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Mottd: ,,A kozigazgatasi birdskodéasnak az elsé szamu rendeltetése az, hogy legyen.”
-SZAMEL Lajos-

El6szé

1. / A kozigazgatasi biraskodasrél irni nem egyszer(i dolog. Sem eszmei, elméleti alapjai, sem
a ténylegesen érvényesilé rendszerek szabalyai nem egyszerliek. Nem teszi ezt sokkal
koénnyebbé, ha csak egy meghatarozott jogrendszer, nevezetesen a magyar jogrendszer
szabdlyair6l van szd. A kozigazgatas birdi ellen6rzése ma mar kiléndsebb alkotmany- vagy
allamelméleti indokolast nem igényel, mivel a hatalyos Alkotmanyunk rendelkezik rola,
intézményesiti. (Mas kérdés lenne annak vizsgalata, hogy mennyiben kell Alkotmanyunknak
igy rendelkezni, ha - mint leszégezi - alkotmanyos jogallam alkotmanya kivan lenni.) Az
intézményesitésen tal mar nehezebb elhelyezni a birdi ellenérzést egy adott alkotmanyos
rendszer szabalyai kozott. Erdemes megvizsgélni, hogy a magyar alkotmanyos rendszer jol
(helyesen) helyezte-e el a kdzigazgatési biraskodast. Mivel olyasvalamir6l van sz, melyet a
szovjet tipusu allamrendszer el6tt orszagunk joga hosszu idén at ismert, bizonyara nem
érdektelen ezeket a kozvetett torténeti el6zményeket attekinteni. Ma hatalyos jogunk egy
»alkotmanyos forradalom” nyoman, a legalitas elvét mindvégig szem el6tt tartva a korébbi,
Ggynevezett szocialista jognak a rendszervaltoztataskor megkezdett, fokrol fokra torténd
atalakitasaval jott, jon létre. Nem lehet Kivétel ez aldl a k6zigazgatas bir6sagi ellen6rzése sem.
Ha pedig nem kivétel, akkor ezeknek a kozvetlen torténeti el6zményeknek is komoly haszna

lehet a ma hatéalyos rendszer meg- vagy felismerésében.

2. | A legtébb tudomanyos munka targyanak bemutatasakor, még akkor is, ha nem kifejezetten
dsszehasonlité jogi dolgozatrol van sz0, at szokta tekinteni a hazanknak (is) példat mutatd
fejlett nyugat-eurdpai jogrendszerek szabalyait, az ott érvényesilé nézeteket. A kdzigazgatasi
biraskodast illeten egy meghatarozott (a magyar) jogrendszer szabalyaira koncentralo
dolgozat esetén ilyen ,attekintés” egészen egyszerlien nem lehetséges. Az ismeretanyag
szerteagazd és Osszetett voltanal fogva az attekintés vagy sekélyes vagy talzott terjedelmd
lenne. igy - a hazai tudomany eredményeire tAmaszkodva - ezt a szisztematikus attekintést
elkeriili e dolgozat. Egy masik konkrét jogrendszer ide vonatkoz6 szabalyai viszont mégis

alaposabb vizsgalatot nyernek, s ez pedig az angol. Ennek indokéat els6sorban a kilén



kodzigazgatasi birésagok eltér6 szempontl megitélésének szikségessége adja. A kdzigazgatasi
birdskodas termeszeténél fogva kapcsolodik az allamhatalmak konkrét alkotméanyos
rendszeren beluli megosztasahoz, illetve az &llamhatalmak megosztadséanak elvéhez. Ennek az
eszmének kétségtelenlil nagy hatdsa volt az eurdpai allamfejlédésre, féként abban a
formajaban, ahogyan azt Montesquieu éppen az 6 korabeli angol alkotmany példajan
kidolgozta. Az allamhatalmak elvalasztasa alatt els6sorban nem azoknak merev, egymastol
val6 dogmatikus elszigetelését érti a modem A&llamtudomény, hanem éppen a
hatalomkoncentracio veszélyének kikuszébolésére szolgald elvrendszert. Az elv dogmatikus,
illetve meghamisitott értelmezése pont az ellenkezd célra, azaz a hatalomkoncentrécio, a
hatalom ellendrizetlen miikddése céljara tette azt alkalmassa annak hangoztatasaval, hogy a
kozigazgatds (végrehajté hatalom) nemcsak a torvényhozas, hanem a bir6i hatalom
beavatkozasaitol is el legyen valasztva. Ezaltal tehat a kdzigazgatas aktusai nem kerilhetnek a
birdi ellen6rzés ala, mert az a hatalmak elvalasztasanak ilyen értelmezésd elvét sértené.
Részben ennek az értelmezésnek az eredményeként ,a kozigazgatasi biraskodast ma is a
legtébb eurdpai allamban hatsé ajtokon, komplikalt, kuloén szervek forméajaban kell
becsempészni, mert a kozigazgatds egyszer( birdi ellen6rzése” a dogmava silanyult
hatalommegosztasi elvbe tkdzik.1Nem azért érdekes mindez, mert Ujra ra lehetne mutatni,
hogy Montesquieu mennyiben és hogyan értette félre az angol alkotmanyt. Azért érdekes
ennek el6hozésa, mert az angol jogrendszer évszazadok oOta ismeri a kozigazgatasi mikodés
birdi ellen6rzésének jellegzetesen nem torvényi, hanem ,,szokasjogi” formait. A maga sajatos
fejlesztési menetében azokat csiszolgatta is, mig végil a XX. szazad végén eljutott a birdi
fellilvizsgalat egységes torvényben vald szabalyozasaig. Sét, eljutott oda, hogy megértette a
kozjogi, kozigazgatasi Ugyekben valo birdskodas kulonleges és sajatos jogrendszerbeli
szerepét és szerves jogfejlédés eredményeként létrehozta a kuldn kdzigazgatasi birdsagat.
Felmutatva ezzel nekink azt, hogy a kulén kozigazgatasi birdskodds nemcsak, mint a
kozigazgatds tdlhatalmanak, a végrehajtdé hatalom egyfajta  Kkivaltsdganak, a
hatalommegosztasi elv elferditésének az eredménye létezhet, hanem annak indokoltsaga és
helye van a hatalommegosztast helyesen és jol alkalmazé alkotmanyos rendszerekben is. Az,
ha a magyar jogrendszer is a kilon kozigazgatasi birdsdg megszervezése mellett tenné le a
voksat, nemcsak a - szintén szamtalan torténeti jellemzével terhelt - nyugat-eurdpai
jogrendszerekhez val6 egyszer(i Gjra csatlakozas lenne, hanem az angol példahoz hasonl6

megértése az intézmény rendeltetésének.

1BIBO Istvan: Az allamhatalmak elvalasztasa egykor és most. In: U6: Valogatott tanulmanyok 1. kétet, 1945-
1949, Magvet6 Kiado, Budapest, 385. old.



Elsé Rész

A magyar kozigazgatasi biraskodas torténeti modellje

Bevezetés

1./, Torténeti modell” alatt a magyar kdzigazgatasi birdskodas 1897 - 1949 kozotti id6szakat,
azaz a (magyar kiralyi) Kozigazgatasi Birdsag fennallasat és mikodését értjiik. Ezen id6szak,
mint kozvetett torténeti el6zmény megvizsgalasara (visszaemlékezésre) nem a Kozigazgatasi
Birdsaggal kapcsolatos valamely évfordulé szolgaltat alapot, hanem éppen a mai
kozigazgatdsi biraskodas helyzete. 1990-ben az Alkotméanybirésag kiemelkedéen fontos
hatarozatot hozott az Alkotmany 50. 8 (2) bekezdésére alapozva. Ezzel a kozigazgatasi
hatarozatok torvényességének birdsag altali ellendrzését valdban széles korlien biztositotta.
Az alkotmanybirdsagi hatarozatban kimondott mulasztdsos alkotmanysértés felszamolasa
érdekében, de nem az ott irt hataridén beliil alkotta meg az Orszaggydlés a kdzigazgatasi
biraskodas kiterjesztésérél szold torvényt, éppen tiz ével A torvény bevezetd rendelkezése az
e torvénnyel szabalyozott rendszert ideiglenesnek tekintette: az ,,Orszaggylilés a kbzigazgatasi
biraskodas teljes korli megteremtéséig - az Alkotmany 50. § (2) bekezdésének végrehajtasara
- a kovetkez6 torvényt alkotja”. Ezt a jogszabalyt a jogalkotdk atmeneti id6re szantak, az
atfogd szabalyozast késébbre halasztottak.

Tehat tiz éve ex lege atmeneti, varakoz6 allapotban van kozigazgatasi biraskodasunk.
Id6kdzben ugyan tobb valtozast is megélt mar, de a végleges, teljes korl rendezésre még
mindig vdmunk kell. Az aldbbiakban minddssze adalékokkal szolgalunk a tébb mint 6tven
éven at létezd kilon kdzigazgatasi birdsagunkrol. Némiképpen azért is, hogy rendelkezésére
alljon egy viszonylag friss attekintés az egykori szabalyozasrdl és annak elméleti hatterérdl a

kdzigazgatasi biraskodas esetleges ,.teljes kor(i megteremtésekor”.

2. | E dolgozat annyiban érdemli meg a viszonylagos frissesség jelz6jét, amennyiben tudjuk,
hogy kifejezetten a Kozigazgatasi Birdsag mikddésével, az altala képviselt rendszerrel

foglalkoz6 részletes tanulmany utoljara 1992-ben jelent meg.2 Egyébként is egy keziinkdn

meg tudndnk szadmlalni a Kozigazgatdsi Birdsdg megsziintetése (1949) utani és a
kdzigazgatési biraskodas kiterjesztése el6tti (1991) id6szakban, e birdsag miikodésérél készilt

2 A kdzigazgatasi hatarozatok felulvizsgalatanak kiterjesztésérdl szoldé 1991. évi XXVI. tv.

3TAKACS Imre: Fejezetek a kdzigazgatasi birdskodas hazai maltjabdl és Ujjaalkotasanak jogi elézményei.
Magyar Kézigazgatas 1992/4. 207-216. old.



tanulmanyokat. A Birdsag megsziintetése utdn huszonharom évvel (1972-ben) jelent meg
eldszor kifejezetten errdl sz6l6 iras.4 A kozigazgatasi birdskodas Kiterjesztését szolgald
tanulmanyok sordban Sik Ferenc tanulményai5emlitend6ek még érintélegesen (nem a birdsag
mikodésével foglalkoztak féként), illetve a Magyar Tudomanyos Akadémia Allamtudomanyi
Kutatasok Programirodajanak a kozigazgatasi birdskodasrol sz6l6 tanulmanykotetében
Balogh Zsolt irasa.6 Ugyanakkor a Kozigazgatasi Birdsag (és kozvetlen el6dje: a Pénzlgyi
Kozigazgatasi Birosag) létrejottét, a kozigazgatasi birdskodas kezdeteit magas szint,
részletes és korabeli forrasokon nyugvoé jogtorténeti tanulmanyok targyaljak.7 lgaz, ezen sok
szempontbol Ujat hoz6 tanulmanyokra is a Birdsag felallitdsanak szazéves évforduléjaig
(1997) kellett vamunk.

