontjabol nem lenne feltétleniil kedvez6tlenebb megoldas elsé fo-
kon egyetlen birosag kizarolagos hataskorének megteremtése sem. Masodfokon sziikséges a
Févarosi [té16tabla kizarolagos illetékességének megtartésa.

Vagy akar horizontalisan is megszervezhetd a jogorvoslati rend ezekben az tigyekben.
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stb.) perek elkiilonitése az altalanos kozigazgatasi ligyszaktol. Az ligyszakok
nem dnmagukért valo elkiiloniilést jelentenének, hanem eltérd kiegészité képe-
sitési kdvetelmények érvényesiilhetnének az ezen iigyszakokba vald beosztas-
nal. A szocialis ligyek kapcsan vizsgalando lenne, hogy a munkaiigyi birésagok
jelenlegi tigyterhében a kozigazgatasi ligycsoportok mekkora hanyadot képvi-
selnek, s ennek fényében sziikséges lehet a munkaiigyi birosagok szervezeti
modelljének Gjragondolasa is.

A gazdasagi kozigazgatasi ligyek esetében szintén sziikséges lenne az elkii-
16nités, vagy kiilon {igyszak, vagy akar kiilonbirosag formajaban. A szabalyo-
76 hatdsagok® dontéseinek feliilvizsgalata specialis gazdasagi ismereteket tesz
sziikségessé, amelyeket igy jobban lehetne biztositani. A kiiléndsen gyors el-
jarasok kivanalma és az igen intenziv eurdpai unios jogi behatas miatt feltehe-
toleg az lenne a legcélravezetobb, ha itt egy kiilon (de a kozigazgatasi birosagi
szervezetrendszerbe betagoz6do) elsofokll, orszagos illetékességli birosagba
szervezOdnének az ezekkel az tigyekkel foglalkoz6 birak. Hataskorébe tartozna-
nak a kdzgazdasagi és jogi ismereteket kozel azonos mélységben (illetve kisebb
mértékben specialis miiszaki ismereteket is) igénylé uniods, versenyjogi eredetii
szabalyozas ala vetett halozatos iparagak iigyei, a versenyjogi tigyek, €s az unios
szabalyozas szempontjabol versenyiigyeknek szamito kdzbeszerzési tigyek.

E birdsag mintdjaul szolgalhatna a Nagy-Britanniaban 2003 6ta mikodo
Competition Appeal Tribunal, amely a versenyjogi €és szabalyozott piacokkal
kapcsolatos tligyeket targyalja.’® Teszi ezt arra vald hivatkozassal, hogy igen
specialis jogi, gazdasagi, lizleti és pénziigyi ismeretekre van sziikség ezen
iigyekhez.’” Egy ilyen birdsag 1étrehozasaval a kdzbeszerzési jogorvoslati rend-
szer problematikéja is megoldhat6 lenne.”® Akarcsak a versenyjogi ligyekben,
itt is hangsulyos elvaras a gyors és hatékony jogorvoslati rendszer miikodtetése
a tagallamokkal szemben.>

Természetesen a birak kivalasztasa, képzettsége, a sajatos eljarasi rend kiilon
szabalyozast tenne sziikségessé, amelynek mibenléte egy kiilon tanulmany tar-
gyat képezheti.®® Egy ilyen megoldas alkalmas lenne a fellebbezés kivaltasara,

5 Részletesen a fogalomrdl, ill. a jelenségrol 1asd pl. KovAcs (kézirat, 2008) i. m. 2?7

% www.catribunal.org.uk

57 Nem meglep6 az 6nmeghatarozas: ,,The United Kingdom Competition Appeal Tribunal is

a specialist judicial body with cross-disciplinary expertise in law, economics, business and
accountancy whose function is to hear and decide cases involving competition or economic
regulatory issues.”

Ld. Részletesen err6l a problémar6l MOLNAR MIKLOS: A kozbeszerzési jogorvoslatok néhany
szervezeti és hataskori aspektusa. Megjegyzések a birdi modell kérdéséhez. In FAZEKAS —
NaAGY (szerk.) i. m. 267-283. Ezzel ki lehetne fogni a szelet a valasztottbirosagot koveteldk
vitorlajabol.

% MOLNAR i. m. 283.

€0 Ezekrol a kérdésekrol részletesen ir Kovacs ANDRAS GYORGY: Javaslat egy specidlis kézigaz-
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és ezzel a Févarosi [télétabla ligykorének nagy része megsziinne, tehat elegendd
lenne a kétfoku birosagi rendszer intézményesitése. Ilyen keretek kozott akar a
versenyjoggal kapcsolatos valamennyi (polgari és kozigazgatasi) per egy birosag
hataskdorébe tartozhatna, ami a jogalkalmazas szempontjabdl is elényos lenne.

2.3. A professzionalizaci6 elésegitésének egyéb modozatai

A szakmaisag novelésének persze nem a specializacio az egyetlen ttja. A szak-
irodalomban uralkodé allaspontnak tekinthetd, hogy az aktiv kdzigazgatasi
szakemberként megszerezhetd tapasztalatok birtoklasa igen fontos lenne a koz-
igazgatasi birdk szdmara.®' A kozigazgatas személyi allomanya és a kozigaz-
gatasi biraskodas kozotti kolesonhatasok erdsitését a jogalkotd annyiban vette
figyelembe, hogy a Bj. lehetévé teszi a kdzigazgatasi szakemberek konnyebb bi-
rova valasat, fogalmazoéi és titkari malt nélkiil is.% Birova ugyanis nemcsak bi-
rosagi titkar nevezheto ki, hanem az is, aki ,,a kdztisztviselok jogallasarol szolo
1992. évi XXIII. torvény hatalya ala tartozo kdzponti kozigazgatasi szervnél
kozigazgatasi, illetve jogi szakvizsgahoz kotdtt munkakorben dolgozott”. Sét,
ilyen esetekben, amennyiben ott legalabb 6téves szakmai gyakorlatot szerzett,
els6 kinevezése hatarozatlan idére is szolhat,”* hogy az els6, altalaban hataro-
zott idejii kinevezés ne jelentsen olyan tényez6t, amely gatolna a kdzigazgatasi
szakembereknek a kozigazgatasbol a birdi palyara valo attérését. A tapasztala-
tok azt mutatjak, hogy ez igen kismértékii, szinte elhanyagolhat6 kdlcsonhatast
eredményez csupan. Eppen ezért a mér kinevezett biréi dllomany esetében is
sziikség lenne bizonyos modositasokra a szakmailag nagyobb kihivast jelentd
iigyek intézéséhez, illetve altalanossagban a szakmai szinvonal emeléséhez.

1. Egy ilyen lehetéség lenne a specialis szakképzettség megkovetelése. Ahogy
a gazdasagi bilintetoligyekben eljaro birak szamara el6iras a felséfoku kozgaz-
dasagi képzettség, ugyanugy elképzelhetd lenne hasonlé eldirasok megalkotasa
a kozigazgatasi birak szamara is. Ez bizonyos, gyakran el6fordulo ligyfajtak
esetében vezethetd be, de csak hosszu tdvon, az ujabb hatdrozatlan idejii bi-
roi kinevezések esetében. Hangsulyozand6, hogy ez a megoldas csak bizonyos

iigycsoportoknal jarhato t.

gatdsi kiilonbirésdg: a Versenybirosag feldllitasdra. Altaldnos koncepcié. (kézirat, megjelenés
alatt).

! Példaul Lomnict ZoLTAN: Gondolatok a kozigazgatasi birova valas feltételeirél. In FOGARASI
JOzZSEF (szerk.): A kozigazgatas személyi dllomdnya. Parbeszéd elmélet és gyakorlat kozétt. 5.
fiizet. Budapest: UNIO Lap- és Konyvkiado Kereskedelmi Kft., 1996, 149—-155., Kozma (2010)
i. m. 329.

62 Bj. 3. § (1) g) pont.

6 Bj. 11. § (2) bek. b). Hasonlo rendelkezés talalhatd azokra nézve is, akik birova kinevezésiik
el6tt kiemelkedd elméleti jogi jartassagot szereztek a tudomany vagy az oktatas teriiletén. [c)
pont.]
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2. Egy masik lehet6ség, amivel az ismeretanyag bdvitését el lehetne érni, egy
sajatos 1ilnoki rendszer kialakitasa. Egyes kozigazgatasi pereknél elképzelhetd
lenne az, hogy sajatos, az adott agazatnak megfelel6 képesitésti szakemberekkel
tanacsban jarna el a biro. Ha példaul ilyenkor a kézponti kdzigazgatasban dolgo-
76 szakemberek keriilnének bevonasra, az — még az eljaras befejezését koveto-
en is — igen gyiimolcs6z6 kommunikaciot eredményezhetne a birak és az aktiv
kozigazgatasi szakemberek kozott. Ugyanigy lehetdség lenne a kozigazgatasi jog
elméleti miiveldinek bevonasara a tanacsok munkajaba, elsésorban a feliilvizs-
galati eljarasokban, ahogy az példaul Németorszagban bevett gyakorlat.

3. Igen jétékony hatasa lehetne valamilyen rotacids rendszer kidolgozasanak,
amelynek értelmében a kozigazgatasi bironak késziilo titkarok valamennyi id6t
a kozigazgatasban® toltenének el, s az igy megszerzett tapasztalataik birtoka-
ban térnének vissza az igazsagszolgaltatasba. A mar hatarozatlan idére kine-
vezett birak esetében is alkalmazhato lenne ez a megoldas, megvalositasahoz
azonban a kdzigazgatasi ligyekben eljaro birak szamanak kismértékii emelésére
lenne sziikség.

4. A hérom hivatdsos birdval tanacsban valo eljaras is — ahogy az a tanulmany
korabbi részében mar emlitésre keriilt — segithetné a szakmai fejlodést. A
tarsasbiraskodas e forméaja szamos, a megfelelé szakmaisagot biztosito elénnyel
jar. Ilyenek az alaposabb mérlegelés és a nagyobb foka szakosodas lehetdsége,
valamint a kolcs6nds horizontalis kontroll. Utobbi kiilondsen fontos, ha nincsen
vertikalis kontroll, azaz fellebbezés. Tovabbi elénye a tarsasbiraskoddsnak a
kezdo birak ,,betanitasanak”™ lehetdsége és az itélet felek altali nagyobb elfoga-
dottsaga.® Sok esetben az itélet mindségét is javitja, ami csokkentheti — mar ha
van rd mod — a kezdeményezett jogorvoslatok szamat, s ezzel a felsObirésagok
ligyterhét.

Az Alkotmany 1997-es modositasa folytan a gyakorlatban f6szaballya valt az
egyesbird. A jelenlegi megoldas szerint a Pp. lehetdséget is biztosit arra, hogy
a biro az iigy bonyolultsagara tekintettel a targyalas megkezdése eldtt haromta-
gu tanacs elé utalja az ligyet.® Az egyesbird €s a tanacs intézményeinek ilyen
modon val6 kombinalasa lehet6vé teszi azt, hogy maga az iigy elintézésére ko-
telezett bird a konkrét ligy ismeretében dontson az eljarod birdsag Gsszetételé-
rol. LehetOség nyilik tehat az egyes iligyek sajatossagainak figyelembevételére.

¢ Leginkabb a hatosagi vagy torvényességi feliigyeleti munkaban.

¢ PAUL STELKENS: Verwaltungsgerichtsbarkeit in der Krise. Deutsches Verwaltungsblatt (DVBI),
1995, 1112.

% Pp. 324. § (4) ,,Ha az ligy kiilonds bonyolultsaga indokolja, az elséfoku birdsag a targyalas
megkezdése el6tt elrendelheti, hogy az igyben harom hivatasos birdbol all6 tanacs jarjon el. Ha
a birdsag az iigy tanacs elé utalasarol rendelkezett, utobb az tigyben egyesbird nem jarhat el.”
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Természetesen ez a biraktol a szabalyozas feleldsségteljes alkalmazasat koveteli
meg. Kiilondsen azért, mert az eljard birdsag osszetételérdl valo dontés jogat a
jogalkoto az egyesbird mérlegelési jogkorébe utalta. Ezt a nagy teljesitmény-
kényszer pedig igen karosan befolyasolhatja, amennyiben erésebbnek bizonyul,
mint a helyes dontések meghozatala iranti igény. A fellebbezés lehetdségének
altalanos kiiktatasa pedig egyértelmiien csokkenti ez utdbbit. A kozigazgatasi
jog jelenlegi allapotaban, amelyet a jogszabaly-inflacio, a joganyag koherencia-
janak hianya és a kozigazgatasi szervek gyakorta alacsony szinvonali jogalkal-
mazo6i gyakorlata jellemez, a kozigazgatasi biraskodasra olyan rendszerképzo
és jogfejleszto feladatok harulnak, amelyek megfeleld ellatasa nem varhato el a
megyei birosdgok egyesbiraitol. Célszerlibb lenne a fészabaly-kivétel rendsze-
rét éppen ellenkezbleg szabalyozni: a tanacsban eljarast altalanossa tenni, és a
tanacsnak lehetdséget biztositani arra, hogy egyesbir6 eljarasat engedélyezze az
altala erre alkalmasnak itélt tigyekben.

V. Befejezésképpen: kiilon birdsagi ag vagy a rendes birésagon
beliili kozigazgatasi birosagok?

Az eddig leirtakbol kitiinik, hogy a kiilon kozigazgatasi birdsagok megszer-
vezését tartanam a legjobb megoldasnak, természetesen csak a tobbi sarokkd
(generalklauzula, kiilon perrendtartas, professzionalizacio novelése) egyidejii
letétele mellett.

Korédbban ugy foglaltam allast, hogy az 6nallo kdzigazgatasi birosag léte
nem tekinthetd a kozigazgatasi biraskodas sine qua non-janak.’” Ezt ma is igy
gondolom, ugyanakkor igy vélem, hogy a kedvezd jogalkotasi pillanatot min-
denképpen ki kellene hasznalni, s nem csak azért, mert van. A kiilon birdsagi
szervezetrendszer megszervezése szamos szinergia-effektust tartogat, amelyek
megfeleld normativ kdrnyezet esetén erdteljesebben tudnak érvényesiilni, mint-
ha csak az 6nallosag funkcionalis ekvivalensét®® teremtjiik meg a rendes biro-
sagi rendszeren beliil.

Nem hunyhatunk tovabba szemet a rendes birosagi rendszerbe betagozodas
sok hatranya felett.

1. Latni kell, hogy milyen mostohan kezeli az igazgatas a kdzigazgatasi ,,igy-
szakot”, amirdl a kozigazgatasi birdé nemlétezd kategoridja kapcsan mar esett
sz6. Az OIT-nak lett volna lehetdsége arra, hogy tegyen ezen ligyszak altalanos

7 F. RozsNYAI (2010) 1. m. 269.
8 A funkcionalis ekvivalens mibenlétére nézve lasd F. Rozsnyar (2010) i. m. 223-224.
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megteremtéséért, ezt azonban nem hasznalta ki. Vajon mitdl valtozna meg hir-
telen ez a hozzaallas?

2. A kozigazgatasi birak és a kdzigazgatasi tigyek kis aranya a szervezeten beliil
sziikségképpen azok hattérbe szoritasdhoz vezet,” ahogy ez mind a forrasok
felhasznalasabol, mind a képzési tervek kialakitasabol, mind az eltéré munka-
modszerek megteremtésének elmaradasabol is 1atszik.” Az aranyok pedig még
a generalklauzulahoz kapcsolodo esetleges 1étszam- ¢€s ligyszamnovekedéssel
sem valtoznanak szamottevéen meg.

3. A magyar munkaiigyi birdésagok pszeudo-onallésaga szintén dvatossagra
int6 példa. Azaltal, hogy a munkaiigyi birdsagot elvalasztottdk a rendes biro-
sagoktol, nem valtak még onallokka: sem térben, sem igazgatasilag, sem a jog-
értelmezés tekintetében. Munkaiigyi birdsagok csak helyi szinten 1éteznek, a
megyei birdsagok épiileteiben keriiltek altalaban elhelyezésre, a megyei birdsag
elndke ugyanolyan igazgatasi jogositvanyokkal rendelkezik esetiikben, mint a
helyi bir6sagokkal szemben. A Legfelsobb Birdsag gondoskodik a munkaiigyi
biraskodasban is az egységes joggyakorlatrol, hiszen legfelsé szinten nincsen
kiilon munkatigyi felsobirosag. Az ilyen jellegii szervezeti elkiilonités nem hoz-
za meg az Onallosag vart elényeit.

Mint lathato, van mit tenni annak érdekében, hogy legyen végre valddi kozigaz-
gatasi biraskodas Magyarorszagon. Csak remélni lehet, hogy a jogalkot6 elko-
telezett a kozigazgatassal szembeni hatékony jogvédelem megteremtése irant
¢s nem all meg Ujfent féluton. A jogallamisag egyik legfontosabb fokmérdje a
kozigazgatasi biraskodas allapota, amelynek mindegyik itt felvonultatott sarok-
kovére egyarant sziiksége van ahhoz, hogy megfelel6 legyen.

% Pontos szamadatokkal tamasztja ezt ald: Kozma (2009) i. m. 52.
0 KovaAcs (kézirat, megjelenés alatt) i. m. 5.






JOGALKOTASI HELYZET - MERT MEGTEHETJUK?

NAVRATIL SZONJA
jogi munkatars, E6tvos Karoly Kozpolitikai Intézet

A kozigazgatasi birdskodast tobbféle szempontbol vizsgalhato, ezek koziil az
egyik lehet a jogszociologia szempontrendszere. A jogszociologiai elemzés ki-
indulopontja azonban nem a kozigazgatasi jog tudomanya, vagy maga a koz-
igazgatasi biraskodas, hanem a jogalkotasi eljaras. Annak eldontését ugyanis,
hogy legyen-e szervezetileg 6nalld' kozigazgatasi birosag Magyarorszagon,
egy masik kérdésnek kell megel6znie; miért van sziikség a valtoztatasra, a koz-
igazgatasi birosag szervezeti elkiilonitésére? A jogalkotasi folyamat pedig ép-
pen a sziikségesség, majd pedig a célszerliség kérdéseinek megvalaszolasaval
kezdddik, a jogalkotonak kell eldontenie, hogy sziikség van-e a szabalyozas
valtoztatasara, a sziikségesség mellett pedig a szabalyozas céljat is meg kell ha-
taroznia. Annak ellenére, hogy az 6nalld kozigazgatasi birdsag 1étrehozasanak
oOtlete a jelenleg is folyamatban levé alkotmanyozasi eljaras kapcsan meriilt fel,
a jogalkot6 sem az 6nall6 kozigazgatasi birosag sziikségességét, sem a valtozas-
sal elérni kivant célt nem hatarozta meg.

A jogalkotasi eljaras komplex folyamat, a sziikségesség és a célszeriiség
kérdéseinek megvalaszolasa mellett a jogalkotonak figyelembe kell vennie a
jogszabalyok bels6 koherenciajanak kovetelményét, olyan koncepciot kell ki-
alakitania, amely ugy teszi hatékonyabba a szabalyozast, hogy kdzben nem
eredményez mas, Gjabb diszfunkcionalis kovetkezményeket. Sajo Andras?® sze-
rint a magyar allam és tarsadalom rendetlensége, az allam miikodési zavarai
akadalyozzak a mindségi jogalkotas folyamatat. A normardgtonzés és az en-
nek folyomanyaként allandosulod atszervezés a szabalyozasi kihivasokra adott
diszfunkcionalis jogalkotoi valasz. ,,Az allam az allamrendszer problémaira
allamszervezeti és jogi szabalyozasi technikakkal valaszol, és ezzel hozzajarul
a tarsadalmi problémak Gjratermeléséhez.””

! SAIO ANDRAS: Az allam miikodési zavarainak tarsadalmi Gjratermelése. Kozgazdasdgi Szemle
LV. 2008. julius-augusztus, 690—711.

2 SA30 1. m. 691.

3 Alkotmany-el6készit6 eseti bizottsag IV. szamu Igazsagszolgaltatas munkacsoport részkoncep-
cidja, http://www.parlament.hu/biz/aeb/resz/iv.pdf
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Bar a kozigazgatasi birdsag kialakitasanak otlete az alkotmanyozas folya-
matanak részeként latott napvilagot, a normarogtonzés kétségtelen jelei tapasz-
talhatoak a jogalkotasi eljaras folyamataban. Az Alkotmany-elokészitd eseti
bizottsag a szabalyozasra vonatkozo jogalkotoi koncepcid nélkiil hatarozott a
kozigazgatasi birosag létrehozasardl. A koncepcid hianyanak koévetkeztében
pedig sem a kozigazgatasi birdsag igazsagszolgaltatason beliili jovobeni helyé-
rol, szerepérdl, a szervezeti kiilonallas mibenlétérdl, sem a birodi fliiggetlenségre,
¢és az Orszagos Igazsagszolgaltatasi Tanacsra gyakorolt hatasarol nem ismert a
jogalkoto elképzelése.

A kovetkezokben a kozigazgatasi biraskodas kérdéskorét a jogalkotasi elja-
ras szemszogébol vizsgalva el0szor az alkotmanyozasi folyamatban megjelend
érvrendszerre reflektalok, majd a szabalyozas és jogalkalmazas gyakorlatabol
kiindulva azt vizsgalom meg, hogy a szabalyozas valtoztatasa hatékonyabb
kozigazgatasi biraskodast eredményez-e, mint a jelenlegi. Mig az elsd rész-
ben azokkal a kérdésekkel foglalkozom tehat, amelyek lathatéak és mindenki
szamara megismerhetdek, addig a masodik részben éppen olyan problémakat
kivanok megmutatni, amelyek ugyan eddig még nem kertiltek felszinre, de je-
lentésen befolyasolhatjak a szabalyozas iranyat és terjedelmét. A masodik feje-
zetben jelzett kérdések és problémak 1ényegiek és meghatarozoak, a kozigazga-
tasi birosag kialakitasa ugyanis nemcsak kozigazgatasi szakjogi kérdés. Egy 1j
birdsag létrehozasakor a szabalyozasnak dsszhangban kell allnia a jogallamisag
alapelveivel, de kapcsolddnia kell a birdsagi szervezetrendszer struktirajahoz
is. A valtoztatas eredményessége kétséges lehet, ha az 11j szabalyozas ellentétes
a szervezeti kultaraval, valamint figyelmen kiviil hagyja a bir6i kar attitiidjeit
és szerepképét.

Megel6legezve a tanulmany kdvetkeztetéseit tigy vélem, hogy valdban van-
nak a kozigazgatasi biraskodas teriiletén problémak, lehet €s kell is a szaba-
lyozason valtoztatni, de ez nem éri el az alkotmany jogforrasi szintjét. Ma
Magyarorszagon nincs sziikség 6nallo kozigazgatasi birdsagra, a jelenlegi sza-
balyozas strukturalis atalakitasa ugyanis vélhetden tobb problémat okoz majd,
mint amennyit képes lesz megoldani.



Jogalkotasi helyzet — mert megtehetjiik? 99

I. Az 6nallé kozigazgatasi birosag melletti érvek elemzése

1. Az Alkotmany-elékészitd eseti bizottsag részkoncepcioja, a bizottsaghoz
beérkezett javaslatok

A részkoncepcid sziikszavl javaslata szerint ,,Az j Alkotmany létrehozza a
kozigazgatasi birésagot, amelyek (sic!) az Alkotmanybirosag altal eddig ellatott
onkormanyzati normakontrolt is gyakorolja.”™

A jogalkoté az 6nalld kozigazgatasi birosag sziikségességét indoklassal nem
tamasztja ala, a valtoztatas célja, az (ij hataskorbol fakadoan, vélhetben az, hogy
az dnkormanyzati normakontrollt a tovabbiakban ne az Alkotmanybirdsag, ha-
nem a kozigazgatasi birosag lassa el. Onmagaban a cél meghatarozasa, anélkiil,
hogy a jogalkotd felvazolna a valtozas sziikségességét igazold tényeket, tobb
ugyan, mint az akarat kinyilvanitasa, de koncepcionak semmiképpen nem ne-
vezhetd. A valtoztatas iranya lehet az Alkotmanybirdsag maga is, amely nem
megfelelden latja el az onkormanyzati rendeletek normakontrolljat, de lehet a
kozigazgatasi biraskodas is, mivel a rendes birdsagi szervezeten beliil helyez-
kedik el. A két eset jelentdsen eltér egymastol, hiszen az elsé az dnkormanyzati
rendeletek normakontrolljara fokuszal, mig a mésodik a kozigazgatasi birasko-
dasra, a birdsagi szervezetrendszerre.

A jogalkotd komoly szereptévesztésben van, amikor azt feltételezi, hogy egy
0j szabalyozas kialakitasakor neki csak a ‘legyen, mert akarom’ dontését kell
meghoznia, s a szlikségszerliség és célszertiség kérdései mellett megsporolhatja
az eddigi szabalyozas problémainak attekintését, a statisztikai adatok, a jogal-
kalmazas gyakorlati kérdéseinek elemzését, vagy éppen a nemzetkozi példak
vizsgalatat. A valtoztatasra iranyuld kezdeményezés nyilvanvaloéan sokszor ér-
kezik a szakma, vagy a tudomany oldalardl, de az igények sokfélék lehetnek.
A jogalkotas folyamata éppen arra iranyul, hogy ezek koziil a szempontok €s
igények koziil a jogalkotd azt valassza ki, amely az adott helyzet megoldasara
a legalkalmasabb.

A szabalyozasnak, éppen a sziikségesség ¢€s a célszerliség hianyanak ko-
vetkeztében, van még egy tovabbi vetiilete is: az igazsagszolgaltatasi rendszer
reformja. A tudomany és a birdsagi szakma képviseléi ugyanis a tekintetben
egyetértésre jutottak, hogy az 1997-ben kialakitott birdésagi szervezet tobb
szempontbdl diszfunkcionalisan miikddik, ezért a szabalyozas teriiletén is val-
toztatasra van sziikség. Joggal vetddik fel tehat a kérdés, hogy miért a kdzigaz-
gatasi birésag 6nallosagat tartja inkabb szabalyozandé kérdésnek a jogalkoto,
mintsem az egyébként szinte mar kdztudomasu ténynek szamitd problémak mi-
att a birésagi rendszer reformjat.

4 Miskolci Egyetem Allam -és Jogtudomanyi Kar, Alkotmanyjog tanszékének javaslata In http:/
www.parlament.hu/biz/aeb/info/miskolci_egyetem.pdf
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Az Alkotmany-elokészitd eseti bizottsaghoz megkiildott javaslatok koziil a
Miskolci Egyetem és a Professzorok Batthyany Kore foglalkozik a kozigazgata-
si biraskodas kérdésével. A javaslatok sziikszaviak, indoklast, vagy célokat jel-
lemzéen nem tartalmaznak, a valtoztatas sziikségességére nem adnak valaszt.

A Miskolci Egyetem oktatdja, Dr. Paulovics Anita® szerint az dnkormanyzati
jogalkotas torvényességének feliilvizsgalatat egy fiiggetlen kdzigazgatasi bird-
saghoz kellene utalni, véleménye szerint azonban ,,Nyilvanval6 ugyanakkor az
is, hogy ezzel a torekvéssel szemben szamos szakmai, tarsadalmi, gazdasagi
és politikai érv sorakoztathato fel.”” Dr. Torma Andras® még ennél is sziiksza-
vubban intézi el az indoklast, az altala elképzelt demokratikusan és hatéko-
nyan miikddo allamszervezetben megtalalhato ,,[...] egy torvényesen, gyorsan
és megalapozottan itélkezd, nyitott, atlathatd, hatékony birdsagi rendszer, ide
értve egy szervezetileg is 6nallo kozigazgatasi birdsagot...”

A Professzorok Batthyany Kore,” egyfajta ceterum censeo-ként, az ) alkot-
mannyal kapcsolatos javaslatanak utolso bekezdésében javasolja a kozigazgata-
si birdsag felallitasat. A szerzok a javaslatban, ha nem is kell6 részletességgel,
de konkrétan megjelolik azt a problémat, tarsadalmi helyzetet, amelynek meg-
oldasara szerintiik az 6nall6 kozigazgatasi birdsag lenne a leginkabb alkalmas.
A kozigazgatasi birosag egyfeldl a kdzvagyon és a kdzigazgatas sérelmére el-
kovetett cselekmények semmibevétele ellen szolgalna megoldasként, masfeldl
megakadalyozna a partok hatalmi tulkapasait is, ha allamhatalmi vagy allam-
igazgatasi szervekre kivannak nyomast gyakorolni, és nem utolsé sorban pe-
dig a birésag hatalmas 1épés lenne a jogallamisag terén. A Kor véleményében
megjelenik mar egyfajta helyzetelemzés, azoknak a teriileteknek a megjelolése,
amelyek szerintiik nem megfelelden szabalyozottak, az indoklas azonban itt is
elmarad, azaz, hogy miért éppen a kozigazgatasi birosag szervezeti kiilonallasa
révén oldhatna meg a jogalkoto ezeket a problémakat.

2 Jogallam kiilon kézigazgatasi birosag nélkiil?

A kozigazgatasi birosag létrehozasanak egyik alapvetd érve a jogallamisag
kdvetelménye, amely az alkotmanyozasi eljarasban beterjesztett és mar hivat-
kozott javaslatok szerint is a kdzigazgatasi birdsag szervezeti kiilonallasanak
sziikségességét igazolja.

5 Prof. Dr. Torma ANDRAS: Uj Alkotmanyt a Magyar Koztarsasagnak. In http:/www.parlament.
hu/biz/aeb/info/torma_andras.pdf

¢ Professzorok Batthyany Koérének javaslata In http:/www.parlament.hu/biz/aeb/info/prof _
batthyany kore.pdf

7 Eo6tvos Karoly Kozpolitikai Intézet: Jogallamfigyeld, rendszeres jelentés a jogallamisag allapo-
tarol. In_http://www.ekint.org/ekint/ekint.news.page?nodeid=321
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A posztszocialista tarsadalmak esetében, a rendszervaltas ténye jelentOsen
befolyasolta a jogalkotas alakulasat, a *90-es évek elso felében, s6t valojaban,
amennyiben az igazsagszolgaltatas szabalyozasat nézziik hazankban, akkor a
’90-es években mindvégig egyfajta intézményi jogalkotas zajlott. Magyarorszag
az intézményi jogalkotas keretében alakitotta ki a demokratikus, jogallami be-
rendezkedés szabalyozasat, és hozta létre az ezt biztositd intézményeket. Az
intézményi jogalkotds soran a jogallami miikodés feltételeinek megteremtése
volt a cél. Az intézményi jogalkotas Magyarorszagon a 2000-es évek elejére be-
fejez6dott, maga a jogallami forradalom ezzel lezarult, a Magyar Koztarsasag
pedig jogallamma valt.

A jogallam absztraktsaga kovetkeztében egyszerre nehéz és konnyti is meg-
hazni azt a hatart, ahol a jogalkot6 hatra délhet és kijelentheti, hogy a mii készen
van, az alkotdé megpihenhet. Kénnyt feladatnak ttinik akkor, ha megnézziik,
hogy ma Magyarorszag nem csupan az Europai Unio tagja, hanem egy olyan
intézmény- és jogrendszerrel rendelkez6 orszag, amely megfelel a jogallamisag
alapelveinek. Nehéz a feladatunk viszont akkor, ha a jogallamisagot magat sze-
retnénk definialni.

Az Eotvos Karoly Kozpolitikai Intézet egy Gn. jogallamisag-indexet® hozott
létre, amely a felkért szakértdk valaszai alapjan a magyar kozhatalom jogal-
lamisaganak mértékét egy egytdl-tizig terjedd skalan mutatja meg. A jogal-
lamisagot a kozhatalommal szemben felallitott kovetelményrendszer alapjan
mérjiik, amely atfogja a jogallamisag altalunk legfontosabbnak tartott értékeit,
szamon kérve azokat a mindenkori kézhatalom gyakorloin. Ezek az értékek a
kovetkezok: az alkotmanyvédelem és alapjogvédelem elért szintje nem csok-
ken, a kdzhatalom fliggetlen intézményei a parlamenti tobbség ¢és a kormanyzat
befolyasatol mentesen miitkddnek, a kdzhatalom gyakorlasat pedig a fiiggetlen
intézmények folyamatos kontrollja legitimalja, parlamentaris rendszer hataroz-
za meg az orszag alkotmanyos berendezkedését, a kozhatalom gyakorlasa atlat-
hato, és az azt gyakorl6 személyek €s szervezetek szamon kérhetoek, a sajtd és a
média politikai befolyastol mentesen miikddik, minden ember individuumként
¢és a kozdssége részeként is egyenld méltosaggal rendelkezik. A kozigazgatas
szempontjabol a jogallamisag kdvetelménye tehat a kozhatalom gyakorlasanak
fliggetlen intézmények altali folyamatos kontrolljaban 0lt testet.

Nyilvanval6 ugyanakkor, hogy az intézményi jogalkotas befejeztével a jog-
alkotas nem zarul le. A jogalkotasi folyamat szakaszolasa alapvetéen a demok-
ratikus intézményrendszer kialakitdsaval fligg 6ssze, a jogallami rendszert ki-
¢épitd jogalkotasnak,az elvalasztasa az azt kovetd jogalkotastol csak és kizarolag
azokban a tarsadalmakban értelmezhetd, ahol nem organikus fejlédés nyoman,
folyamatos jogfejlodés kovetkeztében beszélhetiink a jogallam 1étrejottérdl. A

8 GYANI GABOR: Posztmodern kanon. (Eurdpai iskola sorozat) Budapest: Nemzeti Tankonyvkiado,
2003.



102 NAVRATIL SZONJA

posztszocialista orszagok esetében a diktatura, illetve megkésett modernizacio
kovetkeztében allhatott el az a helyzet, hogy rovid id6 alatt kellett egy nagy-
szabasu jogalkotasi domping keretében a jogallamisag szabalyozasi feltételeit
kialakitani.

A jogallami rendszert kiépitd jogalkotas befejezésével a jogalkotds normal,
altalanos iizemmodban miikddik tovabb. Amikor a jogallami kritériumoknak
megfeleld alapvetd intézmények és jogszabalyok mar rendelkezésre allnak, a
jogalkotas célja, a szabalyozas indoka a tovabbiakban mar nem a jogallamisag
kialakitasa, hanem az, hogy az adott teriileten valamilyen okbol a szabalyozas
jobb, hatékonyabb legyen.