A Magyar Kiralyi Kozigazgatasi Birdsag létrejottét két évtizedes és igen termékeny
jogtudomanyos vita elézte meg, illetve kisérte, a Bir6sag otvenéves fennallasa alatt
terjedelmes joggyakorlatot alakitott ki8 igy valéban megfelel6nek tartjuk, ha a mostani
keretek kdzott csak ,,attekintést™ nyudjtunk e modellr6l. Melynek soran nyilvan lesznek olyan,
altalunk kihagyott vagy csak futolag emlitett részek, melyeket masok bévebben ismertettek

volna.

4 MARTONYI Janos: A kozigazgatasi biraskodas bevezetése, szervezete és hatékonysdga Magyarorszagon
(1867 - 1949) Acta Jur. et Pol. Tém. XX. Fasc. 2. Szeged, 1972. E tanulmany azonban legalabb felerészben
azonos a szerz6tél a Varosi Szemle 1947. évi XXXIII. évfolyama 187-201. oldalan megjelent tanulmanyaval.
(Az 6tvenéves Kozigazgatasi Birdsag)

5 SIK Ferenc: Az allamigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatara vonatkozé vélemények. In: Az
allamigazgatasi hatarozatok birosagi fellilvizsgalata. Tanulmanykdtet. Szerk.: NIGRJINY Elemér. Budapest,
1984. IM Bv Hazinyomda [soksz.] 294 p.; Ugyan6: A Kozigazgatasi Birdsag alkonya 1945-1949. Jogtudomanyi
Kozlény. 1984/8. sz. 453 - 458. old.

6 BALOGH Zsolt: A magyar kézigazgatési biraskodas multjabél adédé tapasztalatok. In: BALAZS Istvan -
BALOGH Zsolt - MIHAJLOV Dobromir: A kozigazgatasi biraskodas (Magyarorszagi reformjanak lehetéségei
a hazai tapasztalatok, illetve a polgéari és szocialista rendszerek (j tendenciai alapjan) Budapest, 1988. MTA
Allamtudomanyi Kutatasok programirodaja. lde vonhaté még: HORVATH Janos: Helyes volt-e a kézigazgatési
biraskodas megsziintetése? (Avagy az allamig, jogalkalmazas perspektivai) In: Jogasz Szovetségi értekezések,
1988. 1. kotet, Budapest. 111-130. old. Ez utébbi tanulmanyrdl megjegyezzilk, hogy a torténeti résszel
foglalkozé bevezetés minddssze a témakat veti fel, recenziészeriien. Ugyanezen szerzétél ,,Milyen kdrben és
hogyan valdsitsuk meg az &llamigazgatasi hatarozatok birdsagi kontrolljat?” cimmel a Magyar jog 1988/10.
szamaban (863-872. old.) megjelent iras is tartalmaz kurta torténeti attekintést.

7 ST1PTA Istvan: A kdzigazgatési biraskodas el6zményei Magyarorszagon. Jogtudomanyi Kozlony 1997/3. 117-
125. old.; U6.: A pénzlgyi kbzigazgatasi biraskodas hazai el6torténete. Szeged, Officina ny. 1997. 34, [2] p.
/Acta Universitatis Szegediensis de Attila J6zsef nominatae. Acta juridica et politica. Tomus 52. Fasc. 9./;
SCHWEITZER Gabor: Kozigazgatas - igazsagszolgaltatas - jogallamisag, avagy a kozigazgatasi biraskodas
kezdetei Magyarorszagon. Allam- és Jogtudomany 1996-97/1-2[98]:21-35. old. STIPTA Istvan: Az 1875. évi
osztrak kozigazgatasi birésag hatasa a magyar kézigazgatasi jogvédelemre. In: Emlékkonyv Szabé Andrasnak.
1998. 353-362. old.

8 A Birosag létrejottét és mikddését tébb mint szaz tudomanyos igényl és megszamlalhatatlan publicisztikai
munka kisérte, természetesen valtozé szinvonallal. A tudomanyos jellegliek koézétt mind tanulmanyokat, mind
atfogo, szisztematikus muveket talalhatunk. A Birdsag mikddése megkezdésekor harom teljes kérli kommentart
adtak ki, melyek mind az eljarasi, mind a hataskéri jogszabalyokat bemutattak és kommentaltak, a harmincas,
illetve negyvenes években harom kiadast is megélt a Birosag addig kialakult joggyakorlatat bemutato6 ezerdtszaz,
ezerhatszaz oldalas kétkotetes kommentar.



.
A hegyoldalrol

Milyen is volt ez a kozigazgatasi birdsag? Ha a kdzigazgatasi birdsdgokat egyik vagy mésik
nagy rendszerbe besorold jellegzetességeket tekintjik, roviden igy jellemezhetjik régi
Kozigazgatasi Birdsagunkat: Olyan, a birdsagi hierarchia legfelsébb fokan megszervezett, a
kdzigazgatasi szervezett6l és a birdi szervezettdl egyarant kilénallo, egyetlen foku, koézponti
kdzigazgatasi birésag volt, melynek a hatdskorébe a torvény altal taxative megéllapitott
jogvitds kozigazgatdsi Ugyek elbirdldsa tartozott. Az elbirdlas soran mind jog-, mind
ténykérdésekkel foglalkozva, meritorius, illetve reformatorius (az Ugyet végérvényesen
érdemben elbirdld), kivételes esetben csak cassatorius hatdskort gyakorolt. Az Ugy
elbirdldsakor mind az alanyi, mind a targyijog megsértése feldl itélkezhetett, a kdzigazgatas
jogalkot6 tevékenysége felett direkt normakontrollt nem gyakorolt, de hataskérébe a
legfelsébb szint( hatésagok (miniszterek) altal hozott intézkedések is beletartoztak. A birdsag
el6tti eljarast meginditd panasz a jogsértének allitott hatarozat vagy intézkedés végrehajtasat
rendszerint felfliggesztette. A kdzigazgatasi birdsag hataskore kizarta az ugyanazon ugyben
igénybe vehetd, felsébb kdzigazgatasi szerv altali orvoslast és annak hivatalboli (felligyeleti)
intézkedését.9

Ko6zigazgatési Birdsagunk épulete a folyamatos hataskor-bovitések mellett is torz6 maradt, a
rendszer torténete szinte azonos volt a reformjara iranyuld eréfeszitések torténetével, a
folyamatos probalkozasok ellenére sem az alsd fokon itélkezé kozigazgatasi birdsagok nem
jottek létre, sem hataskorének elvi alapokon all6 meghatarozasa nem kdvetkezett be.

Mégis, 1947-ben a Birosag fennélldsdnak oOtvenedik évforduléjan a Birdsdg akkori elnoke
szemléletes hasonlataval igy jellemezte a birésag miikodésének fél évszazadat: ,,ugy érzem,
mintha egy hegyoldalrél nézném mindazt, ami 6tven év alatt tortént”10* Alul, a ,,horizont
legaljan” vannak a szerény kezdetek, ahonnan a bir6sag utja egyre feljebb vezetett, hogy -
Csorba Janos akkori szavai szerint - ,mint alkotmanyjogi birdsag elfoglalja helyét a
torvényhozo és végrehajté hatalom mellett”. 11 Ennek az emelkedésnek egyik allomasa az
1907. évi LX. te. megalkotasa, mely a térvényhatdésagok jogainak védelme érdekében
terjesztette ki a birdésag hataskorét, s amelynek indokoldsa mar valédi alkotményjogi

birdsagként ismeri el az akkor 11 éve miikdédd m. kir. Kozigazgatasi Birdsagot. A Birdsag

9KMETY Karoly: A magyar kozigazgatasi jog kézikonyve. Otédik kiadas, Budapest, 1907. 204-206. old.

10 CSORBA Janos: A hegyoldalrél, in: Magyar Kozigazgatasi Birésag otven éve (1897 - 1947), Budapest,
[1947] Magyar Kozig. Birdsag. 3. old.
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hataskorének folyamatos torvényi kiterjesztése utan a kovetkez6 jelentds alloméas aztan az
1925. évi XXVI. te.,, amely a valasztasok feletti biraskodast ,teljesen és kizardlag a
kozigazgatasi birésagra bizza”. S mint azt Csorba elndk igen bizakoddan irta 1947-ben, a
birdsag most mar megkapta azt a feladatot, az emberijogok feletti 6rkddés feladatat, mely el
fogja vezetni a ,,magyar alkotmany piramisanak cstcsara, ahol mint egyenrangu fél foglalja el
a helyét a torvényhozd és végrehajtdé hatalom mellett.” 12 El6ttink all tehat egy majdnem
alkotmanybirdsagi szintli szerv, a magyar demokracia fejl6désébe vetett hitre alapozott
jovéképpel. Minderr6l a nem tal kegyes utékor a kovetkezOket allapitotta meg: ,A
kdzigazgatasi birésag a felszabadulast kovetéen rosszul mérte fel lehet6ségeit, ezzel maga is
hozzajarult hataskore sziikitéséhez, majd a szervezet kés6bbi felszamolasahoz. Erdemei
felemasak, idealjai idejétmultak voltak, az 1946: I. te. 6rzOjeként elképzelt alkotmanybirdsagi
aspiracidja minden alapot nélkuldzott. Megszintetésével az a birdsdg hagyott fel
tevékenységével, amely ténylegesen sosem volt képes az allampolgaroknak a kdzigazgatési
tulkapasok ellen hatékony jogvédelmet biztositani.” 13

Miel6tt magunk is allast foglalnank, s ez utébb ismertetett sommas elitéld véleményt
arnyaltabba tehetnénk, pillantsunk vissza a multba. Ezt mar csak azért is meg kell tenniink,
hogy eleget tegyunk a kozjogi birdskodas angol eszmei uttordje, a nagy Sir Edward Coke
intelmének: ,, Tanulméanyozzuk most &si szerzOinket. Mert a régi mez6kon kell kisarjadnia az

Uj gabonanak!” 4

A kozigazgatasi biraskodas szlikségessége és az egyetlen foku kilon birdsag kérdése

1 A tudomanyos megitélés kezdetei

Mint emlitettiik, éppen a kdzelmultban jelentek meg a Birdsag létrejottének el6zményeit és
eseménytorténetét a jogtorténet eszkdzeivel bemutaté munkak.155

A magyar kozigazgatasi birdskodas voltaképpen két Iépcsében jott lIétre a XIX. szazad utolsé
negyedében. Els6 lIépcs6foka a Pénziigyi Kozigazgatasi Birdsag létrehozéasa, masodik, egyben
befejezd fokozat a magyar kiralyi Kozigazgatasi Birosag felallitasa volt. igy érthetd, ha a
kordbban emlitett élénk tudomanyos vita e két intézmény létrehozasédhoz, illetve annak

inditdsahoz kapcsolodott. A jogirodalom, noha behatéan foglalkozott a pénziigyi biraskodas

2 UG. ugyanott: 4. old.

BSIK Ferenc: A Kdzigazgatasi Birdsag alkonya 1945-1949. 458. old.