A jogallam egyik alappillérének szamit6 igazsagszolgaltatas teriiletén az ed-
dig egységes rendszerben miik6do birdsagok szervezeti atalakitasa strukturalis
valtozast jelent. A kiilon kozigazgatasi birdsag felallitasa értelemszertien a je-
lenlegi birdsagi szervezetrendszer megbontasat vonja maga utan. Strukturalis
véltoztatasra egy jogallamban is sziikség van. Onmagaban azonban az az érv,
hogy erre a jogallamisag érdekében van sziikség, alapvetden elégtelennek tii-
nik. A jogallamisagnak nincs olyan kritériuma, amely szerint a kdzigazgatas
esetében csak egy szervezetileg elkiiloniilt birésag lenne képes a kozigazgatas
feletti kontrollt hatékonyan megvalositani. A kozigazgatas tekintetében a jog-
allamisag feltétele az, hogy a kozigazgatas tevékenysége partatlan és fliggetlen
kontroll alatt alljon. A kontroll tobbféle lehet (alkotmanybirésagi, ombudsmani),
de kozponti eleme a fliggetlen birosag eljarasa. Az a lehetdség, hogy a kozigaz-
gatds tevékenysége soran hozott jogsérto kdzigazgatasi hatarozat a fiiggetlen, és
partatlan igazsagszolgaltatas el6tt megtamadhato, megteremti a kozigazgatas
feletti kontroll jogallami feltételét. A szervezet kiilonallasa, vagy az egységes
birdi szervezetrendszeren beliili elhelyezkedése 1ényegi kérdés, de a jogallami-
sagot ténylegesen nem befolyasolja.

3. Reflexiok a kozigazgatasi birosag torténeti modelljérol

A birdsag felallitasa melletti érvek soraban a jogallamisag mellett a kulturalis
orokség, a hagyomanyok folytatasa az, amely jelentds szerepet jatszik még, hi-
szen a kozigazgatasi biraskodasnak Magyarorszagon van hagyomanya, 1896-
tol egészen a kommunista diktatiraig a kozigazgatasi biraskodast szervezetileg
6nallo birdsag latta el hazankban.

A jogalkotast egyre er6s6dé hullamokban éri az a kihivas, hogy — éppen
a magyar torténelmet jellemzd megszakitottsagok kovetkeztében — a korabbi
jogintézményeket, elnevezéseket a torténelmi d6rokségre hivatkozva jbol beve-
zesse. Veszélyes €s ingovanyos talaj ez, amelyre csak komoly koriiltekintéssel
¢és felel0s szakmai gondolkodéssal érdemes ralépni, mert, ahogy Gyani Gabor
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Hayden White- nyoman irja, a torténelem egy gondolati konstrukci6.” Ha pedig
a multat, mint gondolati konstrukciot vizsgaljuk, akkor szembe kell nézniink
az adott korszakbol 6rokolt diskurzussal, annak gondolatisagaval, a hasznalt
fogalmak kiilonb6z6 konnotaciodival is. A kulturalis 6rokséghez mindig jobb
egyfajta kritikai szemlélettel viszonyulni, a mult izenete ugyanis sokszor nem
olyan egyértelmi, mint elsd latasra gondolnank.

Onmagéban az a tény, hogy kordbban a kdzigazgatas feletti kontrollt egy
szervezetileg elkiiloniilt birésag gyakorolta hazankban a jelenkori jogalkotas
szamara nem feltétleniil kell, hogy jelentsen valamit. Ahhoz, hogy a multat ér-
telmezziik, figyelembe kell venniink a tényeket, de a tényeket nem az egészbol
kiragadva, hanem jelen esetben a teljes igazsagszolgaltatas korabeli struktarajat
szemlélve kell megfigyelniink.

A dualizmus igazsagszolgaltatassal kapcsolatos jogalkotasat egy két lép-
csOben végrehajtott reformsorozat hatarozta meg.Az elsé 1épcsdben létrejott a
fliggetlen magyar igazsagszolgaltatas, elvalasztva a kdzigazgatast €s a birdi ha-
talmat. A birdi hatalom kiilonvalasztasa értelemszeriien maga utan vonta a bi-
rosagi szervezet kialakitasanak sziikségességét, valamint az iigyészi szervezet
létrehozasat. Az elso reform idészak jogalkotasat az iigyvédekrol €s a kozjegy-
z0krol szolo torvények megalkotésa jelentette. A masodik reformiddszakban
tortént az itélotablak decentralizacidja és az 6nalld kdzigazgatasi birosag ki-
alakitasa is. A kozigazgatasi birosag felallitasa azonban nem abban a tekintet-
ben nevezhet6 reformnak, hogy szervezetileg elkiiloniilt a rendes birdsagoktol,
hanem azért, mert a polgarosodo és egyben demokratizalodé Magyarorszagon
1896-ig a kozigazgatas felett nem létezett tényleges fliggetlen kontroll. 1869-
ben ugyanis, amikor az igazsagszolgaltatas ¢és a kozigazgatas elkiiloniilt egy-
mastol, a kozigazgatas tevékenysége alapvetden ellenérzés nélkiil marad. A
kozigazgatasi birdsag valodi jelentdsége, bar szervezetileg valoban elkiiloniilt
a rendes birosagoktol, nem szervezeti kiilonallasaban érhet6 tetten, hanem ab-
ban, hogy lehetdséget biztositott a kozhatalmat gyakorld kozigazgatas feletti
fliggetlen kontrollra.

A tények kiragadott, és egy bizonyos nézOpontbol torténd kivalasztasa
¢és elemzése eltakarhatja a fenti folyamatot a jelenkori jogalkotd szeme eldl.
Valojaban 1896-ban nem a kozigazgatasi birdsag szervezeti elkiiloniilése volt
jelentds 1épés, hanem maganak a kozigazgatasi biraskodasnak a létrejotte.
Ebben az értelmezési keretben pedig maris megkérddjelezodik az onallosag
jelentdsége. A jelenkori valtoztatas ugyanis egy létezd és jol, vagy rosszul, de
mikodo kozigazgatasi biraskodas rendszert érintene, ahol a kiilonallashoz valo
visszatérés nem tobb, mint csupan szervezeti kérdés.

9 ANTAL TAMAS: Torvénykezési reformok Magyarorszagon (1890—1900). [tél6tablik, birdi jogvi-
szony, eskiidtszék. (D€l-Alfoldi évszazadok 23) Szeged, 2006.
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I1. A jelenlegi szabalyozas tapasztalatai
1. Hatékonyabb lehet-e az uj szabadlyozas?

Nemcsak akkor beszélhetiink normardgtonzésrol, amikor a jogszabalyok olyan
gyorsan valtoznak, hogy ahhoz sem a tarsadalom, sem a jogalkalmazas nem
tud hatékonyan alkalmazkodni, hanem abban az esetben is, ha a jogalkotas
folyamata atgondolatlan és kapkodd, az 11j jogszabalyok pedig nem illeszthe-
téek problémamentesen a jogrendszerbe. A koncepcid nélkiili jogalkotas, az
atszervezések végelathatatlan folyamata, a jogszabalyi koherencia hianya pedig
oda vezethet, hogy az 1ij szabalyozas nemhogy nem ndveli a szabalyozas ha-
tékonysagat, hanem épp ellenkezoleg, csokkenti azt. A normarogtonzés tehat
alapvetden diszfunkcionalis, hiszen a szabalyozas irracionalitasat, a miikodési
zavarok Ujratermelését eredményezi.

A kozigazgatasi biraskodas jelenleginél hatékonyabb miikodésének biztosi-
tasat a gyors, ésszerli és nem utolsd sorban szakszerii biraskodas feltételeinek
megteremtése jelenti. Nyilvanval6, hogy a hatékonyabb miikodés felé a jelenle-
gi szabalyozasi kornyezet elemzésén, és a problémak feltarasan keresztiil vezet
az ut. Sziikség van a statisztikai adatok, az tigyteher, bir6i létszam, iigytipusok
szakmai elemzésére, hiszen ez adja a kiindulépontot ahhoz, hogy a jogalkoto
meghatarozza, hogy minél kivan gyorsabb, ésszeriibb, vagy épp szakszeriibb
biraskodast kialakitani. A kozigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatara
vonatkozo jelenlegi birésagi hataskor vizsgalata mellett azonban az 0j hatas-
korok elemzésétol sem lehetséges eltekinteni. A jogalkotonak mérlegelnie kell,
hogy valdban az uj birdsag a legalkalmasabb szervezeti forma-e az adott ha-
taskor elvégzésére. A hataskorok ujraszabalyozasa csak abban az esetben lehet
megfeleld jogalkotdi eszkdz, ha ez az adott feladat, tevékenység hatékonyabb
ellatasat eredményezi. Az 11j hataskordk azonban nemcsak az 0j birésag mi-
kodésére nézve meghatarozoak, hanem azoknak a szervezeteknek a jovobeni
mukodését is befolyasoljak, ahonnan a jogalkotod elvonja ezeket. Mi torténik
példaul, ha egy szervezettdl annyi hataskort von el a jogalkotd a kozigazga-
tasi birosagra telepitve azokat, hogy ezzel a kiindul6 szervezet struktirajat is
alapjaiban valtoztatja meg? Az Uj kozigazgatasi birésag hataskorének pontos
meghatarozasa elengedhetetlen tovabba a szervezeti struktira kialakitasahoz,
hiszen a feladatokhoz kell a szervezeti felépitésnek igazodnia. Ugyanakkor a
hataskorok mennyisége és jellege a birdi kar 1étszamat tekintve is iranyado in-
formacio kell, hogy legyen.

A jogalkotdnak a hataskor és 1étszam kérdésein tulmenden, illetSleg éppen
azok kovetkeztében foglalkoznia kell az igazsagszolgaltatas rendszerével is.
Kétségtelen ugyanis, hogy a jelenlegi egységes rendes birdsagi rendszer sza-
balyozasara befolyassal lesz a kozigazgatasi birosag létrehozasa. A jogallami-
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sag kritériumanak megfelelé kozigazgatdsi birdsagnak a rendes birdsdgokhoz
hasonloan fiiggetlennek kell lennie, és egyben a birdsagi igazgatas jelenlegi
modelljéhez is illeszkednie kell. Az 0j szabalyozas kialakitasa nem jarhat a je-
lenlegi, bar problémakkal kiizd6, de alapjaiban miikodoképes belsé igazgatasi
rendszer esetleges kiilsé igazgatassa alakitasaval.

kérdését is. A megnovekedett hataskorok kovetkeztében a kozigazgatasi bird-
sag létszama vélelmezhetéen meg fogja haladni a jelenlegi koriilbeliil szazfos
kozigazgatasi birdi 1étszamot. A hatékonysagot alapjaiban kérddjelezi meg a
birosag felallitasa akkor, ha a birdi 1étszam novelése atgondolatlanul torténik.
Amennyiben elfogadjuk azt a szakmai érvet, miszerint a kozigazgatasi birdi
kar egyik problémaja, hogy hidnyzik a szakmai szervezet, a biroi életpalyan
pedig nincs specialis kozigazgatasi szakjogi képzés, akkor egy elhamarkodott
¢és megfeleld képzés nélkiili Iétszambdvités esetében ez a probléma mintegy
hatvanyozottan fog érvényesiilni. A jogalkot6 donthet Uigy is, hogy nem a birdi
kart, hanem a kdzigazgatast tekinti az j birdsag rekrutacios bazisanak, ez az
irany azonban a biroi fiiggetlenség érvényesiilését kérddjelezi meg.

A kozigazgatasi biraskodas jelenlegi szabalyozasat sokan!® biraljak azért,
mert a hazai jogrendben nem létezik kiilon kozigazgatasi perjogi torvény.
Eltérésekkel, de a polgari peres eljaras szabalyai az iranyadoak a kozigazgatasi
hatarozatok birosagi feliilvizsgalata esetében is. Hack Péter!! éppen arra hivja
fel a figyelmet a biintetéeljarasi kodex és az igazsagiigyi szervezet kapcsolatat
vizsgalva, hogy amennyiben a jogalkotd elobb hozza 1étre a szervezetet, mint
a szervezet tevékenységét meghatarozo eljarasi szabalyokat, ugy veszélybe so-
dorja a szabalyozas eredményes kimenetelét. Az eljarasi szabalyok ugyanis je-
lent6s mértékben hatnak a szervezeti struktira jellegére, de a 1étszam, a human
er6forras kérdését is meghatarozzak. Esetiinkben tehat nemcsak a kozigazgatasi
birdsag hataskorével, szervezetrendszeren beliili elhelyezkedésével kapcsolatos
problémak, de az eljarasi szabalyok hianya is megkérddjelezi az 0j szabalyozas
hatékonysagat.

Jol lathato, hogy a jogalkot6 koncepcio nélkiil dontott a kdzigazgatasi birdsag
felallitasarol, sem a birdsag hataskore, feladatai, a kdzigazgatasi biraskodas j
eljarasi szabalyai, sem a szervezet strukturaja nem tisztazottak. A jogalkotasi
eljaras ilyen sulyos hianyossagai kovetkeztében a jelen helyzetben semmiféle
tény nem tamasztja ala azt a jogalkotoi reményt, hogy egy 1j kozigazgatasi
birésag a jelenleginél hatékonyabban latna el a korabbi, illetve — az egyébként

10 Tobbek kozott: Kozma GYORGY: A kozigazgatasi biraskodas jovdje Magyarorszagon. Magyar
Jog 2010. junius, 328-333.

" Hack PETER: A biintetéhatalom fiiggetlensége és szamonkérhetésége. Budapest: Magyar
Ko6z16ny Lap-és Konyvkiado, 2008, 275-288.
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csak szakmai-tudomanyos elemzésekben felmeriild, de a jogalkotas soran nem
lathato — 0j hataskoreit.

2. Normakontroll és itélkezés

A kozigazgatasi biraskodassal kapcsolatban nem keriilhetd meg a jogalkalma-
zas, a birosagok jelenlegi itélkezési gyakorlatanak problémaja. Jelenleg a hazai
birosagok egyedi tigyekben jarnak el, az itélkezés és a normakontroll fliggetlen
egymastol. Mig a birdésagok végzik az egyedi tigyek elbiralasat, addig a norma-
kontroll feladata az Alkotmanybirosag hataskorébe tartozik. A két tevékenység
nagyban kiilonbozik egymastol, az itélkezd bird a térvénynek van alarendelve,
azaz a hatalyos szabalyozas alapjan hozza meg dontését, a normakontroll soran
az Alkotmanybirdsag éppen az adott jogszabaly alkotmanyossagat vizsgalja feliil.

A jogalkotd a kozigazgatasi birdsag egyetlen 0j hataskorét nevezte meg
konkrétan, mégpedig az Alkotmanybirdsag altal eddig gyakorolt 6nkormany-
zati normakontroll tevékenységét. Joggal meriil fel tehat a kérdés: hogyan fog-
ja majd a jelenlegi birosagi szervezetben szocializalodott birdé a normakontroll
feladatat ellatni?

Egy kozelmultban végzett kutatas'? az Alkotmany rendes birdsagi alkal-
mazasanak problémajaval foglalkozva azt allapitotta meg, hogy ,,[...] a bird-
sagok nem reagalnak a peres felek altal felvetett alkotmanyossagi aggalyokra.
A normakontrolleljaras iranti kezdeményezések elutasitdsat a birdsagok nem
indokoljak, a fellebbezésekben és feliilvizsgalati inditvanyokban megfogalma-
zott alkotmanyossagi érvek nem jelennek meg a fels6bb birésagok hataroza-
taiban.”® A hazai birésagok tehat ritkan, és leginkabb csak diszitdelemként
hivatkoznak az Alkotmanyra. A kutatas eredményei arra is ramutattak, hogy
a bir6sagok alapvetden idegenkednek az alkalmazandé jogszabalyok kritikus
megkozelitésétdl. A rendes birosagok formalista attitlidje kovetkeztében a birdk
az esethez legkozelebb esd jogforrasra hivatkozva hozzak meg dontésiiket. A
birésagokat a formalista, textualista jogértelmezés jellemzi, a jogszabalyokat
szovegszerlien, a szélesebb kontextus vizsgalatanak melldzésével értelmezik, a
kritikai szemlélet pedig hianyzik szinte a teljes jogalkalmazasbol.

A kozigazgatasi birésag 0j hataskére mindezek kdvetkeztében éles ellen-
tétben all a rendes birdsagi szervezet jelenlegi szervezeti kultirajaval és a bi-
roi attitiddel. A hataskor egyik szervezettdl a masikra torténd telepitésekor a

12 D. ToTH BALAZS — ENYEDI KRISZTIAN — HALMAT GABOR — NEMETH ATTILA — POLGARI ESZTER —
Soéryom PETER: Alkotmanyos és nemzetkozi emberi jogi kovetelmények a rendes birdsagok
gyakorlataban. In FLECK ZOLTAN (szerk.): Birdsdagok mérlegen. I1. Budapest: Pallas Kiadd, 2009,
75-179.

3 FLECK i. m. 162.
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jogalkoto figyelmen kiviil hagyhatja ugyan a szervezeti kultirat, a szervezet
tagjainak attitidjeit, kérdéses azonban, hogy egy ilyen valtoztatas mennyiben
jarul hozza a hatékonyabb miikddéshez. Amennyiben az 6nallo kozigazgatasi
birdsag az 6nkormanyzati normakontroll feladatat is ellatna, ugy az eddig szi-
goruan a torvénynek alarendelt bir6tol olyan szerepet varnak el, amelyre senki,
sem az egyetemi képzésben, sem a birdsagon nem készitette fel.