U,,Let us now peruse our ancient authors. Fér out of the old fields must come the new come.” 4 Co. Inst. 109
5Ld. a6. labjegyzet alatt



tdrgyaban benyujtott torvényjavaslatokkal is,16 mar e kulon kozigazgatdsi szakbirdséag
létrejotte el6tt tisztazni és megvitatni igyekezett a kdzigazgatasi biraskodas elvi és altalanos
érvény(i alaptételeit. Szinte kozhelyszdmba megy annak a ténynek emlitése, hogy a
kozigazgatasi biraskodas eszmei, tudomanyos el6készitéseben Concha Gy6z6 Uttor6é szerepet
jatszott 1877-ben megjelent munkajaval.17 Erdekes méodon éppen ebben az évben jelent meg
egy masik atfogd jellegl ma is, Gruber Lajos tollabél.18 Mint irja: ,,magyar irodalmunk a
kozigazgatasi biraskodast illet6leg eddigelé sem eredeti sem Aatiiltetett egyetlenegy
értekezéssel sem szolgal, mely a targyat oly behatéan megvizsgalta volna, mint érdemelné, s
egyetlen egy munkéank sem létezik, mely a fennéllé kulfoldi jogot feltintetné.” 19 igy nem is
meglepé annak megallapitasa, hogy a ,korai dualizmus parlamenti vitainak egyik keser(
tanulsaga volt, hogy az alkotmanyjogi kérdések felvetésénél, a kormany el6terjesztéseinek
elkészitése soran, a képvisel6i inditvanyok megfogalmazasakor tudoményos szempontok alig
jatszottak szerepet.”20

A kozigazgatasi birésagok (biraskodasi rendszerek) ,,0sztalyozéasanal” kiemelkedd szerep jut
annak, hogy milyen szervezet latja el ezt az allami funkciét. Martonyi Janos négy osztalyba
sorolta a kdzigazgatasi birdskodast vegz6 szervek szempontjabol az orszagokat: 1. A sullyal a
rendes birdsagok altal végzett kdzigazgatasi biraskodas rendszere (angolszasz allamok és az
Oket kovetdk); 2. Az aktiv kdzigazgatas szervezetétél nem vagy csak tokéletlentl elvalasztott
szervek itélkezése a kdzigazgatas miikodésével kapcsolatos tigyek zomében (francia rendszer,
néhany mas allamban is kovetik); 3. A kozigazgatasi jogvitas lgyek tobbségének a rendes
birdsagoktdl és az aktiv kozigazgatasi szervektOl egyarant elvalasztott kdzigazgatasi
birosagok altali elddntése (német-osztrak rendszer); és végil: 4. A fenti szervezeti
megoldasok kilénbdzé elemeit nagyjabol egyforma adagolasban kever6 vegyes rendszerek
(Olaszorszag, Spanyolorszag, Svajc).2l Természetesen egy-egy ilyen jogvédelmi rendszernek
tobb mas jellemzG6jét is figyelembe kell venni akar jogrendszertani besorolasanal, akar
egyszeriien egy adott jogrendszeren bellli szerepének bemutatasakor. Mégis vegyik el6re a

magyar kozigazgatasi biraskodas torténeti modellje elemzésekor a szervezeti megoldas

16 Az els6 javaslatra Id. STIPTA: A pénzigyi 1997: 20. oldalan jelzett miveket.

17 CONCHA Gy6z6: A kozigazgatasi biraskodas az alkotmanyossag és az egyéni joghoz valé viszonyaban
Budapest, 1877. Athaeneum nyomda.

1B GRUBER Lajos: A kozigazgatasi biraskodas eszméje, kellékei és alakzatai Europaban, kiilonos tekintettel
Magyarorszagra és e kérdés parlamentaris sorsanak torténetére hazankban. Budapest, Athaeneum nyomda, 1877.
E konyv inkabb a korabeli hatalyos kilfoldi jogi szabalyozast igyekezett bemutatni (Franciaorszagtol kezdve
Olaszorszagon és Anglian keresztil a német Landok és Ausztria joganyagaig bezarolag), elemzései a Conchanal
tapasztalt elméleti mélységet nem mindenben érik el.

Y Uo.: X. old.

2°stipta:a kozigazgatasi biraskodas el6zményei 1997:121. old.

21 MARTONY| Janos: Allamigazgatasi hatarozatok birdséagi fellilvizsgalata. Budapest, 1960. Kozgazdasagi és
Jogi Konyvkiadé. 58. old.



kérdését, hangsulyozva, hogy allaspontunk szerint énmagaban ez a korilmény még nem
jellemez egy kozigazgatasi jogszolgaltatasi rendszert. A m. kir. Kézigazgatasi Birdsagot tehat
az akkori legfels6bb birésaggal, a Curiaval azonos szintli, egyetlen foku, fliggetlen
kilénbirdsagként szervezte meg az 1896. évi XXVI. tv. 1 és 2. §&a. Az 5 § pedig
gondoskodott arrél, hogy a birdk allamféi kinevezéssel nyerjék el tisztséglket,22 és a Birdsag

fele részben kdzigazgatasi, fele részben birdi képesitési egyénekbdl alljon.23

2 A szervezet kérdései.

Az a kérdés, hogy Magyarorszagon a rendes torvenyszékeket ruhdzzak-e fel a kdzigazgatasi
szervek intézkedése folytan keletkezett jogvitdk targyaban torténd itélkezéssel vagy erre
kilon szervet létesitsenek, csak azutan merilhetett fel, hogy a kdzigazgatasi biraskodas
szilkségessége altalanos elfogadast nyert, illetve, ennek a fajta biraskodasnak a minimalis
el6feltételei a magyar allam jogrendszerében megjelentek. Utalhatunk 1848-as kezdetekre és
ez az utalds nem is volna teljesen hibéds. Hiszen mind kdzponti szinten a leend6 ,alladalmi
tanacs” funkcidinak meghatarozdsdban, mind a megyékben felallitott ,kozépponti
valasztmanyok” téredékes kozjogi biraskodasi funkcidiban fellelhet6k egyfajta kozigazgatasi
(vagy inkabb kozjogi) jogszolgaltatas kezdetei.24 lgazadb6l azonban az allamhatalmak
elvalasztasara vonatkozo elvnek a magyar kozjogba torténd atultetése (azaz a biraskodasnak a
kozigazgatastol minden fokon torténé elvalasztasa, az 1869. évi IV. te. 1 §-&ba foglalt
rendelkezés) utén szulethettek vélaszok a biraskodas mikéntjére.5 Mivel hangsulyozottan
nem jogtorténeti tanulmanyt kivanunk irni (hiszen azt el6ttink masok mar megtették) inkébb
a vonatkozd elvek kozott tallézunk. A kilonbirosagként létesitett Pénzigyi Kozigazgatasi
Birdsag megszervezéséig, illetve az annak felallitasardl sz6lo térvényjavaslat nyilvanossagra
hozataldig a bir6sag jellege (is) nyitott kérdésnek szamitott. Az allamhatalmak elvalasztasat
éppen kimondo térvényhozas alsdé hazaban tobbszor is, még képviseldi inditvany forméajaban
is napirenden volt az, hogy e tevékenység az orszag rendes torveényszekeinek hataskdrébe

tartozzék. A birdségi szervezeti torvény vitaja sordn mar 1869-ben 6néllo bizottsagi inditvany

2 A kézigazgatasi birdsag itélébirait a ministerium eléterjesztésére O Felsége a kiraly nevezi ki.”

23 ,,Az itél6biraknak felerészét a magasabb biroi hivatalok viselésére képesitett egyének sorabol (1869:1V. te. 6.
és 7. §-ai és 1891:XVII. te. Il. fejezete) kell kinevezni. Az itél6biraknak masik felerészét az 1883:1. te. 3. §
értelmében kozigazgatasi hivatalok viselésére képesitett azon egyének sorabdl kell kinevezni, kik valamelyik
kozigazgatasi agazat fogalmazasi szakaban mar 5 évig szolgaltak, s ezen szolgalati idéb6l legaldbb 3 évet
magasabb hivatali allasban toltottek.”

24 stipta. a kozigazgatéasi biraskodas el6zményei. 117-118. old., NEMETHY Karoly: A kozigazgatasi
birésagokrol sz616 térvény magyarazata, Budapest, 1897. Pesti Konyvnyomda Rt. 4. old.

S5 MARTONYI Janos: Az étvenéves kdzigazgatasi birésag. Varosi Szemle, 1947. XXXIII. évfolyam, 188. old.



javasolta a birésagi hataskort kiterjeszteni a kdzigazgatasi intézkedések elleni jogvédelemre.