I11. Diagnozis — Hatékony jogalkotas nélkiil nincs jo szabalyozas

A jogalkotasi folyamat nem Oncéli, a jogalkotas egyes 1épései pedig nem ke-
riilhetéek meg anélkiil, hogy ne egy kapkodo és ezzel egyiitt rogtonzo nor-
maalkotasba torkolljon a folyamat. Amennyiben a jogalkot6 nincs tekintettel
a jogalkotasi eljaras logikajara, kihagyja annak egymast kovetd 1épéseit, ugy
vélhet6en egy kaotikus, a jelenleginél rosszabbul, kevésbé hatékonyan mitkkodo
szabalyozast és intézményi rendszert fog létrehozni.

Az alkotményozasi folyamatban az 6nalld6 kozigazgatasi birosag felallita-
sa mellett felhozott érvek elégtelennek tekinthetéek, nem keriilt el6 olyan, a
valtozas sziikségességét igazold indok, amely alatdmasztana a szervezeti elkii-
16niilés sziikségességét. A jogallamisag kovetelménye nem allja meg a helyét,
hiszen 6nall6 kozigazgatasi birdsag nélkiil is 1étezhet jogallam. A kozigazgatasi
birdsag onallosaganak visszaallitdsa a mult 6rokségére vald hivatkozassal pe-
dig éppen annak félreértését jelenti. A mult 6roksége ugyanis nem a szervezeti
kiilénallasban mutatkozik meg, hanem a kozigazgatas feletti bir6i kontroll meg-
teremtésében.

A nem végiggondolt jogalkotas oda vezethet, hogy az 1j birosag felallita-
sa nem hatékonyabba teszi a kozigazgatasi biraskodast, hanem tovabbi prob-
lémakkal terheli meg a jelenlegi helyzetet. A kdzigazgatasi birosag felallitasa
az Alkotmany-el6készitd eseti bizottsag részkoncepcioja alapjan mar eldontott
tény, mindehhez képest a rendes birdsagok és a kdzigazgatasi birdsag viszonyat,
a birdsag hataskoreit, személyi allomanyat, az uj eljarasi szabalyokat mind-
mind homaly fedi. A jogalkotds komplex folyamat, a tanulmanyban felvetett
problémakat és kérdéseket figyelmen kiviil hagyhatja a jogalkoto, de ezzel nem
tesz mast, mint a szabalyozas hatékonysagat sodorja veszélybe.
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I'V. Javaslatok — Azért valtoztassunk, mert sziikséges,
és ne azért, mert lehet

A tanulmany logikajat kdvetve, nem javasolhatok mast, mint a mindségi jogal-
kotas megvalositasat.

Jelenleg ugy tlinik, hogy tobb kockazatot és problémat rejt magaban a szaba-
lyozas valtoztatasa, az 6nallo, a szervezetileg elkiiloniilt, vagy egy valamikép-
pen a birosagi rendszerbe integralt — kdzigazgatasi birosag, 1étrehozasa, mint
akar a jelenlegi szabalyozas valtozatlanul hagyasa. Kérdéses, hogy a jogalkotd
atgondolta-e az 6nalld kozigazgatasi birosagrol szolo dontése elétt, hogy mi-
lyen kovetkezményei lehetnek egy rosszul, nem hatékonyan érvényesiilé 1 sza-
balyozasnak. Mi torténik, ha a jelenleginél lassabban, ésszertitlenebbiil, vagy
esetleg kevésbé szakszertien fog az i birdsag mikodni. Mindenféleképpen
diszfunkcionalis az a szabalyozas, amely ugy probalja meg a felmeriilé problé-
makat megoldani, hogy kdzben tobb kart okoz, mint hasznal. Az orvosi hivatas
alapjat képezo6 hippokratészi eskii alapelve talan a gyogyitason kiviil a jogalko-
tas folyamatara is érvényes lehet: primum non nocere!
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A kozigazgatas jogorvoslati kontrolljat legegyszeriibben ugy definialhatjuk,
mint a kézigazgatasi hatosagi eljaras és az ennek soran hozott dontések (vagyis
nem altalaban a kozigazgatas) eljarasi szabalyok alapjan torténé feliilvizsgala-
tat a feltart hiba orvoslasa érdekében, az eljaras vagy a dontés feliilbiralatanak
(azaz a dontés megvaltoztatdsanak vagy megsemmisitésének) jogaval. A koz-
igazgatas jogalkalmazoi kontrolljanak alanyai és az altaluk alkalmazott esz-
kozok a jogorvoslat kiemelkedd jelentésége mellett sem azonos sulytak. E
korben érdemes figyelemmel lenni az altalanosnak tekinthet6 eurdpai gyakor-
latra. Az Eurépa Tanacs Jogi Igazgatdsaga 1996-ban tette kdzzé Kozigazgatasi
Kézikdnyvét,! amely a kozremiikodésével 1étrejott egyezmények, hatarozatok,
ajanlasok és az Emberi Jogok Europai Birosaga esetjogara épiil. Célja a jog-
biztonsag ndvelése a kozos europai kozigazgatasi anyagi és eljarasi szabalyok,
valamint az ezek érvényesiilését garantalo igazgatasi €s birosagi rendszert leird
‘sablon’ mint modell kozrebocsatasa altal.>? A Kézikonyv szerint a kdzigazgatas
kontrolljanak harom alapvetd formaja a belso, a birdsagi és az ombudsmani ut,
amelyek alkalmas eszk6zok lehetnek a kozigazgatas anyagi €s eljarasi kovetel-
ményeinek érvényesitése érdekében.

A legfontosabb jogorvoslati eszkdz a biroi ut, amely a jogallam (vagy angol-
szasz valtozatban: a joguralom) és az emberi jogok védelmének Iényegi eleme,’
mégpedig harom okbol. Ezek: az Gsszes természetes és jogi személy jognak
valé alavetettsége, a jogok és kotelezettségek megismerhetosége minden jog-
alany szamadra, valamint annak biztositasa, hogy a jog érvényesiilését fliggetlen

U Principles of Admministrative Law Concerning the Relations Between Administrative
Authorities and Private Persons, A Handbook. Strasbourg: Directorate of Legal Affairs, 1996,
34. (a tovabbiakban: Kézikonyv)

2 Kézikonyv 356.
3 Keézikonyv 29.
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birdk ellendrizzék, akik kikényszerithetd dontéseket hoznak.* A kozigazgatasi
dontések birdi kontrollja kiterjedhet a dontéssel szemben eldterjesztett kifo-
gas teljes terjedelmére, de feltétleniil ki kell terjednie legalabb a dontés torvé-
nyességére. A birdi eljarasnak tisztességesnek, ésszeri tartamunak kell lennie,
melynek soran partatlan és nyilvanos meghallgatast kell biztositani a feleknek.
Az eljaras nélkiilozhetetlen eleme a hatékony végrehajtas, amely magéaban fog-
lalhatja a kdzigazgatasi dontés megsemmisitését, valamely lehetséges dontés
megtiltasat, vagy meghatarozott dontésre kotelezést. Hasonldan lehetévé kell
tenni a bird szamara a kartérités megitélését, vagy az okozott hatrany mas mo-
don torténd orvoslasanak elrendelését, és az eszkdztarba tartozhat az ideiglenes
védelem (hazai terminussal: ideiglenes intézkedés) biztositasanak lehetosége is.
A birdsagi feliilvizsgalat eredményeként hozott dontésnek tartalmaznia kell az
indokokat, valamint — ha ilyennek egyaltalan helye van — meg kell jeldlnie az
igénybe vehetd jogorvoslat modjat.’

A birdi kontroll szervezeti megoldasa valasztja el (vagy legalabbis valasz-
totta el az eredeti modellek idején) a jogallam francia (avagy kontinentalis, na-
poleoni-rendszerii) és angolszdsz modelljét. A francia konstitucionalizmus a
kozigazgatast védte a ,,rendes” (azaz a polgari €s a biintetd ligyekben itélkezo)
birosagoktol, és kontrolljat a végrehajté hatalom szervezetén beliil alakitotta
ki, mig az angol megoldas éppen ellenkezdleg, a kozonséges jog (common law)
alapjan eljar6 rendes biroésagok allami eljarasokra is kiterjedd iurisdictiojaban
latta a jogallam biztositékat.®

I. Europai kozigazgatasi birésagi modellek ma

A XIX. szazad két kozigazgatasi birésagi modellje a XXI. szazad elejére jelen-
tésen kozeledett egymashoz.

Bundesverfassungsgericht

Bundes- Bundes- Bundes- Bundes- Bundes-

gericht- verwal- finanz- arbeits- sozial-

hof tungs- hof gericht gericht
gericht

4 Kézikonyv 8.
5 Kézikonyv 31-33.
¢ Ld. PATYI ANDRAS: Kozigazgatasi birdskodasunk modelljei. Budapest: Logod Bt., 2002, 49-50.
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Egyrészt a napoleoni modellt atvevo (és tokéletesebb elkiilonitést megvalosito)
orszagok — elsdként Németorszag, Ausztria (€s Magyarorszag), majd (a rendes
birésagoktol kevésbé mereven elvalasztott kdzigazgatasi biraskodast miikodte-
t6) Olaszorszag, Spanyolorszag, Svajc’ — 6nallo, a ,,rendes” birosagoktol elkii-
16niilt kozigazgatési birosagot hoztak 1étre (€s esetenként a hataskoroket tovabbi
kiilonbirosagok kozott osztottak meg)®. A minta-ado Franciaorszag ugyan a sa-
jat kontroll-szervezetét — amelynek élén a Conseil d’Etat, az Allamtanacs all —
nem nevezi ugyan birésagnak, azonban felruhazta mindazokkal az ismeretek-
kel, amelyekkel egy birosag rendelkezik: a kozigazgatas (és az allam) egyéb
szerveitdl fliggetleniil mikodik, és jogosult feliilvizsgalni a kozigazgatasi don-
téseket.’

[ Organisation juridictionnelle francaise j

_ Tribunal admi

pubap JotT

7 Ld.ZELLER JUDIT: Svajci Allamszovetség. In CHRONOWSKINORA—DRINOCZI TIMEA: Eurdpaikor-
manyformak rendszertana. Budapest: HVG ORAC, 2007, 162.

8 Példaként elég Németorszagra hivatkozni, Id. ZELLER JUDIT: Német Szovetségi Koztarsasag. In
CHRONOWSKI-DRINOCZI i. m. 122.

® A német modell abrazolasanak forrasa: Staats- und Verwaltungsorganisation in Deuchland.
Miinchen—Bonn: BVWS-BaVWB, 1994, 128. A francia modell abrazolasanak forrasa: http:/
www.les-infostrateges.com/article/0511119/1-organisation-juridictionnelle-francaise
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A masik torténeti g, az egységes angol birésagi modell (amely valojaban soha
nem volt teljesen egységes, mivel igen sok birdésag-szerii torvényszék, Tribunal
miikddott, amint ezt Patyi Andras kimutatta)'® az ezredfordulot kdvetden felad-
ta kiilonallosagat, és j néven kezdte meg miikddését — ugyan nem a legfels
szinten, hanem a High Court részeként — mint Administrative Court (amely

korabban a Queen’s Bench Divisionként volt ismert)."

The Supreme Court *

The final court of appeal for all United Kingdom civil cases,
and criminal cases from England, Wales and Northern Ireland.

{* not administered br HMG!

Criminal Division
Appeals from the Crown Court

Court of Appeal

Civil Division
Appeals from the High Court, tribunals
and certain cases from county courts

Queen’s Bench Division
Contract and tort, etc.
Commercial Court
Admiralty Court

Administrative Court
Supervisory and appellate
jurisdiction oversesing the legality
of dedisions and actions of inferior
courts, tribunals, local authorities,
Ministers of the Crown and other
public bodies and officials

High Court

Family Division

bankruptcy and Companies Court,
Patents Court
Divisional Court Divisional Court
Appeals from the Appeals from the county courts

magistrates’ courts

Chancery Division
Equity and trusts, contentious
probate, tax partrerships,

on bankruptcy and land

T

Crown Court
Trials of indictable offences, appeals
from magistrates’ courts,
cases for sentence

T

Magistrates” Courts
Trials of summary offences, committals

i

County Courts
Majority of civil litigation subject to

nature of the daim

Tribunals
Hear appeals from decisions o

to the Crown Caourt, family proc
courts and youth courts

19 PaTYI (2002) i. m. 77-81. A brit modell abrazolasanak forrasa: http:/www.hmcourts-service.

gov.uk/aboutus/structure/index.htm

' CHRONOWSKI NORA: Nagy Britannia és Eszak-frorszag Egyesiilt Kiralysaga. In CHRONOWSKI—

DRINOCZI i. m. 180.

immigration, social security,
child support, pensions, tax and lands

(* not administered by HMCS)
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Nincs okunk tehat kételkedni Patyi Andras véleményének helyességében, aki
a kozigazgatasi biraskodas Martonyi Janos négyes osztalyozasabdl (angolszasz
tipust rendes birdsagok; francia tipust kiilonleges kozigazgatasi szervek; né-
met-osztrak tipust elkiiloniilt kézigazgatasi birésagok; mediterran orszagokra
jellemz6 vegyes rendszer)'? egyre inkdbb a harmadik kategoriat, az elkiiloniilt
kozigazgatasi birésagok modelljét tekinti meghatdrozonak.'* Hozzatessziik
azonban, hogy ennek a modellnek a terjedése — és meghatarozova valasa —nem
jelenti azt, hogy minden érintett orszagban a birdsagi szervezet minden szint-
jén bekdvetkezne az elkiiloniilés. Az ehhez a modellhez sorolt egyes orszagok
esetén csak alsobb szinteken mitkddnek onallo kdzigazgatasi birdsagok, a bi-
rosagi szervezet csucsan egységes intézményt talalunk, mig mashol — nyilvan
mindenekel6tt Németorszagban és Ausztridban — a legfelsdbb szinten is 6nallo
a kozigazgatasi birosag.

A tényleges szervezeti modelltdl fiiggetleniil alkotmanyos jelentdsége annak
van, hogy lehet6ség legyen a kozigazgatas egyedi dontéseinek fiiggetlen bird-
sag altali érdemi feliilvizsgalatara.

II. Magyar kozigazgatasi biraskodas

Az allamszocializmus allam- és ezen beliil kozigazgatas (az akkori egységes
szohasznalat szerint: allamigazgatas) modellje a kdzigazgatas dontéseinek birdi
feliilvizsgalatat mell6zenddnek talalta, és a hangsulyt a kozigazgatas szerve-
zetén beliil megvalosulé kontrollra helyezte. Az Ae. eredeti szovege az 55. §
(1) bekezdésében ugy rendelkezett, hogy torvény, torvényerejii rendelet, ille-
téleg minisztertanacsi rendelet megengedheti, hogy az allamigazgatasi szerv
hatarozatat — jogszabalysértés esetén — a birdsag elbtt keresettel meg lehessen
tamadni. A bir6i Gt tehat nem volt altalanos, annak igénybevételére csak jog-
szabaly kifejezett felhatalmazasaval nyilt lehet0ség. A birdi feliilvizsgalat tehat
elvileg is és ténylegesen is kivételes lehetdség volt. Az 1981. évi Ae-novella
— az Ae-t modosito és egységes szerkezetbe foglalo 1981. évi L. térvény — a
korabbi szabalyozast, lényegét tekintve, fenntartotta (az 0j szabalyozas legfon-
tosabb kiilonbsége az volt, hogy a Minisztertanacs rendeletben hatarozta meg
a feliilvizsgalhato dontések korét). Hasonlo volt a helyzet az 6nalld jogszabaly
alapjan folytatott szabalysértési eljarassal is. A bir6i kontroll tehat 1ényegében
hianyzott. Felhivjuk a figyelmet arra, hogy a kozigazgatas térvényes mikddését

12 MARTONYI JANOS: Allamigazgatdsi hatdrozatok birésagi feliilvizsgdlata. Budapest: KJK, 1960,
58., idézi és részletesen targyalja PaTy1 (2002) i. m. 19.

" Ld. PaTY1 ANDRAS: A kozigazgatasi milkddés jogi kérdései. In PATYI ANDRAS — VARGA Zs.
ANDRAS: Altalanos kozigazgatdasi jog. Budapest: Mandamus, 2008, 59—60.
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garantalo bir6i kontroll hidnya az egyik nyilvanval6 igazolasa annak, hogy az
allamszocializmus nem volt jogallamnak tekintheto.

Ez a szabalyozas maradt hatalyban a jogallam helyreallitasat kovetden is,
igaz, nem sokaig. Az Alkotmanybirosag ugyanis a 30/1990. (XII. 22.) AB ha-
tarozatdban# az Ae-nek a Minisztertanacsot felhatalmazé rendelkezését és
az ennek alapjan kiadott, a birosag altal feliilvizsgalhato allamigazgatasi ha-
tarozatokrol szolo 63/1981. (XII. 5.) MT rendeletet egyarant megsemmisitette
(1991. marcius 31-i hatallyal), megéallapitotta tovabba, hogy az Orszaggyiilés
a kozigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatara vonatkozo torvényi sza-
balyozas elmulasztasaval mulasztasban megnyilvanuld alkotmanyellenességet
idézett el6.'

Az ezredfordulora tehat a kdzigazgatas biroi kontrollja — sziik kord, torvény-
ben meghatarozott kivételekkel — altalanossa valt, 6nallo kozigazgatasi birosag
azonban nincs. A feliilvizsgalatot a rendes birosagok végzik — elséfokon nagy-
részt a megyei birdsagok, illetve a Fovarosi Birosag, masodfokon az itélétab-
lak, végiil a Legfelsébb Birdsag — de ezek keretében nem feltétleniil 1étezik
onalld kozigazgatasi kollégium. Igen sok helyen 6sszevont polgari-gazdasagi-
kozigazgatasi kollégiumok mitkddnek.

elndk

Legfelsébb Birdsag

{telstablak

Megyei (Févarosi)
Birésagok

Helyi birésagok Jelenlegi birésagi szervezet

4 ABH 1990, 128.
15 Lasd err6l Patyi Andras véleményét in PATYI-VARGA (2008) i. m. 52.
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A hatdlyos alkotmanyos keretek kozott miikodo birdsagi rendszer tehat — ide
értve az Alkotmanybirdsagot is, amely a rendes birosagoktol elkiiloniilt, ugyan-
akkor biroi tevékenységet végzo, vagyis dogmatikai értelemben igazsagszolgal-
tatasi szervezet
— kétszerepl6s (,,rendes birosag” és Alkotmanybirdsag);
— aszimmetrikus (a rendes birdsagi szervezet mellett az Alkotmanybirdsag
joval kisebb szervezeti méretii és hataskorii);
— szeparalt (az AB csak kivételesen — a jogegységi hatarozatok altal — érinti a
rendes birosagok dontéseit).
Ennek a bir6sagi rendszernek nyilvan vannak elényei és hatranyai, amelyeket a
legegyszeriibben tablazatos formaban lehet szemléltetni:

Elényok

Hatranyok

— a rendes birosag egységes, ezért
a kozigazgatasi, biintetd és pol-
gari iigyek legalabb a Legfelsobb
Birésagon talalkozhatnak

— (in abstracto) a jogrdl, illetve (in
concreto) az egyes jogszabalyi
rendelkezésekrél nem (vagy ki-
sebb valoszintliséggel) alakul ki
eltérd értelmezés

— érvényesiil a jogbiztonsag: a
polgari, biintetd, kozigazgatasi
igyek a Legfelsébb Birdsagon
véget érnek

kétfejii a harmadik hatalmi ag,
ami allando vetélkedést eredmé-
nyez a két szervezet kozott

az Alkotmanybir6sag csak a jog-
alkotést kontrollalja, az itélkezést
(a jogegységi hatarozatokat le-
szdmitva) nem

a kozigazgatasi luigyek a polga-
ri tigyekhez hasonléan idében
elnyulnak, ami a kozigazgatasi
dontéseket meghozd végrehajto
hatalmat nem hatékony szinben
tlinteti fel

széttagolt a kozigazgatasi biras-
kodas

II1. A kozigazgatasi-kozérdekvédelmi kiilonbirdsag létrehozasa

A szerz6 allaspontja szerint a kozigazgatasi biraskodas jelenlegi rendszerének
hatranyai kikiiszobolhetdk jelentds atalakitas nélkiil, az egységes birosagi szer-
vezet fenntartasa mellett is. Ezzel osztjuk Kozma Gyodrgynek, a Legfelsobb
Birosag kollégiumvezetdjének nézeteit,'® miszerint nélkiilozhetetlen a kozigaz-
gatasi itélkezés onallosodasa legalabb a birdi szervezet alsobb szintjén vagy
szintjein. Masféle birdi attitidot kdvetel meg ugyanis a kdzigazgatas birdi kont-

16 Kozma GYORGY: Merre tovabb kozigazgatasi biraskodas? Uj Magyar Kozigazgatds 2009/2,
51-55.
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rollja, mint a polgari peres itélkezés. Az egységes szemlélet és joggyakorlat
biztositasara pedig alkalmas lehet a kozos legfelso szint.

Nem vitatjuk ugyanakkor, hogy komoly érvek szdélnak a ,,rendes birosa-
goktol” elkiiloniilt kozigazgatasi birdsagi szervezet létrehozatala mellett is.
Kétségtelen, hogy a legtobb eurdpai orszagban (az Egyesiilt Kiralysagot lesza-
mitva) elkiiloniilt kdzigazgatasi birésag mitkddik. Az is tény, hogy van hazai
hagyoménya (Kiralyi Kozigazgatasi Birosag), és a kozjogaszok nagy része
szinte feltétel nélkiil timogatja, tovabba lehetdséget kinal a kdzigazgatasi ligyek
sajatossaguknak megfeleld kezelésére."”

LB LKB
elnok elndk
LegfelsBbb Birdsag Legfelsébb Kézigaz-
gatasi Birdsag
ftelstablak (Fellebbviteli
torvényszék)
Megy(lei ’(F’éivérosi) Kozigazgatasi
Birésagok torvényszékek
Birosagi szervezet k6zigazgatasi
Helyi birésagok kiilbnbirésaggal

Ha azonban a kozigazgatasi kiilonbirésagok a jelenlegi rendszerhez igazitva
jonnek 1étre, azaz a rendes birdsagokbol hasitjuk ki az 0j al-rendszert képez6
szervezetet, és parhuzamos intézményként miikddtetjiik, akkor bizonyos el6-
nyok mellett a jelenlegi rendszer egyes hatranyai nem kiiszobolhetok ki, illet-
ve Uj hatranyok is jelentkezhetnek. Az el6z6 tablazatos bemutatast alkalmazva
ezek a kovetkezok:

17 Ld. Rozsnya1r KRriszTiNA: Kozigazgatasi birdskodas Prokrusztész-agyban. Budapest: ELTE
Eo6tvos Kiadd, 2010.
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Elényok

Hatranyok

egységes

— a kozigazgatasi Dbiraskodas

eljarasban torténhet

— a kozigazgatasi biraskodas fel-
gyorsulhat

a kétfejii harmadik hatalmi 4g harom-
fejiivé valik, ami novekvo vetélkedést
eredményez

az AB valtozatlanul csak a jogalkotast
kontrollalja, az itélkezést nem
megsziinik az igazsagszolgaltatas
egysége, az azonos ¢életviszonyon ala-
puld kozigazgatasi, illetve polgari/
biintetd ligyek nem taldlkoznak, ezért
csokken a jogbiztonsag

IV. Egy lehetséges uj modell: az egyesitett birosagi rendszer

Elképzelhetd persze egy olyan 0j modell is, amelynek alkalmazasa esetén a
kozigazgatasi kiilonbirdsagok 1étrehozatalabdl szarmazé elényok mellett a hat-
ranyok kikiiszobolhetdk, sét, tovabbi elonyok is szarmazhatnak a széttagoltsag
megsziintetése esetén, kevés ,,maradék” hatrannyal.!

Kuria
elnoke

itélstablak

Birds.

Megyei (F6varosi)

agok

Helyi birésagok

(Fellebbviteli
torvényszék)

Kozigazgatasi
torvényszékek

Egyesitett birosdagi szervezet

18 A modell — mint latni fogjuk — a rendes bir6sagi rendszer és a hatalyos Alkotmany szerint 6nallo
Alkotmanybirosag dsszevonasan (illetve a kozigazgatasi kiilonbirdsag ezen beliili létrehozasan
alapul). A gondolat nem teljesen 0}, felmeriilt mar a 90-es évek kézepén is. Ld. HALMAT GABOR
hozzaszolasa in Jogallam 1994/2, 24-27.
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Ez a modell a kdvetkezo elemeken alapulna:
— létrejon a kozigazgatasi kiilonbirosag (a ,,rendes birésagokbol” torténd ki-
hasitassal, munkaiigy nélkiil),
— ugyanakkor jelenlegi formajaban megsz{inik az Alkotmanybirdsag,
— és ezzel parhuzamosan 1étrejon egy egységes ,,legfelsobb” itélkezési és nor-
makontrollt végzo birdsag, amely a hagyomanyos elnevezést atvéve lehetne
a Kuria.
Ebben a modellben az egységes Kurian beliil részben 6nallo testiiletként miikddne
a jelenlegi Legfels6bb Birosag és az 0j Kozigazgatasi Legfelsobb Birosag, illetve
ez latna el a normakontrollt is (alkotmanybiraskodas). A Karianak természetesen
6nallo (fo)elndkre is sziiksége van, de ennek a tisztségnek a létrehozasa nem je-
lenthet kiilondsebb dogmatikai vagy legisztikai gondot. A legnehezebben meg-
oldhato6 problémat az alkotmanybiraskodasi funkcio jelenti, de ez sem lehetetlen.
Nem lenne aggalytalan ennek a feladatnak a rendes birésagokra bizasa, mert a
kontinentalis maganjogi dogmatikan edzett birak nehezen tudnak az alkotmany-
nal alacsonyabb szintii jogszabalyokat egyidejiileg alkalmazni és feliilbiralni.'
Raadéasul ehhez az eljarasjogi szabalyokat igen jelentdsen 4t kellene alakitani.
Ezért a Kuria esetén is részben kiilon kellene valasztani a rendes-birosagi és
az alkotmanybirosagi feladatokat. A legegyszeriibben ez igy oldhaté meg, ha az
alkotmanybiraskodasban nem a ,.teljes iilés” venne részt, hanem a Legfelsobb
Birosag, az uj Kozigazgatasi Legfels6bb Birosag és a Kuria (f6)elndke, tovabba
az alkotmanybiraskodas gyakorlasara valasztott/kinevezett tovabbi 6-8 bird.

Kuria
elndke

ftélStablak (Fellebbyviteli

torvényszék)

Megyei (F6varosi) Kozigazgatasi

Birésagok torvényszékek
Helyi birésagok Egyesitett birosdgi szervezet

19 PokoL BELA: 4 jog szerkezete. Budapest: Gondolat Konyvkiado — Fels6oktatasi Koordinacios
Iroda, 1991, 114-115.
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Az igy kialakitott modell hatékonysagat fokozhatna egy olyan megoldas,
amelyben a jelenlegi Alkotmanybirdsag egyes feladatait (kiilondsen az énkor-
manyzati rendeletek normakontrolljat) a kozigazgatasi kiilonbirosag venné at
(az alkotmanyjogi panasz is szoba keriilhet, de ez ellen sz6l, ha az alkotmany-
jogi panasz intézményét — német mintara — a birosagi dontésekre is ki akarjuk
terjeszteni, ebben az esetben ugyanis a Kuridnak, mint alkotmanybirosagnak
kell eljarnia).

A hatékonysagot tovabb fokozhatja, ha az 0j kdzigazgatasi kiilonbirosag csak
kétszintii lenne.

itélStablak
Megyei (Févarosi) Kozigazgatasi
Birésagok torvényszékek
Helyi birésagok Egyesitett birosdgi szervezet

(alternativ megoldas)

Természetesen a szokott modon szamba vehetok ennek a modellnek az elényei,
illetve hatranyai is:

Elényok Hatranyok
— minden jelenlegi birdi feladat ellatasa folyama-| — kifogasolhato az Alkot-
tos marad manybirosag jelenlegi
— apolgari és biintetd eljarasok nem lassulnak szervezeti formajanak
— az Uj kozigazgatasi biraskodas egységes eljaras- megsziinése

ban torténhet

— ezaltal a kozigazgatasi biraskodas felgyorsulhat

— a teljes birdsagi rendszer egységes lesz, minden
iigy talalkozik a Kurian, mint alkotmanybirosa-
gon (nincs két-, harom fej)

— aKuria a jogalkalmazast is kontrollalja
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Elonyok Hatranyok

— novekszik a jogbiztonsag

— azegy birdsdgon beliili elkiiloniilt testiiletek 1éte
nem idegen Eurdpaban, 1ényegében igy mitkodik
az EU birdsaga is

— minimalis koltség-igény mellett hozhatd 1étre
(koltséget csak a kozigazgatasi kiilon-birosagok
létrehozatala igényel)

V. Személyi kérdések az egyesitett birdsagi rendszerben

Természetesen az Uj rendszer modellje mellett maradnak tovabbi eldontendd
kérdések, igy mindenekel6tt a személyi allomany biztositasa.

A rendes birésagok beosztott birdi allomanya lényegében valtozatlanul mi-
kodhet tovabb, a polgari és biintetd ligyszakokat tehat a valtozas nem érinti.
Az els6fokt munkaiigyi kiilon-birésagok megsziinésével ezek allomanya beke-
riil a rendszerbe (a megyeszékhelyi helyi birésagokba). A jelenlegi Legfelsobb
Birosag birai automatikusan kuriai birok is lesznek.

A rendes birdsagok ,,feje”, a jelenlegi Legfelsobb Birosag elndke tisztségét
és megbizatasat a valtozas nagyrészt nem kell, hogy érintse, igy nem okoz al-
kotmanyossagi vitakat az atalakitas, habar az ,,egyfejiiség” érdekében a beso-
rolasat egy fokkal csokkenteni célszerli: a jelenlegi miniszterelndki besorolas
helyett miniszteri besoroldssal lenne indokoltabb.

A kozigazgatasi kiilonbirosadgok allomanya részben a jelenlegi rendes-biro-
sagokbol valo kivalassal, kisebb részt 0 birak kinevezésével hozhato létre. A
kozigazgatasi kiilonbirosagok ,.feje”, a Legfelsobb Kozigazgatasi Birosag elnd-
ke nyilvan a rendes birosagok fejével azonos rangt €s kinevezésii vezeto kell,
hogy legyen.

A Kuria, mint alkotméanybirdsag tagjai és elnoke mar alaposabb megfonto-
last igényelnek. Két tagja, a Legfelsobb Birosag és Legfelsobb Kozigazgatasi
Birosag elndkei e mindségiiknél fogva tagjai az ebben a formaban mitkodo tes-
tiiletnek. Oket a Kuria mint alkotmanybirésag tagjaival azonos mechanizmus
szerint, de elnoki tisztségre kellene megvalasztani/kinevezni. A Kuria elnoke
,,0rokolné” a miniszterelnoki besorolast, 6 lenne az igazsagszolgaltatas feje, és
a Kuriat, mint alkotmanybirosagot is elnokolné (e mindségében a Legfelsobb
Birosag ¢s Legfelsobb Kozigazgatasi Birosag elndkei helyettesitenék, illetve 6k
harman lennének a rendeletek normakontrolljat végzd kis alkotmanybirosagi
tanacsok elndkei). A Kuria elnokét a Kuria, mint alkotmanybirosag tagjaival
azonos mechanizmus szerint, de erre az elndki tisztségre kellene megvalaszta-
ni/kinevezni.
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A Kiria elndke, a Legfelsébb Birosag és Legfelsobb Kozigazgatasi Birosag
elndkei €s a Kuria, mint alkotmanybirdsag tovabbi 6-8 tagja tisztségét tobbféle
mechanizmus alapjan nyerheti el. Természetesen valtozatlanul miikodhet a je-
lenlegi mechanizmus: vagyis az Orszaggyiilés osztatlan jogkdrben jeldli, illetve
valasztja Oket 2/3-os tobbséggel 6-9-12 évre, vagy 70. életéviik betoltéséig terje-
do idore. A rendszer azonban sokféleképpen modosithato is.

fgy bevezetheté osztott jogkor: a miniszterelnok vagy a koztarsasagi elnok
javaslatara az Orszaggytlés valaszthatja oket 2/3-os tobbséggel 6-9-12 évre
vagy 70. életéviik betoltéséig terjedd idore, illetve az a tovabbi kombinacioé sem
elképzelhetetlen, amely szerint a miniszterelndk javaslatara az Orszaggytlés
2/3-0s tObbségli tamogatasa mellett a koztarsasagi elndk nevezi ki dket 6-9-12
évre vagy 70. életéviik betoltéséig terjedd idore.

V1. Az igazsagszolgaltatas kiilso igazgatasa

Nem tartozik kozvetleniil a targyhoz, de az 0j alkotmannyal 6sszefiiggésben, a
Legfels6bb Kozigazgatasi Birdsag jelenlegi rendszert nem attord 1étrehozatala,
illetve a Kiiridban ,,egységesiild” birdsagi rendszer esetén is nyilvan felmeriil,
hogy donteni kell az Orszagos Igazsagszolgaltatas Tanacs jovojérdl. Nem tulzas
kijelenteni, hogy a tisztan korporativ rendszer nem teljesen valtotta be a hozza
flizott reményeket. A koltségvetési 6nallosag ugyan az épiiletek tekintetében
javulast és szépiilést hozott, de az egyenletes birdi munka-terhelést nem tudta
megvalositani, és a megyei elnokok kordbbi tilstlya sem sziint meg. Vélhetéen
hatékonyabb megoldast jelentene az igazgatasi dontések visszaaddsa az igaz-
sagiigyért felel6s miniszternek azzal, hogy — a Kuriat, mint alkotmanybirosagot
leszamitva — a birdi eldmenetelrdl valasztott birdi tanacsok vagy teljes iilések
donthetnének, a vezet6i kinevezéseket pedig véleményezhetnék.?

VII. A hianyzo6 lancszem: a Kuriai Foiigyész

Az egységes igazsagszolgaltatasi rendszer kialakitasa mellett rendezni sziiksé-
ges a biintetd igazsagszolgaltatasban kulcsszerepet jatszo,” de Magyarorszagon

*0 Lasd: TAMAs ANDRAS: Birosagok igazgatdsa. In SCHANDA BALAZS — VARGA Zs. ANDRAS: Latlelet
koézjogunk elmult évtizedérol. Budapest: PPKE JAK, 2010, 161-176.