Es bar maga a birdsagi térvény kizarta azt, hogy a birdsagok és a kézigazgatasi hatosagok
egymas hataskorébe avatkozzanak (1869. évi I. te. 1 8), egyes torvények mégis megengedték
kés6bb valamely kozigazgatasi hatdrozat birdsdg el6tti megtamadasat. S6t a birdséagi
gyakorlat sem volt egészen kovetkezetes. Hiszen a semmit6szék a bir6i jurisdictio
kizartsdgdnak mindazon esetekben val6 megallapitdsa mellet, amikor kdzigazgatési hatarozat
folytan tdmadt az igény vagy az ugy elbiraldsa kozigazgatési Utra tartozik, mégis megengedte
az épitési engedéllyel (tehat kozigazgatasi intézkedéssel) megsértett maganjogok birdi
vedelmét. A kozségi torvényjavaslat 1871-es képvisel6hazi vitajaban pedig mar szavazas
zajlott egy egyéni inditvany alapjan arrdl, hogy a vitds kozigazgatdsi Ugyekben a rendes
bir6sagok donthessenek. A Haz szoros, 119:116 aranyu szavazéassal vetette el Tisza Istvan

inditvanyéat.®

Ugyanakkor az 1870-es évtized nem hozott eredményt ebben, a jogallam kiépitésében igen
fontos kérdésben. A Tisza vezette ellenzék hatalomra keriilése utdn nem tdmogatta a
kozigazgatas biroi ellendrzés ala helyezését. A kozigazgatési bizottsagokrdl sz6l6 1876. évi
VI. te.,, mely a cimében foglalt intézményt hozta létre, a kormanyzat szerint kettds cellal
szllletett. Egyrészt hivatott volt az allamigazgatasi és az ©onkormanyzati érdekek helyi
egyeztetését elvégezni és megoldani a kozigazgatasi birdskodas probléméajat.30 Hiszen
egyrészt fellebbviteli forumként mikddott egy sor tigyben (cselédiigy, gydmigyek, népiskolai
ugyek, egyes addligyek, katona-kotelezettseég aldli felmentések, stb.), a hataskdri vitak tertleti
szinten vald eldontését végezte. Ugyanakkor eljardsa nem volt kontradiktorius, a
fellebbezéseket gyakran azok a tisztvisel6k biraltak el, akik azt els6 fokon hoztak (azaz nem
volt fuggetlen és elfogulatlan). A bizottsdgok a kormany Kijelentéseivel szemben azonban
nem voltak képesek az allampolgarok hatékony jogvédelmét ellatni, amint ezt a f6évarosi

bizottsdgnak éppen ajogvédelem hianyarol kialakitott elvi allaspontja tukrozte is.3

%6 STIPTA: El6zményei.: Uo.

27 igy a népszamlalasrél szol6 1869. évi Il te. 3. §-a, mely a népszdmlalasi adatkdzlés elrendelése és
végrehajtasa targyaban hozott kozigazgatasi hatarozat rendes birdsag el6tti alanyi jogsérelemre alapitott
megtamadasat tette lehet6vé, hat hdnapos keresetinditasi hataridével; az els§ folyamodasu birdsagok
rendezésérdl szol6 1871. évi XXXI. te. 15-26. §§ allapitanak meg egyes kodzigazgatasi dontések ellen birdi utat;
a valasztdi névjegyzék elleni felszdlalasok targyaban a kozépponti valasztmany dontésétdl szamitott tiz napon
beltil a Curidhoz intézhet6 fellebbezést adott az 1874. évi XXXIII. te. 50. §-a;

28CONCHA 1877:20. old.

2 Uo.: 16. old. STIPTA El6zményei...: 120. old.

Fstipta; El6zményei...: 121. old.

3L STIPTA: A pénzigyi kdzigazgatasi 1997: 12. old.
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3 Concha és Gruber
Ez id6 tajt ugyanakkor a kérdés esetleges szemlélésével szemben szellemi attérésként

megjelent Concha Gy6z6 szisztematikus monogréafidja alkotmanyelméleti és kdzjogi
dogmatikai alapokon allitotta fel a rendes bir6sdgok koézigazgatasi jogszolgaltatasra
vonatkoz6 hataskorének alapkovetelményét. Salyos egyszer(sités lenne azonban, ha e

monografiat kizardlag a kdzigazgatasi biraskodas szervezete korili kérdésekre szlkitenénk le.

3.1. A kozjogi, kozigazgatasi biraskodas valamennyi alapkérdése megfordul itt. Az
allamhatalmak megosztasa és helyes értelmezése, a kdzigazgatasi jog jogi jellege, az egyéni
jogok szerepe és jellege a kodzigazgatasban, a bird allamhatalmi szerepe, a kdzjog és maganjog
elvalasztdsa, a kozigazgatasi birdskodas megallapitasi vagy marasztalasi kereset és itélet
rendszerére épuljon-e, egyaltalan ,kereset” vagy ,panasz” felel-e meg jobban a
kovetelményeknek, az alapjogok és a kozigazgatdsi birdskodas osszefliggese, illetve a
kozigazgatasi és a biraskodasi tevékenység 6sszekapcsolhato-e. Az is ellentmondana e munka
maig hat6é zenetének, ha a rendes birésagok kodzigazgatasi hataskorét illetéen egyszerlen az
angol rendszer sz6szo6ldjaként mutatnank be. Concha valdban helyeselte az angol megoldast
annyiban, amennyiben az a rendes birésagokra bizza a kozviszonyokbol folyo jogvitdk
elbiralasat, de kifejtette azt is, hogy az angol rendszer a kontinensen (igy Magyarorszagon
sem) nem alkalmazhat6.2 O a kozigazgatasi biraskodas kettGs (allamjogi és az egyéni
jogokkal dsszefiiggd) megalapozasa mellet jutott erre az allaspontra.

A Kkozigazgatasi biraskodas - mint irja - szisztematikus hatassal van az éallamra: a
kozigazgatasi biraskodas a torvényhozas és a végrehajtas kdzotti harmdnia betetdzését jelenti.
Hiszen a torvények végrehajtasa a miniszteri felel6sséggel csak a legmagasabb szinten és csak
altalanossagban van biztositva. A mindennapi élet, a kozigazgatds szintjén ez csak a
kdzigazgatési birdskodassal lehetséges (az allamnak tudniillik nem lehet kétféle akarata: egyik
a torvényben kifejezett, masik a végrehajtasban érvényesild.) Ez az alap (az allamjogi alap) a
kozigazgatasi birdaskodast teljes korlien nem magyarazza meg. Kell hozza a ,,maganjogias”
megalapozas, mely az egyéni érdekkel is foglalkozik.38 Ez a maganjogias megalapozas az
egyéni érdeksérelem figyelembe vétele. Az ezen alapuld, a kozigazgatasi pert elinditd
magankereset e nélkul felesleges is lenne, azaz hivatalboli eljarast tenne sziikségessé, de ilyen
egyik jogrendszerben sincsen, sét. Concha Gy6z6 szerint tehat mind a kizarolag allamjogi

magyarazata a kdzigazgatasi biraskodasnak, mind a kizar6lag egyéni jogallasbél fakadd, azzal

P CONCHA 1877.: 112. old.
B Uo.: 103. old.
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Osszefliggd magyarazata ,.elvont, egyoldall theoretizalas”. Az allamjogi alap annak kils6 oka,
a kozjognak az egyén szamara meghagyott akaraturalom terén belll, az egyentdl fuggd
kikényszerithet6sége magyardzza csak meg a létrejottét és a miikddését. 34

A kozigazgatas és a biraskodas elvalasztasanak Iényegét tekintve (egyik se végezzen olyan
feladatot, mely alapfeladataval ellenkezik, azaz a kdzigazgatds semmiképpen ne itélkezzen
jogok léte vagy nemléte felett) Concha ramutat a kézigazgatasi biraskodas angol rendszerének
helyességére: a rendes legfébb birdsdg a King’s Bench itél és igy abban a rendszerben a
kdzigazgatasi jog a kdzonséges jognak a tobbivel egyenld egyik aga.3 A porosz és osztrak
rendszer megoldasat, mely a kozigazgatasi jogvitak feletti dontést olyan birésagra bizza,
melyeket a kozigazgatas befolyasa hatalma aldl Kivettek elvileg nem utasitja el. Véleménye
szerint ugyanakkor az, hogy a rendes torvényszékek mellett szervezett kildnbirdsagokként
szervezték meg Oket arra utal, ,mintha a kozigazgatdst meghatarozé jogot [...] a
kdzigazgatasi jognak jogi elemeiben rejld alapelvnek Iényeges killonbsége miatt kellett volna
mas forum védelme ala helyezni, mintha a kézigazgatasi jog, kulsd anyagatdl eltekintve, ajog
altal érvényre emelt szabadsag, akaraturalom legfébb elvével ellentétben, valamely mas, nem
tudom min6é féelv altal lenne uralva, s ennélfogva annak kiszolgéltatdsa az emlitett
akaraturalom elve szerint alakult maganjogot administralé koztorvényi birésdgokra nem
bizathatnék.” E megoldas kompromisszumos jellegét kidomboritva a mér idézett oldalon
jegyzi meg: ,,Csak a megalakulas kiils6 feltételeinek kényszeritd hatalma, semmiesetre sem a
kodzigazgatasi biraskodas alapelve sziilte a kbzigazgatési birdsagoknak mai 0sszeallitasat, s a
kozigazgatasi jog felett vald itélkezési hatalomnak a kézonséges birdsdgoktdl részben vagy
egészben vald elvonasat.” A birdskodas szerepét alapvetének mindsitve Kkifejti, hogy a
kdzigazgatasi birdskodas bevezetése és a kozjogok biréi védelmének elismerése nemcsak az
allamok etikus jellegének a kifejezédése és fokmér6je, hanem olyan alapkdvetelmény, mely a
modem parlamentarizmusbdl és az allamhatalomnak az alkotmanyos alapjogokkal valo
korlatozasabdl fakad. Ez mar alapjaiban megvaltoztatta az allam jellegét, ,,még inkabb fogja
azt tenni a kozjogok birdi védelme, az allamot egyszerd uralmi, hatalmi szervbdl 6nmagat
mérsékl6, magat egyéneiben él6nek, ezeket magaval egyenld becs(inek tudo és a birdsag altal

ilyennek is akard jogi uralomma alakitva.”3%

A Uo.: 105. old.

P Uo.: 113. és 114. old. Megjegyezziik, hogy Concha tanulmanyanak irasakor, minthogy a trént kiralyng toltotte
be, az emlitett torvényszéket helyesen Queen 5 Bench-nek hivtak.

¥ Uo.: 122. old.
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3.2. Concha mivének megjelenésével egy idbre esik ugyanakkor a kozigazgatasi
szakbirdsagok létesitésére vonatkozd igeny térnyerése is. Mind Kuncz Ignac cikksorozata a
Jogtudomanyi Kézlényben, mind Gruber Lajos emlitett munkaja is e véleményen van, ami a
tudomanyos szerepl6ket illeti.

A rendes bir6sagok hataskorérél szélva Gruber megjegyzi, hogy egyébként egyetlen korabeli
megoldas koveti ezt a rendszert, az olasz. Angliat 6 azért nem veszi ide, mert ott az
adminisztracidé és az igazsagszolgaltatds nincsen elvalasztva egymastdl csak a legfelsébb
fokon van Angliaban a kdzigazgatasi biraskodas a rendes birdsagra bizva. igy aztan Gruber
maga is csatlakozik a specialis kozigazgatasi iurisdictio hiveihez.3/8 Nekik, azaz a
kodzigazgatasi torvényszékek hiveinek feladatuk a rendes bir6sdgok jurisdictiojat partolokkal
megvivni. Vivien korabeli francia szakir6 érvrendszerére épitve, aki természetesen ellenezte a
rendes birdsagok kozigazgatasi hataskorét, megallapitja, hogy a rendes birésagok azért nem
alkalmasak e feladatra, mert nincsen szakismeretik, mert nem ismerik a kdzigazgatasi jogot
és mert eljarasukban teljes maganjogi szemlélet uralkodik az allam helyzetét illetGen.
Szakszer(ség alatt f6leg a szertedgazd eés Osszetett tételes jogi anyag ismeretét értve, illetve
azt, hogy a maganjogi bir6 a célszer(iség és a méltanyossag kérdésében itélni nem tud (fog

tudni).

4, A pénzigyi kozigazgatési birdsag létrejotte

Ekkor még nem tortént meg az ellentétes nézetek Utkdztetése, csak a szédzad nyolcvanas
éveinek elején, a Magyar Jogaszgydlésben lezajlott vita soran. Miel6tt e vitara ratérnénk,
rovid kitérdt tesziink a torvényhozasban torténtek felé, hogy azutan a tudomanyos érvekre
koncentralhassunk. Végill is a pénziigyi igazgatds 1867 utani rendje, pontosabban annak
rendezetlensége, kényszeritd erdként jelentkezett és folyamatos javaslatok utdn a
Képvisel6haz hatarozattal kotelezte a kormanyt a pénziigyi és kdzigazgatasi biraskodas iranti
torvénytervezet benyujtasara 1879-ben. Miutdn a miniszterelndk 1880. februérjdban maga
vetette fel el6szor, hogy 6nélld pénziigyi birdskodast kellene bevezetni, 1880. marciusaban
dontétt gy a Haz, hogy a jelentdsebb elémunkalatokat igényld altalanos kozigazgatasi
biraskodas bevezetését nem kell megvéarni a pénzigyi kozigazgatési birdsag létrehozasaval.
Ezért utasitotta a kormanyt, hogy ,,még a kozigazgatasi biraskodas kérdésének megoldasa
el6tt készitsen javaslatot a pénzlgyi biraskodas allandd Iétesitése céljabol.”” Ezen

utasitasokbol még a birdsag szervezetére konkrétumok nem szarmaznak, de az 1880-ban a

37GRUBER 1877:49. old.
3B A vonatkozé hatarozatokat ismerteti STIPTA: A pénziigyi kdzigazgatasi ... : 13., 14., 15. old.



13

Belligyminisztériumban 6sszehivott kdzigazgatasi szaktanacskozas résztvevei egyertelmiien a
kulon kozigazgatasi birdsag mellett szalltak sikra. Szintén ezt az iranyt jelOlte ki az 1881-ben
megnyilé orszaggydilés elé terjesztett tronbeszéd is, melyben ,a kozigazgatasi birdsagok
felallitasa miel6bb eszkozlend6” uralkodoi elvaras is szerepelt.3 A kormany Aaltal készitett
elsd javaslat a szakmai és politikai kdzvélemeény helytelenité véleményén megbukott, hiszen
az aktiv kozigazgatasi tisztvisel6kbdl, itélétablai birdkbol és laikus elemekbdl dsszeallitani
javasolt birdsadg a fliggetlenség, 6nallosag és partatlansag minden garanciajanak hijan volt.40
Ezutan az 1881. szeptemberben elkésziilt masodik javaslat osztrak hatasara egyfoku,
féhivatasu, flggetlen pénziigyi szakbirdsagot javasolt létrehozni. Bizottsagi vitak és targyalas
utdn az Orszaggy(lés Keépvisel6haza és a Férendi Haz majusban hagyta jova a javaslatot,
melyet juliusban hirdettek ki.4L A korabeli értékelés szerint ezzel egy olyan sajatos szerv jott
Iétre, mely az akkor fennalld kozigazgatési birdsdgi rendszerek kdzott egy Uj fajtat képviselt.
Azzal ugyanis, hogy legfelsébb szinten szervezett, érdemi elbirédlasra és nemcsak
megsemmisitésre jogosult, egyetlen fok( kildon birdsagként alakult, sem a rendes birdsagi
szervek (Anglia, Olaszorszag), sem a kulénbirdsagként, érdemi elbiralasra jogosult, de tébb
fokozatban megszervezett birésagok (Franciaorszag, Poroszorszag), sem az egyetlen foku,
csak megsemmisitési jogkorrel rendelkez6 birdsaggal (Ausztria) nem volt azonos 42 Magéan
viselte mar a Kozigazgatasi Birésdgot majdan meghatarozd alapvetd jegyeket.
(Termeészetesen ez a felosztas nem az altalunk iranyadonak vett, hetven évvel kés6bb szlletett

kategoriakra épul.)

5. Concha és Lanczy

E kitérd utan tekintsiik at a Magyar Jogaszgydilésben megfogalmazott legfontosabb érveket.
Azért tartjuk e toébb mint szaz évvel ezel6tt lezajlott vitat (illetve a késébbiekre is tekintve:
vitakat) ma is fontosnak, mert a magyar koOzigazgatasi birésag szervezetének ezt az
alapkérdését (ti., hogy a rendes birdsagok, vagy kulon e célra szervezett birdsag lassa el azt a
funkciot) egyedul itt vitatta meg ilyen alaposan a magyar jogasztarsadalom. A rendes
birésdgoknak a kozigazgatasi hatarozatokkal ©sszefiiggd jogvitdk megitélésére vonatkozo
hataskorének ilyen részletes kifejtésével a magyar jogtudoméany a kés6bbiekben ad6s marad.
A Kozigazgatasi Birdsag fennallasanak Otvenedik évforduldjan rendezett, a birdsag

reformjarol szo6l6 jogaszgydlésen talalkozunk csak Gjra elvi kifejtéssel, akkor Szabd Jozseftol.

D STIPTA: A kozigazgatasi birdskodas ...: 123. old.

40 MARTONYI: Az dtvenéves ... : 189. old.

4 A részletekre Id.: STIPTA: A pénzigyi... :26-32. old.
42NEMETHY 1897:5. old.



14

51. De most még 1881-ben vagyunk, akkor, amikor Concha Gy06z§ elkésziti és benyujtja
A kOzigazgatdsi biraskodds szabalyozasandl mely elvek legyenek irdnyaddk a birdi
szervezet, a hataskor és az eljarés tekintetében” cim( véleményét és inditvanyat a magyar
jogaszgylilés allandd bizottsaga altal kitlizott egyik kérdés felett.43 A szervezetre, hataskorre,
eljarasra vonatkozd nézeteit az alabbi javaslatokban dsszegezte:

,»,a) A kozigazgatasi birdskodassal a rendes birdsagok ruhaztassanak fel.

b) Alkottassdk a rendes birdsagi kereten belll kétfokd birdi szervezet, az elsdé fok a Kir.
torvényszékekbdl, a masodik a Kir. kariabdl.

c) A kozigazgatasi biraskodas a kdzviszonyokbol eredd dsszes egyéni alanyi jogokra terjedd
hataskorrel ruhdzando fel; az érdekek, a célszer(iségi és altalaban az 6sszes nem jogi
tekintetek méltatasa kizardlag a kdzigazgatast illetvén.

d) E hataskor elvi altalanositas Gtjan formulazando.

e) A kozigazgatasi birdskodas torvényes hatdskdrében a rendes birdi hatalom teljével lattassak
el.

f) A kozigazgatasi peres eljaras a gyorsasagot és féleg az olcsdsagot biztositdé egyszer(
formakkal szerveztessék a vizsgalati és targyalasi elvek kombinacidja alapjan, az eljaras

kdzvetlenségét megengedd, de nem kivétel nélkil kotelez6 mddon.”44

Mindez Conchanadl magabdl az allam miikddésébbl kovetkezik. Illetve az egyes allami
funkcidk lényegébdl. A tdrvény, mint a nemzet akarata ,,megvalosulasra tor” - mint irja -
akadr az egyesek joglgyleteikben alkalmazzak, vagy tartdzkodnak a jogrendbe (itk6z6
cselekmények elkdvetésétdl, akar az allamnak kilén erre a célra (térvények végrehajtasa)
rendelt szervei tevékenysége Utjan. Ennek soran mind az egyesek (maganosok), mind az allam
kdzegei ténykedése Utjan valamely pozitiv eredmény keletkezik. Annak megitélése, hogy
ezen eredmény, ez a ténykedés a kifejtett legfébb allami akarattal (a torvénnyel) 6sszhangban
van-e, kulon allami funkcionak, a birdskodéasnak a feladatat képezi. A maganszemélyek és az
allami kozegek cselekményei kozotti killonbségek elismerése mellett tehat leszdgezi Concha,
hogy kdzos bennik a torvenyellenesség lehet6sege, és az a funkcio, mely a cselekvés és a
torvény kozotti esetleges ellentétet megéllapitja, mindig a biraskodas lesz.% Es mig e

ténykedések mindig valamely eredményt hoznak létre (konstitutiv jelleglek), addig a bird

43 Megjelent: a Magyar lgazsagigy XVI. kotetében, illetve: Hatvan év tudomanyos mozgalmai kozdtt, Concha
Gy6z6 0sszegy(jtott értekezései és biralatai, MTA, Budapest, 1928. 318-399. old. (Mi ez utébbira hivatkozunk)
4 Uo.: 399. old.

4 Uo.: 319., 321. old.
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itélete mindig deklarativ, észbeli, logikai természetl. (Annak végrehajtdsa mar nem az itélet
természetébdl kovetkezik). Ez a biraskodas pedig a ,,torvény megvalosulasanak minden téren
szllkséges mozzanata”46, a ,t0rvény végrehajtdsanak mindig végsd eszkdze 47 szilkséges
komplementuma a kozigazgatasnak. Tagadja tehat ebbdél kifolyolag az allamhatalmak
megosztasanak, elvalasztasanak merev felfogasat és azt a birdsag felé relativizalja. Mondvan,
hogy a koOzigazgatds és a biraskodas csak annyiban valasztatott el egymastdl, hogy a
kozigazgatas nem itélkezhet maganjogi és bintet6jogi viszonyokban, mikddését csak
kozviszonyokban fejtheti ki, ellenben a biraskodas ki kell, hogy terjedjen a kdzigazgatasra is,
hiszen itt is - mint fentebb lattuk - mindig szikség van a cselekvés torvényességének

megitélésére.

5.2. Concha sorra vette azokat az altala ismert okokat, melyekkel a rendes birdsagok
kodzigazgatasi hataskorét ellenz6k szoktak érvelni, szam szerint tizenhatot és sorra megcéafolja
Oket. Ezek kdzil most a fajstlyosabbakat vegyik szemigyre.