2 Recommendation Rec(2000)19 of the Committee of Ministers to the Member States on the role
of public prosecution in the criminal justice system. Strasbourg: CoE, 2000, preambulum és
5. d. cikk.
Recommendation Rec(2000)19, Explanatory Memorandum, Commentaries on Individual
Recommendations, Functions of Public Prosecutors, 1. cikk.
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— ¢&s Eurdpa orszagainak nagy részében? — egyéb kozjogi (kozelebbrol kozér-
dekvédelmi) hataskorokkel is rendelkez6 legfobb iigyész statuszat.
A kozjogi hataskorok kérdése roviden, az egyes megallapitasok részletezése
nélkiil* ugy foglalhatd 6ssze, hogy
a) Az ligyészségi hataskoroknek a feliigyelet fogalma koré csoportositasa
nem tarthato fenn. Ez a bolsevik allamszerkezetbe 1116, és azzal adekvat
miikddeési cél-leirds nem felel meg sem a jogallami Alkotmany rendsze-
rének, sem az ligyészség ténylegesen ellatott feladatainak. A biintetéelja-
rasban a feliigyelet immar csak egy, és nem is a legfontosabb az ligyész
alapfeladatai koziil.
b) Az 6sszehasonlité jogi megkozelitésen alapuld eurdpai feladat-leiras nem
tudja kezelni a torvényességi feliigyelet kozéppontba helyezését, ehelyett
a kozérdek érvényesitését és ennek részeként a jogvédelmet tekinti meg-
hatarozo sajatossagnak. Ennek része lehet, de csak esetlegesen, az egyes
tagallamok sajat hagyomanyai alapjan a torvényességi feliigyeleti tipusa
eljaras, de az semmiképpen nem tekinthetd az iigyészi tevékenység jel-
lemz6 vonéasanak.
c) Az Alkotmany és az azon alapul6 térvények altal meghatarozott konkrét
hataskorok rendszere szerint az ligyész biintetdeljarasi tevékenységének
célja a jogeroés itélet, ennek nélkiilozhetetlen feltétele a vademelés és a
vadképviselet (mint az ligyész valoban sajatos szerepe), a nyomozas, va-
lamit a mas hatdsagokkal végeztetett nyomozas feliigyelete (€s iranyitasa)
a kozvadloi szerep ,,jaruléka”. A biintetdjogon kiviili tevékenység ugyan
részben feliigyeleti jellegli, részben azonban nem — a peres és peren kiviili
eljarasokban az iligyész torvény kifejezett felhatalmazésa alapjan félként
jar el, tevékenysége még tavoli Osszefiiggést sem mutat barmiféle feliigye-
lettel. Az Utv. tehat nem a tényleges hataskori dsszefiiggést irja le.
Megfogalmazhato ez ugy is, hogy a legfobb ligyész és az ligyészség mar régen
nem a ,,torvényesség (legfébb) ore”, sokkal inkabb a kozérdek védelmezdje,
amelyet kiilonféle hataskorok alapjan végez. Az Alkotmany megfogalmazasa
ezt vitathatatlanna teszi: a jogvédelem, az alkotmanyos rend, az orszag biz-
tonsaganak és fiiggetlenségének védelme az azokat sértd vagy veszélyeztetd
cselekmények kovetkezetes tildozése altal, a kozremtikddés a térvényes megtar-
tasanak biztositasaban Gsszefoglalva nem mas, mint a kézérdek érvényesitése.
A hataskoroket pontositd torvények ezt néhol egészen vilagosan mutatjak: a
Ptké.> 26/A. § az ligyész egyik kiilonleges perinditdsi jogat a semmis szer-

22 Lasd: VARGA Zs. ANDRAS: Report on the Role of the public prosecution service outside the field of
criminaljustice (http:/www.coe.int/t/dgl/legalcooperation/ccpe/conferences/2008/4rev_2008
CCPE-Bu_reportVargas_en.pdf, 2008. julius 14-i allapot).

3 A részletes levezetés varhatdan a Magyar Jog 2011/2. szimaban olvashatd lesz.
24 1960. évi 11. torvényerejii rendelet a Polgari Térvénykonyv hatalybalépésérdl és végrehaj-
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z0déssel a kozérdekben okozott sérelem megsziintetése érdekében biztositja (a
szerzO6dés semmisségének megallapitasa iranti per). A kozbeszerzésekrol szo6lo
2003. évi CXXIX. torvény 375. § (2) bekezdésének a) pontja a (torvény alap-
elvei és egyes) kozérdekii célok érvényesitése érdekében biztositja a legfébb
iigyész szamara, hogy képviselgjét elkiildje a Kozbeszerzések Tandcsaba. Az
egyenld banasmodrol €s az esélyegyenldség eldmozditasardl szold 2003. évi
CXXV. torvény kozérdekii igényérvényesités cimén biztosit perinditasi lehetd-
séget tobbek kozott az ligyésznek a 20. § (1) bekezdésének a) pontjaban.

A kozérdeket érvényesiti az ligyész a biintetdeljarasban — mint az allam biin-
tetés iranti igényét —, és a kozérdek védelmében gyakorolja az egyéb hataskoreit
is.? Erre, mint jogallami kovetelményre, Polt Péter mar 2002-ben utalt,® de
elméleti levezetésére és legisztikai alkalmazasara nem keriilt sor.

Ha pedig az ligyészség Osszes hataskore a kdzérdek védelmét szolgalja, akkor
ezeket elsdsorban nem a tevékenység tényleges kifejtésének megfeleld jogagak
szerint célszerii csoportositani, mivel mindegyik az ligyész kozjogi felhatalma-
zottsagan alapul. Kétségtelen, hogy a biintetéjogi (pontosabban biintetoeljarasi)
hataskoroket mégis ilyenként kell azonositani, de nem azért mert a kdzvadloi
szerep ehhez a jogteriilethez kapcsolodik, hanem azért, mert ez az iigyészség
meghatarozo, ha ugy tetszik, identitds-meghatarozo szerepe. Az dsszes tovabbi
hataskor azonban kozjogi természetli. Ha egészen pontosak akarunk lenni, ak-
kor a biintetéeljarasi hataskorokhoz képest ,,egyéb” kozjogi hataskorokrol kell
beszélniink.

A jogallami kovetelményeknek az felel meg, ha az iigyészségi hataskoroket
a jogszabalyok a lehetd legpontosabban hatarozzak meg. A generalis felhatal-
mazasok helyét at kell venniiik a konkrét helyzetekre vonatkozo hataskdroknek.
Ezeket tovabba intézkedési (€s indokolasi) kotelezettséggel kell parositani a je-
lenlegi torvényi szabalyozas (altalanos-feliigyelettel adekvat) -hat, -het megfo-
galmazasokat alkalmazo6, 1ényegében diszkrécios felhatalmazasai helyett.

Annak pedig, hogy a biintet6 szakag adja az intézmény identitasat, az egyeb
kozjogi hataskorok tekintetében is tiikrozodnie kell: a kozjogi hataskdroknek
nemcsak elvileg, hanem a gyakorlatban is komplementereknek kell lennitik.
Legyenek bar kozigazgatasi kontroll-természetliek vagy maganjogi jogcimek

tasarol.

» Ezamegkozelités Kozép-Kelet Europaban sem tj keletii. Lengyelorszag masodik ombudsmanja
igy kiilonitette el az ombudsman és az ligyész szerepkorét: az elobbi az egyén jogvédelmét, mig
az ligyész a kozérdek védelmét hivatott szolgalni. Lasd: TADEUSZ ZIELINSKI: The Ombudsman

— Possibilities and Delimitations for Action. Warsaw: Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich,
1994, 50.

* PoLt PETER: Az ligyészség a jogallamban. In HORANYI MIKLOS (szetk.): Fejezetek az tigyészség
130 éves torténelmeébol. Budapest: Legfobb Ugyészség, 2002, 154-155.
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hez kapcsolodoak, ha alkalmazasukra okot ad6 adat mertil fel konkrét biinteto-
eljarasokban, akkor alkalmazasuk tényleges megfontolasat biztositani kell.

Az igy pontositott hataskoroket az ligyészség — a biintetdeljarasi hataskorok-
h6éz hasonldéan — végsd soron a birosag eldtt gyakorolja, ezért nem lehet nem
fenntartani az {igyészi szervezet birdsagi szervezettel parhuzamos felépitését.
Az ligyészség vezetdje szitkségszeriien a Kuria eldtt fejti ki személyes szakmai
tevékenységét (annak mindharom mikodési formaja tekintetében). Adodik te-
hat az elnevezés megvaltoztatasa kuriai féiigyészre. ¥’

27 Az iras az OTKA K-78357 szamu palyazati tamogatasaval késziilt.



A KOZIGAZGATASI BIRASKODAS
MULTJA ES JOVOJE!'

SZABO ISTVAN
tanszékvezeté egyetemi docens, PPKE JAK

A Pazmany Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudoméanyi Karan 2010. no-
vember 23-an lezajlott ,,Kozérdekvédelem — a kozigazgatasi biraskodas multja
és jovdje” cimil konferencia a témakdr szinte minden fontosabb pontjat attekin-
tette. A lényegesebb elemeket nyilvanvaldan tobb eldadas is érintette, s jelen
zarsz6 ezek fontosabb konkluzidit igyekszik levonni, néhol sajat gondolatokkal
is kiegészitve. A sajat gondolatok egyik jelentds eleme az lesz, hogy a magyar
jogfejlodést tobb ponton igyekszem parhuzamba allitani az osztrak kozigaz-
gatasi biraskodassal, s ebbdl azonossagokat kiilonbozoségeket megallapitani.
Ausztridban az 1867-es kiegyezést kovetden a kozigazgatasi biraskodasnak
mintaérték{i rendszerét épitették ki, s a Magyarorszaggal fennalld6 perszona-
luniébol ugyan kozvetlen jogi kotelezettségek nem harultak hazankra, de az
egyes kozjogi megoldasok példaként szolgalhattak.

I. A birosagi szervezeten beliili elhelyezkedés

A konferencia el6adasainak leggyakrabban érintett problémaja a kdzigazgatasi
biraskodas szervezeti elhelyezése volt. Ez nem véletlen, hiszen a kérdés a rend-
szervaltas ota eltelt tobb mint két évtizedben folyamatosan napirendre kertiilt.
Egyaltalan mar az is vitaba torkolt, hogy nemzetkozi 0sszehasonlitasban hany
szervezeti modellt tudunk elkiiloniteni. Ez a kozigazgatas szervezetén beliil
marad, birdi szervhez telepitik, esetleg a torvényhozas feliigyelete alatt miko-
dik. Harom, négy, illet6leg 6t kiilonb6zé modellre vonatkozd hozzaszolasok is
elhangzottak. Az alapkérdés: milyen mértékii kiilonbozoséget kivanunk meg
ahhoz, hogy egy konstrukciot kiilon modellnek tekinthessiink. Az, hogy a koz-
igazgatas torvényességi feliigyelete legfelsobb forumat tekintve is a szervezeten
beliil marad, vagy a bels6 jogorvoslatok utan a végso szot birdi hatdosag mondja

' A tanulmany a K76472 OTK A kutatasi program timogatasaval késziilt.
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ki, nyilvanvaléan markans kiilonbséget jelent. Kéztudomasu viszont, hogy a
birdi ut tekintetében is lényeges kiilonbség van akdzott, hogy ezt a rendes bird-
sagok keretei kozott helyezik el, vagy egy szervezetileg elkiilonitett Gn. kiilon-
birdsagot allitanak fel. De ennél is tovabb Iéphetiink, hiszen példaul az osztrak
és a német kozigazgatasi biraskodas kozott is kimutathatok eltérések, holott
mindkettd a kiilonbirdsagi modellhez tartozik. A vitabdl kirajzolodott, hogy az
egyes szervezeti konstrukciok csoportositdsakor minden kétséget kizard hata-
rok nem allapithatoak meg. Az, hogy milyen mérték kiilonbségtdl tekintiink
egy konstrukeiot kiilon modellnek, vagy csak egy modell alvaltozatanak, nem
hatarozhat6 meg konnyen.

A hazai viszonyokra ratérve, abban vilagos konszenzus tapasztalhato, hogy
Magyarorszagnak a bir6i utat kell kdvetni, vagyis a kozigazgatds mikodése
kapcsan felmeriilt torvényességi vitakban a végso szot fliggetlen biroknak kell
kimondaniuk. Ez azért is igy van, mert a bir6i uttol 6dzkodo francia modellnek
sajatos nemzeti okai vannak,> amely viszont nalunk nem kisértett. A birdsagi
szervezeten beliili elhelyezkedés azonban mar nyitott kérdés. A dualizmus ide-
jén Kkiépitett rendszer a rendes birosagoktdl elkiilonitett modellt kovette,® ezt
azonban 1949-ben megsziintették.* 1990 utan azonban nem hoztak létre szerve-
zetileg elkiilonitett egységet, hanem a rendes birdsagok keretein belill helyezték
el a kozigazgatasi biraskodast.’ Ezt a megoldast azonban elsésorban nem elvi,
hanem anyagi szempontok motivaltak. Az Orszaggyiilést alkotmanybirosagi
hatarozat® kotelezte a teljes korti kozigazgatasi biraskodas bevezetésére, s igy a
rendelkezésre allo rovid id6 €s az anyagi eréforrasok sziikossége szinte deter-
minalta ezt a szervezeti megoldast.

A kiilonbirosagi modell Gjraélesztését az is nehezitette, hogy a Kozigazgatasi
Bir6sag az 1949-ben megsziintetett formajaban mar nem felelt meg a négy év-
tizeddel késébbi jogallami elvarasoknak. Vagyis, ha a rendszervaltas utan az
Orszaggyitilés a haboru utan elvagott fonalat veszi fel, ezt csak a régi szervezet
jelent6sebb atalakitasaval tehette volna meg. Kozma Gyorgy nyomatékosan fel

Franciaorszagban a kozigazgatasi biraskodas kiépitésére jelentds hatassal volt a Nagy Francia
Forradalom utan kialakult helyzet. Az ezt megel6z6 abszolutizmus idején a ,,parlament” név
alatt miikodo birdsag igen mélyen beleavatkozott a kdzigazgatas miikddésébe, de sokszor még
a kiralyi torvényhozast is elakasztotta. Ezért 1789 utan a kozigazgatas €s az igazsagszolgaltatas
igen merev szétvalasztasa mellett dontéttek, amely a kézigazgatas miikkodésébe semmilyen birdi
beavatkozast nem engedett meg. Ebbdl alakult ki a szigortian a kdzigazgatas keretei kdzott ma-
radtjogvédelmi szervezet. TOMCSANYI MORIC: Magyarorszag kozjoga. (2. b6vitett és atdolgozott
kiadas) Budapest: Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1932, 522-525.

1883: XLIIL. tc. a pénziigyi kozigazgatasi birdsagrol; 1896: XX VL. tc. a magyar kiralyi kozigaz-
gatasi birdsagrol.

1949: 11. tv.

1991. évi XX VI. tv.

32/1990. (XII. 22.) AB hatérozat.
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is hivta a figyelmet azokra az elemekre, amelyeken az 1949-ben megsziintetett
formahoz képest feltétleniil valtoztatni kellett. Ezek koziil a két legfontosabb,
hogy nem volt visszaallithaté a taxativ hataskor,” és a jogorvoslat lehetéségét
feltétleniil biztositani kellett. A taxativ hataskor kapcsan azt sem szabad elfe-
lejteniink, hogy az Alkotmanybirosag 1990 végén kifejezetten ezt a szabalyo-
zasi modot nyilvanitotta alkotmanyellenessé.® A kiilonbirosagi megoldas igazi
problémajat azonban nem ez, hanem a jogorvoslati lehetdség miatt sziikséges
tobbszintli szervezet okozta.

A kozigazgatasi biraskodas gyors bevezetésnek sziikségessége tehat a rendes
birdsag szervezetén beliili kialakitas felé mozditotta el a jogalkotét, de a jovore
vonatkozoan a kérdés nyitott. A hozzaszo6lok azonban nem alkottak egységes
vélemeényt. A kiilonbirosagi konstrukcio elonyeit senki sem vitatta, de tobb el6-
ado szerint ugyanezek a tényezok a rendes birosagokon beliil maradva is kiala-
kithatdak.

Stumpf Istvan ezzel kapcsolatban azt is felvetette, hogy egy szervezetileg
kiilonallo Kozigazgatasi Birdsag esetén a hataskori biraskodast is tjra kell gon-
dolni. Ebben a konstrukciéban ugyanis a Kozigazgatasi Birosagnak a rendes
birésagokkal, illetdleg a kdzigazgatasi hatosdgokkal is lehetnek hataskori vitai,
amelyeknek az elbiralasat célszerti az Alkotmanybirésaghoz utalni. A hataskori
biraskodas felvetése azért is fontos, mert az Alkotmanybirésagnak van bizo-
nyos szerepe benne,’ de azon alapfunkcio, vagyis a kozigazgatas és rendes bird-
sagok kozotti hataskori vitak eldontése, ami miatt a Hataskori Birosagot 1907-
ben létrehoztak,'° nem hozza tartozik.! Ezen birdi forum felallitasa a kiegyezés
utdn is évtizedekig huzodott, hiszen a kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas
szétvalasztasa mar 1869-ben megtortént, s az itt kialakult hataskori vitakat mar

7 A taxativ hataskor, vagyis hogy csak a torvényben tételesen felsorolt tipust hatarozatok tamad-
hatok meg a Kozigazgatasi Birdsag el6tt, mar a kezdetektdl fogva vita targyat képezte. Az 1875-
0s osztrak szabalyozas szerint ugyanis néhany kisebb kivételtdl eltekintve barmely kozigazga-
tasi hatarozat megtamadhato volt a Kozigazgatasi Birdsag elott. [Gesetz vom 22. October 1875,
betreffend die Errichtung eines Verwaltungsgerichtshofes. (RGBI 1876/36) 2-3.§§]

Az Alkotmany 50. §-anak (2) bekezdése altalanossa teszi a birosagnak a kozigazgatasi hataro-
zatok torvényességének ellendrzésére vonatkozo jogat. A 63/1981. ( XII. 5. )MT szamui rendelet-
nek egyes — a birosagi feliilvizsgalatot lehetévé tevé — rendelkezései tartalmukban nem alkot-
manyellenesek ugyan, de alkotmanyellenes az, hogy a feliilvizsgalatot csak e jogszabaly altal
felsorolt allamigazgatasi hatarozatok esetében teszi lehetéveé.” 32/1990. (X11. 22.) AB hatarozat.