Az allam erkdlcsi méltosdganak és tekintélyenek sérelmét okozna, ha kdzegei birdsag el6tt
kellene szamot adjanak ténykedéseikr6l azon alattvaloknak, akiknek egyébként parancsolni
szoktak. Ez természetesen nem igy van, az allamot éppen magasabb erkdélcsi szintre emeli, ha
megengedi az egyéneknek, hogy aktusait birdsag el6tt vitassdk, hiszen az egyén az allammal
szembeni viszonydban nem szlinik meg 6nallé lenni. Az egyén allasa (helyzete) a szabad
allamban jogi jellegl, maganjogi jogallasdhoz képest kozjogi jogalladsa annyiban tér el, hogy a
jog tartalmat add akaraturalom terjedelme kisebb és a kozjogi célhoz kotottség altal
korlatozott. Mindezt egyébként részletesen Kifejtette kordbbi - altalunk fentebb idézett -
muvében is.88

A kovetkezd érv a végrehajtd hatalom 6énallésagat latja megsérilni a birdésag beavatkozasa
altal, ,,marpedig a hatalmak onallésaga a szabadsag biztositéka.” Ehhez a korabeli francia
felfogas alapjan kapcsolddo érv, hogy a kodzigazgatési jogvitds tgyek feletti itélkezéssel a
birdsdg kozigazgatassa valnék. A hatalmak elvélasztasaval 6sszefliggésben Concha felhivja a
figyelmet arra, hogy az allamhatalmak tényleges elvélasztasat eddig egyetlen allam sem vitte
véghez. Majd réiranyitjia a figyelmet, hogy a hatalmak elvélasztdsa bizonyos Aallami
szervezetek kdzotti merev hatarvonal hizasa helyett sokkal inkabb ,,az allamélet funkcidinak

értelmi absztrakcié utjan valé megkllonboztetését” jelenti, ,,mely absztrakcionak azonban

46 Uo.: 323. old.
47 Uo.. 324. old.
48 Uo.: 328. és 329. old., valamint CONCHA 1877.: 49. és 122. old.
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kulonos, csak egy-egy funkciot gyakorlé orgdnum a valésagban nem mindenkor felel meg,”29
ezert sincs e szervek merev elvélasztasdnak indoka. A végrehajtd hatalom pedig Concha
felfogasaban nem azonos a kozigazgatassal, ez utébbi annak csak része. Megkilldnbozteti
tehat azt a tevékenységet, amely hatalmi jelleg(i, amely ,,térvény foganatositasara szabalyokat
utasitadsokat adhat, torvényeket potolhatja, sét felel6sség alatt szikseg esetéen fel is
fliggesztheti [...] kinevezheti az egyéneket, kikre a kdzigazgatasban vagy a birdi szervezetben
szlikség van”. Ez tehat a végrehajtdé hatalom, mig az allami végrehajtas tobbi teend6i szerinte
puszta igazgatasi jellegliek, igy a végrehajtd hatalom mellett végrehajtd, azaz kdzigazgatasi
hatsagokrdl van sz6. igy a rendes birdsagok altali fellilvizsgalat a végrehajté hatalmat nem
is érinti.

igy mikor a biraskodast nem a végrehajté hatalommal allitjuk szembe, hanem az igazgatassal,
eljutunk arra a francia jogtudomanybol ered6é kdvetkeztetésre, miszerint itélni a kozigazgatas
felett annyi, mint igazgatni, és a kozigazgatasi birdi hataskor szlikséges kiegészitése a
kozigazgatasi cselekvésnek.30 Cafolata szerint az allami funkcié mindsége a dont6, ez
hatdrozza meg annak természetét. A biré - szerinte - barmely Ugyet is hoznak elé elddntés
végett, legyen annak targya akéar politikai, akar kdzigazgatasi természet(i, bir6 marad és nem
valik politikai vagy kozigazgatasi hatdsagga. Kedvenc példajaval illusztralva: ,,vajjon a
maganjogi perekben itéld bird, midén bérleti szerz6dés felett itél, bérl6 vagy szallitd lesz-
e?”88A birdi mikodés célja és formdja eltér6, még ha a kdzigazgatasi intézkedés felett itél is,
nem adminisztrativ jellegl. Szerinte a kbzigazgatas és a birdskodas elvalasztasat eppen azaltal
érhetjik el (ha ez a cél) ha a ,kozigazgatasbol a biraskodas legképtelenebb faja, az
Onbiraskodas [ti a kdzigazgatas 6nbiraskodasa] kizaratik.”

Jol latszik, hogy Concha ezeknél az elemzéseknél nem tanusit figyelmet - amint ezt majd
Lanczy a szemére is veti - annak, hogy a koOzigazgatas is jogalkalmazé tevérkenysggCy és
annak sem, hogy a kozigazgatasi bir6sag elé kerlé Ugyben végleges dontés, az anyagi
joger6hatas és a végrehajthatésag jellemzOivel rendelkez6 hatarozat csak a birdsag
eljarasaban keletkezik. Igaz ez utobbi kérdés behatd vizsgalatdt majd csak a szazadfordulod
utdn végzi el a magyar kozjogtudomény.53 Ugyanakkor Concha - amint ezt a rendes

birésagok hataskorének kozigazgatast lassito jellegére reagélva kifejti - abbdl indul ki, hogy

4 CONCHA: A kozigazgatasi biraskodas 1881.: 330. old.

50 ,,Juger le contentieux administrative, c’est encore administrer; la jurisdiction administrative est le complément
nécéssaire de I’action administrative” Ld.: Ducrocq: Cours de droit administratif, 1869. Idézi CONCHA Uo.:
333. old.

5l Uo.: 337. és 338. old. CONCHA 1877-ben ugyanez a példa mez6gazdasagi termel6vel.

® LANCZY Gyula: A koézigazgatasi birdskodéas szervezésérél Magyarorszagon. Klny a Magyar lgazsagiigy
1883. januari fuzetéb6l, Budapest, Zilahy, 1883.: 13. old.

BTOMCSANY1 Moéric: Jogerd a kézigazgatasi jogban. Budapest, 1916, Franklin. 84. old.
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ez a birdskodas a kozigazgatdsi intézkedés (hatarozat) végrehajtdsa utan torténne. A
kozigazgatas parancsénak el6bb engedelmeskedni kellene és csak azutan jutna a birésag abba

a helyzetbe, hogy itéletet mondjon.54

5.3. A kozigazgatasi biraskodas kozponti, alapelv szint(i kérdései a diszkreciondlis hatalom
és a kozigazgatasi alanyijogok megitélése. Szontagh Vilmos szerint a kdzigazgatasi birésag
szervezese koruli ,,harcok” (melyek egyik fejezetét elemezzik itt éppen) a koézigazgatés
»akcioképessége” felett folytak. Ennek az akcidképességnek a szabad belatds (a
diszkrecionélis elem) pedig fontos alkotorésze.® A diszkreciondlis jellegli dontések
felllvizsgalata alapvet6en hataskori kérdés, igy az arrdl szol6 részben vissza fogunk ra térni.
Itt a rendes birdsagok ilyen kérdések vizsgalatara val6 alkalmassagarol van szd.

A kozigazgatasban - idézi Concha az ellenérvet - tulnyomoak a célszer(iségi, diszkrecionalis
elemek, a torvény Altal objektive nem védett érdekek. Ennél fogva a kozigazgatasi
intézkedések targyaban felmerilt vitak nagy része nem isjogvita s igy azok elddntésére a
rendes birdésagok nem alkalmasak. A fentiekb6l kovetkezik az is, hogy a kdzigazgatast
szabalyozé toérvények nem is hoznak létre valodi alanyi jogokat. A korabeli nyugat-eurdpai
szabalyok és jogtudomanyi allaspontok részletes elemzésével jutott el oda Concha, hogy
igenis vannak a kozigazgatasban alanyi jogok, a kdzigazgatasi térvényekbdl szarmazhatnak az
egyesekre jogosultsagok. A diszkreciondlis elem esetén pedig arra figyelmeztetett, hogy - bar
annak szerepe a kozigazgatasban vitathatatlan - a diszkrecionalis hatalommal val6 visszaélés
ellen mindig meg kell teremteni a védelmet és annak elbiralasa méar bir6i logika kérdése
lehet.%

Végll is a diszkreciondlis elemek elbirdlasanak kérdése, a kozigazgatdsi birdskodashoz
szlikséges kulonleges, kozigazgatdsi szakismeret kovetelménye, a kozigazgatdsi jogvitdk
elbirdlasahoz szlikséges gyors eljards, a rendes birosagi eljaras koltséges volta, a
kdzigazgatasi eljaras eleve ellendrzott, kontrollalt volta, mely az utdlagos birdi
felulvizsgalatot feleslegessé teszi és a kozigazgatasi hatdsagok részre nem hajlo jellegére
vonatkoz6 érvek sem gy6zték meg 6t, igy sommas megdllapitassal zarta ervelésének ezt a
meghatarozé részét: ,,Mindezeknél fogva, akar az allamnak részeitdl, az egyesektdl killon vett
érdekét, akar az egyeseknek az dsszességtdl elszakitva képzelt igényeit vegyuk is kiindul6

pontui, azt kell véleményezniink, hogy a kozigazgatasi jogviszonyokbdl eredd jogvitak

5 CONCHA: A kozigazgatasi biraskodas 1881. 340. old.

% SZONTAGH Vilmos: A kozigazgatads szabad belatasa (Diszkreciondlis kézigazgatas). Miskolc, Magyar Jévo
Nyomda, 1928.: 102. old.

5% CONCHA: A kozigazgatasi biraskodas 1881., 343. old., valamint 354. old.
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eldontésével ajog termeészet szerinti Grei, a rendes birdsdgok ruhdzandokfel. *” 57 [kiemelés az

eredetiben]

Miel6tt tovabblépnénk a kozigazgatasi birdsag szervezetére vonatkozd vita attekintésében,
még egyszer hangsulyozzuk annak mai napig fennalld jelent6ségét. A vita egészen a
Kozigazgatasi Birosag felallitdsaig folyik egyébként, de értelemszer(ien a birdsag
mikodesének megkezdésével a kérdés elddlt. Onnant6l fogva a birdsdg szervezetének,
hatdskorének a reformja, illetve Kiterjesztése foglalkoztatta az elmélet szakembereit. 1945
utani id6 nem volt alkalmas a nyilt tudomanyos vita lefolytatdsara. A rendes birésagok
hataskorének hive, Szab6 J6zsef a Birdsag megszintetésének el6revetiil6 arnyéka alatt mar a
demokrécia védelmében a kdzjogi biraskodas fuggetlenségére helyezte a hangsulyt és teljes
mértékben masodlagosnak itélte azt, hogy e funkciét az ,allam torténetileg Kialakult birdi
szervezete lassa-e el vagy e célbdl létrehozott kilon birdi rendszer.” A kodzjogi
rendszervaltas el6tti évtizedben pedig - amellett, hogy az &llamigazgatasi hatarozatok birdsagi
felulvizsgalatanak tobb reformtervét kidolgoztak - nem folyt vita. E javaslatok nem

nyilvanossag, hanem egy szakmai mihely vagy a politikai dontéshozok szdméra késziltek.®

5.4. A Magyar Jogaszgy(ilés altal végul is minddssze két szavazattobbséggel elfogadott®d
javaslatot Lanczy Gyula terjesztette tehat eld. Lanczy - csakigy mint Concha - a birdsag
szervezetének kérdését tagabb osszefliggésbe helyezte, kereste mindazon modozatokat és
el6feltételeket, melyek a kozigazgatési jogvedelem megteremtésére vezethetnek. Hat részre
bontott javaslatai kozul a gy(lés igy nem mindet fogadta el, most koncentraljunk azokra

melyeket elfogadott:

LIl A kbzigazgatasi jog terén a kozigazgatasi birdskodas intézményének megalapitasa egy

hatalyos [értsd: hatasos] egységes birdsagi szervezet teremtése altal eszkozlendd, melynek

57 Uo.: 363. old.
B A KOZIGAZGATASI BIROSAG reformja (A Magyar Jogasz Egylet kozigazgatasi szakosztalyaban tartott
el6adasok és hozzaszolasok). Jogaszegyleti Szemle. 1947. 2. sz., 52. old.
P Ld. pl.: NIGRINY Elemér (szerk.): Az allamigazgatasi hatarozatok birésagi felilvizsgalata. Budapest, 1984.
IM Tudomanyos és tajékoztatasi Féosztaly Kiadvanyai - Tanulmanykotet. 8.; BALAZS Istvan - BALOGH
Zsolt -MIHAJLOV Dobromir. A kdzigazgatasi biraskodas (Magyarorszagi reformjanak lehetéségei a hazai
tapasztalatok, illetve a polgari és szocialista rendszerek U(j tendencidi alapjan) Budapest, 1988. MTA
Allamtudomanyi Kutatasok programirodaja; A kozigazgatas fejlesztésének tudomanyos vizsgalata orszagos
szintl kutatasi f6irany tudomanyos eredményei (1981. januar 1. - 1985. december 31.) Budapest, 1986.; Az
allamigazgatési hatarozatok birésagi feliilvizsgalata tovabbfejlesztésének néhany kérdése. In: Tanulmanyok az
igazsagszolgaltatas tovabbfejlesztésérsl. Tanulmanykotet, szerk.: Palkovics Eva. Budapest, 1988. 78-136. old.
Nyolcadik magyar jogaszgydlés VII. A kozigazgatasi birdskodas. In: Jogtudoméanyi Kozlény 1882. nov. 3.
350-352. old.
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hatdskbre  az é&llami és Onkorményzati igazgatds ©sszes &gaira, jelesen a pénziugyi
biraskodasra is kiterjed.
IV. Ezen kozigazgatdsi birdskodas gyakorldsa kozigazgatdsi szakbirdsdgokra ruhéztatik,

melyek rendszere a kovetkezd elvek alapjan alakitando: [...]”

E szakbirdsagok javaslata szerint minden torvényhatdsagban elsé folyamodasu (azaz els6
foku) kozigazgatasi torvényszékek és kozigazgatési fétorvényszék alkotndk. Az elsé fokd
birsdgokban mind az allamigazgatasi, mind az énkormanyzati, mind a biréi elem kell§
maddon érvényesilne, egyutt a birdi fliggetlenség, ,.érdekeletlenség” és (gyképesség
biztositékaval. Mig a f6torvényszék a kir. Curia tagjaival egyenrangl birdkbol, a bir6i
flggetlenség minden biztositékaval és attributumaval szervez6dne. A kozigazgatasi
torvényszék valamennyi vitas kodzigazgatasi jogviszony elbiralasara hataskorrel rendelkezne,
dontései nem csupan semmitd jelleglek, hanem (gydontéek és ,végrehajtasi hatéallyal birok”
lennének. A f6torvényszék emellett a végrehajto-hatalom altal kibocsatott rendeletek

,JJogérvényességének” vizsgalatara is hataskorrel birna.6l

55. Azon érvek vazlata, melyek a szerz6t a fent irt, s Concha GyG6z6ével ellentétes
javaslatokra inditottak, az alabbiakban rajzolhaté meg. A kor parancsol6 sziiksége inditotta az
orszagos jogaszgyulést, hogy a kozigazgatasi biraskodas megszervezését tlizte napirendjére,
hiszen ,,a kdzjog és a kdzigazgatasi terén a szerzett jogok targyilagos érvényesilése és birdi
védelme hidnyos, szervezetlen, s inkdbb a véletlen kedvezésétél fliggé, mint szilard
intézmények altal biztositott” [...].” A magyar &llampolgér a kdzjogi batorlét és kozigazgatasi
jogvédelem tekintetében mintegy ’a levegében fligg’.”& A koézigazgatasi jogvédelem
szilkségességének Conchaval kdzos megallapitasa utan mer6ben mas kiindulopontot vesz. A
kozigazgatast 6 is mint ,,m(ikddést” tekinti, csakhogy mas jellemzd mindségeit is figyelembe
veszi. Allaspontja szerint a kozigazgatasban a jogrend fenntartasanak és e mellett a jogeszme
érvényesulésének elsddleges szerepl6je maga a kozigazgatas, a végrehajtdé hatalom. Ez a
kozigazgatds Concha allaspontjdban ténykedésre, a kozérdek megvaldsitasara hivatott
kdzegeket jelent. S amint a kozigazgatasban is jogok kérdése felmeriil, annak elbirdlasara a
rendes birdsagot latja hivatottnak. Lanczy Gyula figyelmeztet arra, hogy jogallamban a
végrehajtas kozege is elsésorban torvenyt alkalmaz. Az a Concha-féle merev hatarvonal a

kozigazgatasi ,,puszta cselekvdség” és a birdi logikai torvényalkalmazas kozott nem létezik. A

6l LANCZY 1883.: 35. és 36. old.
62 Uo.: 5. és 6. old.
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kozigazgatasi torvényalkalmazas is tartalmaz logikai szubszumpcioés miveletet, és a biroi
tevékenység soran is kell ténykoriilményekre és viszonyokra rendelkezni. Sét, a bird a legtdbb
jogrendszerben bizonyos mérték(i diszkrecionalis hatalmat is gyakorol, bar a bir6i és a
kdzigazgatdsi mérlegelés nem azonos és a mérlegelés a kozigazgatasban inkabb

Y&l

»vezértényez6.”63 A végrehajtd hatalmat - Lanczy szerint - a modern jogrendszerek nem
degradaljak egy ténykedd fél allasara, hanem ,,a kozérdek terén a jogrend megvaldsitdja, s
eljarasaban jogelvekhez kotott, szerzett jogok tiszteletben tartasara kotelezett.” A Concha éltal
helyeselt és példaként hozott angol kézigazgatési rendszerb6l Lanczy ellentétes kdvetkeztetést
vont le, 6 Ugy latja, hogy az ,angol kozigazgatdsi jog egyéaltalan nem a rendes biroi
hataskorbe utalt, hanem [...] a kdzigazgatasi 6nkormanyzat keretében foganatos.”&4 Abbdl az
alaphelyzetb6l, miszerint a kozigazgatas jogszerliségének biztositdsa az allamnak is
érdekében all és e mellett az egyén jogainak is legfébb biztositéka (azaz e jogoltalom
kétoldall), azt a kovetkeztetést vonja le (Rudolf Gneist nézeteinek hatdsa alatt), hogy e
jogvédelem masnem( hatdsagokat, fokozatokat és eljardsi szabalyokat igényel, mint a

maganjogok oltalma.

Ezen alapelv mellet a kiilon szakbirdsagok létesitését 0szténz6 érve az, hogy a kozigazgatasi
Ugy megitéléséhez a puszta torvényismeret sosem lesz elég, a diszkrecionalis elem jelenléte
miatt. A kozérdeknek a kozigazgatasi perben az alanyi jogok és érdekek mellett vald
érvényesitése, a maganérdekkel valo dsszhangba hozatala is kiilonleges birdi szervet igényel.
Nem is szllva a koOzigazgatasi gy eldontéséhez feltétlenul szikséges kozigazgatasi
gyakorlatrol és ,érzékrdl”. Amelynek azért is nagy szerepe van, mert szemben Concha
feltételezésével a kozigazgatasi perben egyaltalan nem masodlagos a tényallas tisztazasa. A
kOzigazgatasi eljaras rendezetlensége okadn a maganfelek folyamodasai, panaszai
leggyakrabban a hibéas tényéallas felvétel kortl forognak, igy Lanczy szerint a leendd
kozigazgatasi birésagoknak az orszag lakosaira nézve gyakorlati haszna csak akkor lesz, ha
legaldbb elsé fokon ,,a pervitak alapjat képezé hivatali tényalladékok ellen emelt panaszok és
kifogasok megbiralasatol el nem zarkozik.”& Es ehhez kapcsolédik Lanczy azon javaslata,

melyet végul is a Jogaszgydlés nem fogadott el, hogy a birdskodas bevezetésével egyitt a

@& Uo.: 12. és 13. old.

& Uo. 14. és 16. old. A King’s Bench legfels6bb kézigazgatasi térvényszéki eljarasaval dsszefliggésben pedig
ramutat annak specialis jellegére, mely inkabb emlékeztet a régi magyar kiralyi kancellaria ,,mandatumaira”,
mint a hétszemélyes tabla dontéseire.