1989: XXXILtv. 1.§ ,, Az alkotmanybirosag hataskorébe tartozik: f) az allami szervek, tovabba
az énkormanyzat és mas dallami szervek, illetve az 6nkormanyzatok kézott felmeriilt hatdskori
osszelitkozés megsziintetése.”

1907: LXI. tc.

A kozigazgatasi hatdsagi eljaras s szolgaltatas altalanos szabalyairol sz6l6 2004. évi CXL. tv.
19.§ (5) bekezdése az alabbi rendelkezést tartalmazza: ,, Ha a birésag valamely iigyben a ha-
taskorét vagy annak hianyat allapitotta meg, vagy az iigy érdemében hatdrozott, ez a déntés az
eljaro hatosagra kotelezd.” Ennek 1ényege az, hogy a kozigazgatasi hatosag és a birosag kozotti
hataskdri vitat maga a birdsag donti el.
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el kellett donteni.'> De 1907 utan minden ilyen tipust hataskori vitat a Hataskori
Bir6saghoz utaltak, s ha konzekvensek vagyunk, akkor a korabban ide tartozo
kompetenciakat egységesen az Alkotmanybirdsagra kellene ruhazni. Persze eb-
ben egy megfontoland6 szempont azért van, mégpedig az, hogy mekkora ligy-
szamot jelent. Ha til nagyot, akkor a mostani rendszert nem szabad bolygatni.

Varga Zs. Andras a kozigazgatési birdskodas szervezeti elhelyezésére egy
teljesen rendhagyd modellt vazolt fel. Ebben az elsé fokon eljard birdsago-
kat szervezetileg elkiilonitené, s lenne egy a Legfelsobb Birosagtol levalo
Kozigazgatasi Legfelsébb Birosag is. Ezen utobbiakat azonban a hagyomanyos
Kuria elnevezést felélesztve egy k6zos birdi forumba szervezné, amely ellatna
az alkotmanybiraskodasi feladatokat is.

A szervezeti kérdésekrdl folytatott vitat azonban azzal kell lezarnunk, hogy a
szinvonalas kozigazgatasi biraskodas mindegyik felvazolt rendszerben megva-
l6sithato. Kozma Gyérgy altalaban a jelenlegi modell fenntartasa mellett szokott
érvelni, de azt is jelezte, hogy a kiilonbir6sagi verzio ellen sincs semmilyen ki-
fogésa. Az igazan meghatdroz6 szempont ugyanis nem a szervezet, s vigyazni
kell, nehogy olyan érzést keltsiink, miszerint csupan szervezeti atalakitasokkal
megoldhatoak a kozigazgatasi biraskodas problémadi. Ehhez elsésorban megfe-
leld szam1 biroi statusz, valamint a jelenleginél jobb infrastruktura sziikséges.
Ha ezek a feltételek teljesiilnek, akkor a jelenlegi szervezetben is problémamen-
tesen folyhat az itélkezés.

I1. Kasszacio vagy reformacio?

A kozigazgatasi biraskodasnak szintén folyamatosan felvet6dod problémaja, hogy
a birdsag a torvénysértd kozigazgatasi hatarozatokat csak megsemmisithesse,
vagy arra is kapjon felhatalmazast, hogy megvaltoztassa 6ket. Ennek a kérdés-
nek az eldontése mar a kozigazgatasi birdskodas XIX. szazadi kezdeteinél sem
volt egységes. Az 1875-0s osztrak szabalyozas egyértelmiien kasszacios jogkort
biztositott."” Itthon a pénziigyi kozigazgatasi birdsag 1883-as felallitasakor is

12 Az 1869:IV. tc. 25.§-a a birdsagok ¢és a kozigazgatasi hatosagok kozotti hataskori osszeiitkozé-
sek eldontését a minisztertanacshoz utalta. A Kozigazgatasi Birosag felallitdsa utan e szervnek
a rendes birosagokkal és a kozigazgatasi hatosagokkal kialakult hataskori 6sszeiitkdzéseinek
elbiralasat is a minisztertanacs elé utaltak. [1896:XXVI. tc. 159.§] Majd a Hataskori Birosag
1907-es felallitasakor az egész atkeriilt ehhez a bir6i forumhoz. [1907:LXI. te. 1.§]

Gesetz vom 22. October 1875, betreffend die Errichtung eines Verwaltungsgerichtshofes.
(RGBI 1876/36) 7.§ (1) bekezdés; STIPTA ISTVAN: Az 1875. évi osztrak kozigazgatasi birosag
hatasa a magyar koézigazgatasi jogvédelemre. Acta Universitatis Szegediensis de Attila Jozsef
nominatae Acta Juridica et Politica Tomus LIII. Fasciculus 24. Szeged, 1998, 356. [a tovabbi-
akban: StipTa (1998)]
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hasonl6 szabalyokat talalhatunk,' bar a felallitasa koriil zajlott vitakban komo-
lyan felmeriilt a reformatorius jogkor lehetsége is.”> Az 1896-0s magyar torvény
azonban nem korlatozta megsemmisitésre a Kozigazgatasi Birdsag hataskorét,
igy az meg is valtoztathatta a vizsgalat ala vont kézigazgatasi hatarozatot.'® A
garancialis panasz'’ 1907-es bevezetésekor azonban ebben a hataskorében kife-
jezetten csak kasszacios jogkort kapott a biroi testiilet.'® Az 1925-t6l hozza utalt
valasztasi jogvitakban azonban ismét reformatorius jogkorrel ruhaztak fel. Ha a
valasztasi szervek dontésében hibat észlelt, akkor nem kellett azt visszautalnia,
hanem maga megallapithatta a valasztasok térvényes végeredményét, és hogy
melyik jeloltet illeti meg a parlamenti mandatum.”” Egy gondolat erejéig még
Ausztriara visszatérve az 1875-0s szigoru kasszacids szabaly utan az 1920-as
alkotmany szinte korlatlan reformatorius jogkort biztositott.* Az 1929-es alkot-
manynovella azonban ujabb fordulatot vett, teljesen ugyan nem sziintette meg
reformacio lehetéségét, de igen sziik korre korlatozta.”!

Hazankban a kdzigazgatasi hatarozatok birosagi feliilvizsgalatanak 1991-es
kiterjesztésekor a jogalkotd a kasszacids jogkort tette fOszaballya,?? emellett
azonban 17 esetkorben a hatdrozat megvaltoztatasat is lehetové tette a birosag
szamara.”® A jelenlegi magyar szabalyozas tehat a kasszacios és a reformatorius
jogkort vegyiti. A felhozott torténeti példak azt mutatjak, hogy a kasszacio-
reformacid kérdéskorben nem lehet markans tendenciakrdl beszélni, az hol

141883, évi XLIIL te. 16.§ (2)—(4) bekezdés.

StipTA ISTVAN: A pénziigyi kozigazgatasi biraskodas hazai el6torténete. Acta Universitatis
Szegediensis de Attila Jozsef nominatae Acta Juridica et Politica Tomus LII. Fasciculus 9.
Szeged, 1997,24.,26., 31.; STIPTA ISTVAN: Orszaggy(ilési vita a pénziigyi kozigazgatasi birdsag-
16l 1883-ban. In MEzEY BARNA — REvESz T. MIHALY (szerk.): Unnepi tanulméanyok Mdathé Gabor
635. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest: Gondolat, 2006, 526—527.

16 StIpTA (1998) i. m. 361.

A kozjogi irodalom ,,garancialis panasznak™ nevezte a varmegyéknek (térvényhatésagoknak)
az 1907: LX. tc. altal bevezetett azon jogat, hogy a kormany rendeletei, hatarozatai és intézke-
dései ellen, annak toérvénysértd voltara hivatkozva, a Kozigazgatasi Birosaghoz fordulhattak.

18.1907. évi LX. tc. 16.§.

19°1925:XXVTI. tc. 125.§ (1) bekezdés.

Az alkotmany a kozigazgatasi hatosag szabad mérlegelésén nyugvo hatarozatok kivételével
barmely esetben lehetové tette a birdsag szamara a hatarozat megvaltoztatasat. Ld. az Osztrak
Koztarsasag 1920. évi Alkotmanya 133. cikkely (3) bekezdés.

1929 utan a Kozigazgatasi Birosag csak a szovetség, a tagallamok és a helyi dnkormanyzatok
kozotti tulajdonjogi vitak, valamint a koztisztviseloknek ezen hatdsagokkal folyatott jogvitai-
ban hozhatott végleges dontést. Ld. az Osztrak Koztarsasag 1920. évi Alkotmanyanak az 1929-
es alkotmanynovellaval megallapitott szovegvaltozata: 133. cikkely (5) bekezdés.

2 Pp. 339.§ (1) bekezdés.

2 Pp. 339.8 (2) bekezdés. A 17-bdl késobb négy esetkort toroltek, igy a jelenleg hatalyos szabalyok
szerint 13 tigykdrben van reformatorius jogkore a magyar birosagoknak.

2

[
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ebbe, hol abba az iranyba valtozik. Igy ebbdl a véltozé képbél kiilsndsebben
nem 16g ki a magyar szabalyozas sem.

A torténeti felvezetés utan két problémakort kell attekinteni, amelyek a kon-
ferencia folyaman is felmeriiltek. Egyrészrél a reformatorius jogkor miként il-
leszthetd be a hatalmi d4gak megosztasaba, egészen pontosan 6sszhangban all-e a
kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas szétvalasztasaval? Mert ha ezzel nem fér
maradéktalanul 6ssze, akkor csak korlatozottan élhetiink vele. Kibékithetetlen
Osszeférhetetlenség nyilvanvaloan nem lehet koztiik, hiszen akkor nem alkal-
maznak tobb orszagban is. A masik tisztdzando kérdés pedig az lesz, hogy a
reformatorius jogkdr gyakorlasa nem jelent-e szamottevéen nagyobb munkater-
het a bir6sagok szamara, vagyis célszerti-e alkalmazni.

A kozigazgatas s az igazsagszolgaltatas szétvalasztasanak elveit szintén tor-
téneti vonalrol érdemes megkozeliteni. A hdrom klasszikus hatalmi ag valoja-
ban nem egyszerre valt szét. A kialakul6 rendi gytilések és az uralkod6 kozott
mar a késé kdzépkorban kialakult egy hatalommegosztas, amely 1ényegében
a torvényhozo és a végrehajto hatalom szétvalasanak gyokereit jelentette. Ezt
Magyarorszagon kiilonds erdvel kdzvetitette a Szent Korona-tan kézjogi rend-
szere. A torvényeket alkoto és az ezeket végrehajtd (alkalmazo) szervek tehat
mar a rendi korban szétvaltak egymastol. A kozigazgatas €s az igazsagszol-
galtatas szétvalasztasa lényegében ebbe a masodik csoportba tartozo kompe-
tencia (jogalkalmazas) Gjabb kettéosztasat jelentette.?* Azt tapasztaltak ugyan-
is, hogy a kozigazgatas hierarchikus iranyitasa alatt allo tisztviseld nem tudja
olyan maradéktalanul betartani a toérvényi eldirasokat, mint egy a hierarchikus
irdnyitastél mentes fiiggetlen személy. Ezért kiépitették a birosagi szerveze-
tet, és a jogalkalmazoi feladatok egy részét hozzajuk telepitették. A biintetendd
cselekmények elbiralasanal jol lathatd a megosztas {6 elve, a stlyosabb iigyek
(biincselekmények) a birésaghoz keriiltek, a bagatell iigyek (szabalysértések) a
kozigazgatasnal maradtak. A hatarvonalak pontos megallapitasa sokszor nem is
egyszerl. Példaul a hatalyos magyar szabalyozas szerint a cégnyilvantartas ve-
zetése biroi, az ingatlan nyilvantartdsé viszont kdzigazgatasi hataskor. Emogott
valamilyen mély elvi magyarazatot nem igen talalhatunk.

A biréi hatalom mélyebb garanciakat rejt magaban, mint a kdzigazgatas, de
ugyanakkor ezen utobbit sem tudja az allammiikddés nélkiilozni, mindketts-
re nélkiilozhetetlen sziikség van. Az altalunk targyalt probléma szempontjabol

24 Hans Kelsen, a neves osztrak jogfilozofus példaul a hatalmi 4gak megosztasat nem is a klasszi-
kus formaban vézolta fel. O lényegében két f6 hatalmi dgat kiildnitett el: a torvényhozast és a
végrehajtast. Majd a végrehajto hatalmat tovabbi két részre osztotta, kozigazgatasra s igazsag-
szolgaltatasra. E terminologia szerint az igazsagszolgaltatas a végrehajtd hatalom része, hiszen
az is ugyanugy végrehajtja a térvényeket, mint a kdzigazgatas. Természetesen az igazsagszol-
galtatas és a kozigazgatas szétvalasztasahoz 6 is szigoruan ragaszkodik, ebben a kérdésben ez
a felosztasbeli kiilonbség nem jelent valtozast. HANS KELSEN: Allgemeine Staatslehre. Vienna:
Osterreichische Staatsdruckerei, 1993, 229-230.
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viszont abbdl kell kiindulnunk, hogy mindkettd jogalkalmazoé szerv, amelyek
kozott a torvények végrehajtasat (alkalmazasat) meg kell osztani. Ha egy tigy
eldontését a nagyobb garanciat biztosito iranyba tolunk el, ez alkotmanyossagi
kérdéseket nem vethet fel. Tehat ha kozigazgatasi hataskorben birdsag dont, ez
nem jelent sérelmet a hatalmi agak megosztasara. Mindez jelenti azt is, hogy a
kozigazgatasi biraskodasban a reformatorius jogkorrel szemben nem kell kiil6-
ndsebb elvi kifogasokat megfogalmaznunk, ha célszertinek tartjuk, nyugodtan
alkalmazhato.

A masik megvalaszolando kérdés a célszertiség. Erdemes megvizsgalni, hogy
a mindennapi birdi gyakorlatban a tényallas tisztdzasaba lényegesen mélyebben
bele kell-e menni, ha a biré meg akarja valtoztatni a hatarozatot, mint ha csak
a megsemmisitési okot tisztdzza. Patyi Andras egyértelmiien azt az alldspontot
képviselte, s ezzel a birdk jelentOs része is egyetértett, hogy az esetek tobbsé-
gében a hatalyon kiviil helyezési ok megallapitasa is a tényallas olyan mérvii
tisztazasat igényli, hogy ez alapjan mar érdemben is el tudja donteni az ligyet,
vagyis meg tudja valtoztatni a kozigazgatasi hatarozatot. A reformacié mellett
sz0l6 nyomos érv az is, hogy ebben az esetben a biroi itélettel az iigy lezarul. A
kasszacio alkalmazasanal viszont a kozigazgatasi hatdosagnal Gjra kezdodik az
eljaras, vagyis az ligy megoldasa még tovabb huzodik.

Emellett arrél sem szabad megfeledkezniink, hogy a reformacioé sohasem ko-
telezettség, hanem lehetdség a birdsag kezében. A kasszacio-reformacio szét-
valasztasa tehat azt jelenti, hogy kasszacios jogkdrben csak hatalyon kiviil he-
lyezhet a birésag, mig a reformacional valaszthat, hogy hatalyon kiviil helyez
vagy megvaltoztat. A Pp 339.§ (2) bekezdés sem gy fogalmaz, hogy a birdsag
megvaltoztatja, hanem megvaltoztathatja a kozigazgatasi hatarozatot.

Ezek az érvek Osszességében azt tamasztjak ala, hogy a reformatorius jogkort
érdemes kiterjeszteni. Ez a hatalmi agak megosztasat nem sérti, s a birdsagok
szamara sem jelent tobbletterhet, hiszen akkor fog a bir6sag a megvaltoztatas
jogaval élni, ha az ehhez sziikséges informacidk a rendelkezésére allnak. Ha
viszont az esetek azon kisebbik része fordul el6, hogy a hatalyon kiviil helyezési
ok konnyen kiderithetd, s nem kell a tényallasba tulzottan belemélyedni, akkor
¢lhet a kasszacio jogaval, hiszen a reformacio lehet6ség, de nem kotelezettség.

Jo megoldasnak tlinne, ha a Pp. 339.§ (2) bekezdése a kozigazgatasi hataro-
zatokkal szemben ugyanolyan hataskort adna a birdsag részére, mint amit az
altalanos szabalyok kozott a Legfelsobb Birdsagnak biztosit az alsobb foku bi-
roi hatarozatokkal szemben. [Pp. 274.§ (4) bekezdés®] Itt a Legfels6bb Birdsag

2 Pp. 274§ (4) bekezdés: ,,Ha a hatarozat — a (3) bekezdésben foglalt eljarasi szabaly megsérte-
sének kivételével —jogszabalyt sért, a Legfelsobb Birosag a jogszabalysérté hatarozatot egész-
ben vagy részben hatalyon kiviil helyezi, és ha a dontéshez sziikséges tények megallapithatok,
helyette a jogszabdlyoknak megfeleld uj hatdrozatot hoz, egyébként az iigyben eljart elsé- vagy
mdsodfoku birésagot uj eljardsra és uj hatarozat hozataldara utasitja.”
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barmely ligyben megvaltoztathatja az alsobb foku birosag dontését, ha az ehhez
sziikséges tények megallapithatoak. Ha nem, akkor hatalyon kiviil helyez, és
az elsd-, vagy masodfoku birosagot 0 eljarasra kotelezi. Elképzelésem szerint
a kozigazgatasi hatosagok hatarozataival szemben ugyanezt kellene lehetévé
tenni a birésagok részére is.

I11. Az 6nallo eljarasi torvény kérdése

A Kozigazgatasi Birosag felallitasarol szolo 1896-os torvény részletes eljarasi
szabalyokat is megallapitott, a torvény szévegének kozel fele ezzel a kérdés-
sel foglakozott.?® A kozigazgatasi hatarozatok birosagi feliilvizsgalatanak ki-
terjesztésérol szolo 1991. évi XXVI. térvény azonban a kdzigazgatasi pert a
Polgari Perrendtartas keretei kozott helyezte el, amely napjainkig igy maradt. A
konferencia el6adoi koziil azonban tobben felvetették, hogy a kiilon eljarasi sza-
balyok megallapitasa jobb lenne a mostani megoldasnal. A problémat az jelenti,
hogy bizonyos atfedés fennall a polgari per szabalyaival, s ha kiilon térvényt
hozunk, akkor majd ebbdl kell folyamatosan utalni a Pp.-re, igy a rendszer atte-
kinthetdsége nem biztos, hogy javul.

A vitat azzal lehet eldonteni, hogy a mostani rendszerben az eljaras folyaman
a polgari per altalanos szabalyai, vagy a XX. fejezet altal megallapitott kiilonos
szabalyok a dominansabbak. Ha az els6 kor a meghatarozobb, akkor jobb benne
hagyni a Pp.-ben, ha viszont a kiilonds szabalyok 1ényegesebbek, akkor célsze-
riibb kiilon torvényt alkotni a kdzigazgatdsi biraskodas eljarasi szabalyairol. A
kialakult tobbségi vélemény az volt, hogy a kiilonds szabalyoknak jelent6sebb a
sulyuk, igy az 6nallo eljarasi szabalyok megallapitasa lenne a célszerti megoldas.

I'V. Kellenek-e birak a gyakorlott kozigazgatasi tisztviselok
korébol?

Ismételten felvet6dd gondolat az is, hogy a kozigazgatasi biroi karba olyan sze-
mélyek is kapjanak kinevezést, akik korabban a kdzigazgatasban dolgoztak, s
ilyen iranyu gyakorlatot szereztek. Stipta Istvan eléadasaban érintette is, hogy
az 1896-ban felallitott K6zigazgatasi Birosagnal volt ilyen elbiras. Az itélébirok
felét a magasabb biroi hivatalok viselésére képesitett személyek koziil kellett
kinevezni, a masik felét viszont legalabb 6t éves szolgalati idovel rendelkezo, a
kozigazgatasi hivatalok viselésére képesitett személyek koziil.”” Ha a modellér-

2 1896: XX VL te. 84-151.8§.
27 1896: XXVL. te. 5.§ (2)-(3) bekezdés.
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tékl osztrak szabalyozast vizsgaljuk, abban is a talalhatunk hasonlé rendelke-
zéseket.?®

A torténelmi modellel szemben az elsé jelentds ellenérv, hogy az 1896-ban
megalkotott szabalyok szerint a kozigazgatasi biraskodas egyfoku volt, s Gttagu
tanacsokban tortént a hatarozathozatal. A tanacsokban viszont a tanacselnokon
kiviili négy itélobiro legalabb felének birdi képesitéssel kellett rendelkeznie,”
vagyis a tisztan kozigazgatasi vonalrol bekeriilt itélobirok nem alkothattak
6nallo tanacsot. Olyan itélet nem sziilethetett, amelynek meghozatalaban bi-
roi képesitéssel rendelkezé személy nem vett részt. A hatalyos torvényi eléira-
sok szerint azonban az eljaras kétfok, s az els6 fokon eljaré megyei birésagon
egyesbird hozza az itéletet. Itt tehat eleve kizart, hogy csupan kozigazgatasi
gyakorlat alapjan nevezzenek ki valakit bironak. Elvileg az lenne elképzelhetd,
hogy a feliilvizsgalat soran eljar6é Legfelsobb Birosag tanacsaiba keriiljenek be
ilyen személyek. Kozma Gydrgy azonban ezt a megoldast sem tartotta kdveten-
donek. A felhozott indok pedig az volt, hogy a kozigazgatasi gyakorlatnak az
itélkezésben csak akkor lehetne szamottevd hasznat venni, ha az elintézend6
iigy abbdl a szakigazgatasi agbol szarmazna, ahol az illeté a gyakorlatat sze-
rezte. A szakigazgatasi agak specializalodasa azonban a szaz évvel ezel6tti vi-
szonyokhoz képest olyan mértékben megndvekedett, hogy ezt a birdi tanacsok
tagozodasanal nem lehetne kovetni.

V. A diszkrecionalis jogkorben hozott kozigazgatasi
hatarozatok biroi feliilvizsgalata.

A konferencia folyaman tobbszor felvetodott a diszkrecionalis jogkdrben hozott
kozigazgatasi hatarozatok biroi feliilvizsgalatanak kérdése is. A kozigazgata-
si biraskodas feladata a torvényesség biztositasa. Ha a hatdésagnak mérlegelési
jogkore van, egyértelmil torvénysértést csak akkor kovet el, ha a mérlegelési
jogkdr hatarait atlépi. A kozigazgatasi biraskodas XI1X. szdzadi kialakulasakor
ezt az elevet szigoruan €rtelmezték, a mérlegelési jogkdrben hozott hatarozato-
kat nem lehetett birdsag elott megtamadni. A taxativ hataskori megallapitasnal
ez eleve nehezen is jon szdba, hiszen tételesen ilyen tipusu hatarozatot kellene
kijelolni hozza. Igy az 1896-0s magyar szabalyozasnal ezzel nem is nagyon

8 A Kozigazgatasi Birosagrol szolo 1875-6s torvény szerint a birdk tobb mint felének kellett
birdi képesitéssel birniuk. [Gesetz vom 22. October 1875, betreffend die Errichtung eines
Verwaltungsgerichtshofes. (RGBI 1876/36) 10.§ (4) bekezdés] Ezt a rendelkezést 1920-ban a
koztarsasagi alkotmany is atvette, majd 1929-ben az aranyt egyharmadra csokkentették, amely
szabalyozas maig hatalyban van. [Az Osztrak Koztarsasag 1920. évi Alkotmanya 134. cikkely
(3) bekezdés] Ez azonban minimalis aranyszdm, ami azt jelenti, hogy a kinevezd allamfo ennél
magasabbat is alkalmazhat, akar az dsszes tag is lehet biroi képesitéssel rendelkez6 személy.

2 1896:XXVI. tc. 12.§ (1) bekezdés
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tudunk foglakozni. A mérlegelésen nyugvo hatdrozatok megtamadhatdsagat
azonban az altalanos hataskort biztositd 1875-0s osztrak térvény is kizarta.>

Tomcsanyi Moric viszont mar 1932-ben az alabbiakat irta: ,, 4 kézjogi fejlo-
dés ujabb dllomasat jelenti az, hogy ma mar a fejlettebb jogéletii allamokban
a diszkrecionarius intezkedések sem keriilik el a biroi ellendrzést, nem neveze-
tesen akkor, amidon barmilyen vonatkozasban jogellenesség tapad hozzdjuk. A
diszkrecionarius hatalmat ugyanis szintén csak torvényes célbol, torvényes mo-
don és eszkozokkel lehet hasznalni.””! A fejlettebb jogéletli allamokra vald uta-
las pedig nem véletlen, hiszen a folyamatosan parhuzamba allitott Ausztridban
az 1920-as alkotmany utat nyitott ebbe az irdnyba.*

Minderrdl azért kell kiilon emlitést tenniink, mert a kdzigazgatasi hataroza-
tok birdsagi feliilvizsgalatanak 1991-es kiterjesztésekor a diszkrecionalis jog-
korben hozott hatarozatok feliilvizsgalati lehetdségérdl a torvény nem rendel-
kezett. Nem tiltotta, de tételesen meg sem engedte, ami ebben az allapotaban
mindenképpen joghézagot jelentett. Nemrég lathattuk, hogy Ausztridban 1875
és 1920 kozott erre tételes torvényi tilalom vonatkozott. 1920-ban azonban nem-
csak a tilalmat sziintették meg, hanem kifejezetten kimondtak a Kozigazgatasi
Birosag eme kompetenciajat. De mit lehet tenni akkor, amikor a torvény meg
sem engedi, de nem is tiltja? Tenni azt kellett, amit 1991 utan a magyar biroi
gyakorlat megtett, torvényi rendelkezés hidnyaban is birdi feliilvizsgalat ala
vonta a diszkrecionalis jogkdrben hozott kozigazgatasi hatarozatokat. Ha nem
ezt teszik, akkor a kozigazgatasi biraskodasnak egy 50-100 éve tulhaladott alla-
potahoz tértek volna vissza. Kozel masfél évtized elteltével azonban a jogalkotd
is ,,felébredt”, s beiktatta a Pp.-be a 339/B.§-t,* amely mar toérvényi alapot ad
a diszkreciondlis jogkorben hozott kozigazgatasi hatarozatok biroi feliilvizsga-
latara.

VI. A koztulajdon védelme

Zlinszky Janos eldéadasban egy nagyon fontos, de sajnalatosan elhanyagolt
problémat vetett fel. Ramutatott arra, hogy hatalyos jogrendszeriinkben milyen

3 Gesetz vom 22. October 1875, betreffend die Errichtung eines Verwaltungsgerichtshofes.
(RGBI 1876/36) 3.§ (4) 3.§ e. pont

3 ToMCSANYI i. m. 530.
32

Az 1920-as osztrak alkotmany 129. cikkely (3) bekezdése ezt egy elég érdekes mondattal fo-
galmazta meg: ,,Jogsértés nem dllapithato meg, ha térvényi rendelkezések a hatdrozat, vagy
rendelkezés meghozatalat a hatosag szabad mérlegelésére biztak és a szabad mérlegelést a
torveny szellemében gyakoroltak.” Az utolsé mondatrészbdl eredéen azonban a Kozigazgatasi
Birdsag vizsgalhatta, hogy a térvény szellemében gyakoroltak-e a mérlegelési jogkort.

3 2005. évi XVIL tv. 17§ (3) bekezdés.
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szamottevo kiilonbség van a koztulajdon és a magantulajdon védelme kozott.
A szocialista id6szakban a kdztulajdonnak privilegizalt helyzete volt, igy az
alkotmanyossag 1989/1990-es helyreallitasakor a magantulajdont vissza kellett
helyezni régi helyzetébe. Erre mind az alkotmany, mind az alkotmanybir6sa-
gi gyakorlat jelentOs sulyt fektetett. A magantulajdon elvonasanak (kisajatitas)
szigoru garanciarendszere épiilt ki, amely kizarja, hogy a tulajdonost barmi-
lyen vagyoni héatrany érje. Ezzel parhuzamosan azonban a koztulajdon védel-
me szinte teljesen megsziint. Pedig két évtizeddel ezel6tt nem a magantulajdon
privilegizalasat, hanem a tulajdoni formak egyenrangusagat hirdettiik meg. A
magantulajdon védelmérdl gondoskodtunk, a koztulajdon védelme viszont el-
hanyagolodott. Ez kiilondsen nagy karokat okozott akkor, amikor a kdztulajdon
kezelésére felhatalmazottak azt vallottdk, hogy az allam rossz gazda. Mindent
magantulajdonba kell adni, a rossza gazda tulajdonanak pedig nincs jelentds
értéke, mindegy mennyiért adjuk el, csak ne az allamé legyen.

Ennek a problémanak a megolddsa nem kizardlag a kozigazgatasi birasko-
dastol varhatd, de bizonyos szerepet ez az intézmény is kaphat benne. Ahogy
a magantulajdont csak teljes értékének kifizetésével lehet kdztulajdonba venni,
ugyanez forditva is legyen igaz. Marpedig a koztulajdon kezel6i a kdzigazgatas
részét képezik, igy dontéseik birdi vizsgalata nem elképzelhetetlen.

VII. Tovabbi felvetett problémak

A konferencia folyaman még sok érdekes és fontos kérdés felvetodott, amelyre
jelen dsszefoglaloban részletesen mar nem tudok kitérni, de legalabb megemli-
tésiiket fontosnak tartom.

Stumpf Istvan és Patyi Andras egyarant Kitért a kozigazgatasi biraskodas
és az alkotmanybiraskodas kézotti hatarvonal pontos és megfontolt megalla-
pitasara. Ezzel O0sszefiiggésben a valodi alkotmanyjogi panasz intézményének
kialakitasat is felvetették.

A hataskor bévitésének kérdése is gyakran elokeriilt. Szinte a rendszerval-
tastol €16 téma az dnkormanyzati rendeletek alkotmanyossagi vizsgalatanak az
Alkotmanybirdsagtol a kozigazgatasi biraskodashoz torténd athelyezése. De
felmeriilt a szabalysértési és egyes gazdasagi ligyeknek is az ide utalasa. Ezek a
biroi 1étszam emelkedésével is jarnanak, ami az elsé fokon eljaré megyei bir6-
sagoknal is lehetdvé tenné a jobb szakosodast.

Nagy fontossaggal bir a jogsérelem-érdeksérelem problémakdre. Az nem vi-
tathatd, hogy jogsérelem esetén helye van a bir6i feliillvizsgalatnak. De ezt sok
esetben érdeksérelem esetén is lehet6vé kell tenni.
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Ugyanigy jelentds probléma a jogszeriiség-célszeriiség kérdése. A kozigaz-
gatasi hatosagnak nyilvanvaléan jogszeriien kell eljarnia. De emellett a biro-
sagnak a kozigazgatasi dontés célszeriiségének vizsgalatat is meg kell engedni.

Stipta Istvan felidézte a kozigazgatasi biraskodas XIX. szazad végén kialaki-
tott fobb alapelveit, amelyek az alabbiak voltak: szakszeriiség, gyorsasag, mél-
tanyossag és célszeriiseg. Ezeknek az elveknek nyilvanvaloan a XXI. szazad
elején is iranyadonak kell lenni.

VIII. A kozigazgatasi biraskodas létezésének fontossaga

A pénziigyi kozigazgatasi biraskodas kialakitasa kapcsan Stipta Istvdn felem-
litett néhany statisztikai adatot, amelybdl kitlint, hogy az 1883-ban felallitott
birdsag mikodésének kezdetén a beérkezett panaszok mintegy haromnegyed-
ének adtak helyt, s mintegy egynegyedét utasitottak el. Kozma Gydrgy erre
megjegyezte, hogy most éppen forditott az arany, egynegyed részt adnak helyt
a panaszoknak, s haromnegyed részben utasitjak el azokat. Mindez azonban
nem abbol ered, hogy a kozigazgatasi biraskodas ,,felpuhult” volna a XIX. sza-
zad végéhez képest. Ez a statisztika azt jellemzi, hogy mindaddig, amig a koz-
igazgatasi hatarozatokkal szemben nem nyilt lehet6ség a biroi feliilvizsgalatra,
a kozigazgatasi hatdsagok lényegesen megengeddbben értelmezték a torvényi
szabalyokat. A kozigazgatasi biraskodas kiépitése utan maganak az intézmény-
nek a Iéte jelentésen befolyasolta a kozigazgatas torvénykovetd magatartasat.
Ha létezik kozigazgatdsi biraskodas, ennek itélkezési gyakorlatat a kozigaz-
gatasi hatosdgok nyomon kovetik, és hatarozataikat ezek figyelembevételével
hozzak meg.

Mindezek kapcsan Patyi Andras egy névre, mégpedig Petrik Ferenc nevére
hivta fel a figyelmet. Az ellenzéki kerekasztal megbeszélésein a kozigazgatasi
birdskodas nem kertilt igazan el6térbe, s ebben a helyzetben Petrik Ferencnek
jelentds szerepe volt abban, hogy a rendszervaltast jelentd 1989. oktoberi al-
kotmanymodositaskor a normaszdvegbe bekeriilt az 50.§ (2) bekezdés, amely
kimondta: ,,4 birosag ellendrzi a kézigazgatasi hatarozatok torvényességet.”
Ez a mondat jelentette az alapjat a 32/1990 (XII. 22.) AB. hatarozatnak, s az
ebben megszabott kotelezettség alapjan hozta meg az Orszaggytlés az 1991.
évi XXVI. torvényt, amellyel Magyarorszagon helyreallt a kdzigazgatasi biras-
kodas.



A PPKE JAK kézigazgatasi biraskodasrol szolo konferenciakotetébe szant
cikkek és tanulmanyok kelléen szinvonalasok ahhoz, hogy a kari konferen-
ciasorozat darabjaként publikalasra keriiljenek. Aktudlis témarol van szo, a
kotet szerzdi tobb oldalrdl, egymassal is vitatkozva fejtik ki allaspontjukat,
hivatkozva a kérdés kiterjedt irodalmat. Indokolt a kozzététel gyorsasaga,
tekintettel a targyalt téma iranti meglehetdsen nagy szakmapolitikai érdek-
16désre.

Dr. Horvath M. Tamas
egyetemi tanar DE AJK
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