& Uo.: 21. old. Ugyanezen indokkal foglalta el ugyanezt az allaspontot a koézigazgatasi birdsagok hataskérérél
késébb rendezett vitdban CSILLAGH Gyula is. Id.: Magyar Jogaszegyleti Ertekezések LXVIII. VII kétet 7.
flizet., 1891. 4. old.
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kdzigazgatasi eljaras szabalyait mind az énkormanyzati, mind az allami igazgatas minden
fokadn torvényileg rendezni (szabalyozni) kell. Az els6 foku eljards szabalyozottsaga,
szabalyszer(isége és szakszerlisége - Véli - ovni fog a fellebbezési jog tdlzott hasznalatatol,

mely - akkor is - ,,bir6i és kormanyzati rendszeriink egyik betegsége” volt.65

6. A m. kir. Kozigazgatasi Birdsag ,,szuletése"

6.1.  Ajogaszgydlilésbeli vita két f6 el6adodja természetesen a szervezet mellett a hataskor és
az eljaras f6 kérdéseivel is foglalkozott. Ezekre (masoké mellett) a torténeti modell tovabbi
részletes bemutatasakor szélunk. Most ismét egy rovid eseménytorténeti kitérdt tesziink. A
Pénziigyi Birdsag létrehozasa (1883) utan még tiz hosszu esztendbnek kellett eltelnie ahhoz,
hogy az altalanos hataskor( kdzigazgatasi birdsadgokrol sz4l6 térvenyjavaslat megszilessék, s
onnan még Ujabb haromnak, hogy a javaslatbol, az eredetileg eliranyzottdl teljesen eltéré
intézményt létrehoz6 torvényt az Orszaggy(ilés megalkossa. Az élénk, mar-mar adaz,
parlamenti, politikai vita mellett folyt a tudomanyos is. A Magyar Jogaszegylet 1891 tavaszan
kimeritéen foglalkozott a leendd birdsdgok hataskorével. Majd a torvényjavaslat 1893-as
megsziletése utan 1894. januér - februdrban. Kilon felvonast képezett a torvényjavaslat
készitéjenek, Némethy Karolynak Concha Gy6zdvel folytatott személyeskedést6l sem mentes

vitdja.

6.2. A torvényhatdsdgokrdl szolé torvényjavaslat targyalaskor (1886-ban) kerilt el6 a
Képvisel6hazban a kozigazgatasi biraskodas kérdése. Nem meglepd, hogy a Haznak megint
csak hatérozattal kellett utasitania a Kormanyt megfeleld javaslat benyujtasara. " A Tisza-
kormany hivatalbeli ideje alatt ez nem tortént meg. Az 1890-ben bekdvetkezett
korméanyvaltas, a Szapary-kabinet hivatalba lépése hozott valtozast. Az (j kormany altal
tervbe vett reformok kozott szerepelt a kdzigazgatasi biraskodas bevezetése is. 1891 tavaszan
a kormany kétfokozatld rendszer bevezetését szorgalmazta, melynek els6 fokat a
varmegyékben a fbispan elndklete alatt, a kdzigazgatasi bizottsag egyik osztalyaként hoznak
létre. Mig a fels6fokd birdsag szervezetileg 0Osszeolvadna a Pénzigyi kozigazgatasi
Birdsaggal. Hataskorét taxacioval rogzitenék.@8 A nagyszabasu reformtervekbdl azonban csak
egy kettd §-bdl allo torvény sikeredett (A varmegyei kdzigazgatds rendezésérdl szold 1891.

évi XXXIII. te.) Ennek 2. §-a utasitotta a beligyminisztert, hogy a kdzigazgatasi birosagokral

6 A javaslatra Id.: 24. és 36. old. [IV. a) alatt],

67 NEMETHY 1897. 5. old.

8 KMETY Karoly: A kozigazgatasi birésagok hataskdérének szabalyozasaroél. Budapest, Franklin, 1891. Magyar
Jogéaszegyleti értekezések LXII, VII. kotet, 1. fuzet, 9. old., SCHWEITZER 1998: 26. old.
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terjesszen el6 torvényjavaslatot a kozigazgatasi csomagterv elkészitése soran. A
torvényjavaslat a kdvetkezé kormany (Wekerle Sandor-féle kabinet) idején készilt mar el. Ez
a kormany egyébként mar hivatalba lépésekor, a kormanyprogramban kijelentette, hogy az
elébb emlitett torvényben foglalt sorrendtél eltekintve (ott utolséként szerepelt a
kozigazgatasi biraskodas) elsé helyen, mas kozigazgatasi reformoktdl elkilonitve, mint
legfontosabb garanciélis javaslatot fogja a haz elé terjeszteni azt.

Hieronymi Karoly beligyminiszter 1893. juliusdban terjesztette el6 a minisztertanacsban és a
kiralyi placetum megszerzése utan a Képvisel6haz elé keriilt novemberben.® Ez a javaslat az
akkori porosz rendszerhez hasonléan kilénbirosdgként megszervezett, kétfokozatu, érdemben
dontd kozigazgatasi torvénykezest kivant bevezetni. Minden térvényhatosagban (varmegyék,
torvényhatdsagi jogu varosok) a féispan, Budapesten a fépolgarmester, vezetésével els6é foku
kozigazgatasi torvényszék és Budapesten az egész orszagra Kiterjedd hataskorrel a Curia
szintjén egy kiralyi fels6 kdzigazgatasi birdsag lett volna szervezendd. A torvényjavaslatot
(melynek tovabbi részleteit a tudomanyos vita kapcsan még el6vesszik) kulon e célra
kikuldott bizottsag véleményezte, jelentése 1894. novemberében kelt.

Id6kdzben Gjabb korményvaltas tortént, s a képvisel6haz csak 1896-ban vette el§ Ujra a
torvényjavaslatot. Ujabb bizottsagi targyalasra utasitottdk. Ott az elsé fok( birésagok
megszervezési madja és féleg annak f6ispan altali vezetése miatti, a javaslat benyujtasa ota
fennall6 tamadasok és a kikildott bizottsag javaslata hatdsara maga a beligyminiszter
(Perczel Dezs6) legjobb meggy6z6dése ellenére is visszavonulot fujt. Mivel maga is ugy latta,
hogy az elséfokl kozigazgatasi biraskodas megszervezésére késbbb, a kozigazgatas végleges
rendezése (reformja) idejen lehet csak sort keriteni, a torvényjavaslatot atdolgoztatta és olyan
Uj javaslatot terjesztett eld, melyben az alsé (els6) fokd birésdgok mar nem szerepeltek.
Ennek a véltozasnak kizar6lag politikai indoka volt, az, hogy a javaslat elfogadasahoz
szllkséges képvisel6hazi tobbséget megteremtsék. A javaslat targyalasanak végstadiumaban
nyilvanvalova valt, hogy vagy az egész intézmény megteremtésenek elodazasa vagy az elsé
foku birdsdg kiiktatdsa kozott lehet csak valasztani. Az eredeti, Hieronymi-féle javaslat
szintén a kétfokozatu rendszer mellett foglalt allast, mert igy latta biztosithatonak azt, hogy a
kozigazgatdsi birdskodds mind a fiiggetlenség (féként felséfokon), mind a gyakorlati
szakképzettseg és ,a kifejlett kozigazgatasi érzék kozos alapjaira fektethet6”. (Ez utdbbi
nyilvan foként elsé fokon érvényesilhetett volna.)7L Emellett a kétfokozatu rendszer lehetévé
tette volna a laikus elemek bevonéasat a biraskodasba, az eljarasbeli garancidk a felek szdmara
6 SCHWEITZER 1998: 27. old. és NEMETHY 1897: 7. old.

70 SCHWEITZER 1998: 32. és NEMETHY 1897: 11. old.
7LV6.: NEMETHY 1897: 16. old.
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kdénnyebben hozzaférheték lettek volna és a birdsag eljardsa a gyorsasdg €és olcsdsag
kovetelményének is megfeleljen. A torvényjavaslatot elséként véleményezd Bizottsag
jelentése pedig egyenesen leszogezte: ,,Kétfoku birdi szervezet létesitése altalaban a helyes
igazsagszolgaltatds egyik hatalyos biztositékanak tekintetik [...]”72 Az els6 vagy als6 foku
kozigazgatasi torvényszékek kérdése még kuldn szdéba keril a Birésag megreformalasara
vonatkoz6 részben. Utalnunk kell azonban arra a tényre, hogy a Bir6sag egészen az 1949-ben
tortént megszintetéséig egyetlen fok( birésagként mikddott, tehat soha a késébbiekben
kétfokozatliva nem sikerilt atalakitani e rendszert. Az emlitett napi politikai kényszertényez6,
mely tehat kozrehatott az egyetlen fok ilyetén megsziletésében, véglegessé és végletessé,
rendszerképz6 elemmé valt. Holott - nem a kétfoku rendszer elvi ellenzésén bukott meg a
javaslat ezen része, hanem az alsé fokd birdsdgok megszervezési modjan.73 Rendszerkepz6,
rendszert jellemzd elem lett azutdn, hogy 1896. majusdban a Képvisel6haz ,negy ulésben
végbement targyalds utdn minden lényeges valtoztatds nélkil elfogadta.” A FOrendihaz
joévahagyasat és az uralkodoi szentesitést kdvetden, 1896. augusztus 1-jén hirdették ki az

Orszagos Torvénytarban.

V.

A birdsagi hataskor avagy a kodzigazgatasi biraskodas terjedelme a torténeti modellben

1 A hataskori kérdés dsszetettsége
A kozigazgatasi gyekben itélkezd birdsag hataskore az egész kérdéskor kozéppontjaban
helyezkedik el. A kozigazgatasi birdésagokra vonatkozé joganyag ,.ugrépontjat” képezi a

hataskorre vonatkoz6 szabalyozas. A hataskori problémanak ugyanakkor tébb 4ga van.7

s

Az egyik aga az az els6 ranézésre torvényszerkesztési problémanak t(iné kérdés, hogy a
birdsag elé vihetd, oda tartoz6 kdzigazgatasi jogvitas lgyeket egyenkénti, taxativ felsorolassal
vagy elvi (altalanos) definicidval sziikséges meghatarozni, mely utébbi megoldas gyakran
magaval hozza az altalanos hataskor alél mégis Kivett tigyek Gn. negativ taxacioval torténé

meghatarozasat. Ez tehat a hataskdr-meghatarozas maédja.

72 Uo.: 17. old.

T EGYED Istvan: Az also fok( kozigazgatasi biraskodas, Budapest, 1916. Székesfévaros Hazinyomdaja, 9. old.
Egyed kilon hangsilyozza az alsé fok(U birésagok megszervezési médja miatt azokat hevesen ellenz6 Concha
Gy6z6 hatasat a kozvélemény elitéld hatasa mellett, mint az alsé fok elmaradasanak dontd tényezéjét. Uo.: 21.
old.; Wlassics Gyula arra utal, hogy az als6 fok Iétrehozasa a ,,bizalom hianyan térétt meg”, tudniillik azon, hogy
mar als6 fokon is fliggetlen birésdg megalkotasara torekedtiink [nyilvan nem a tdrvényjavaslatot, hanem az
ellenz6ket érti ezen elsésorban], ,,s nem gondoltuk jél at, hogy mennyit nyertiink volna ha a kézigazgatasi peres
eljarast ennek szamos biztositékaval mar az alsé fokon létesitjik.” Ld.: WLASSICS Gyula: Reformjavaslat a
kozigazgatasi biraskodasrol, Jogallam, XI. évfolyam, 1912, 32. és 33. old.

7AMARTONYI Janos: A kdzigazgatasi biraskodas és legtjabbkori fejl6dése, Budapest, 1932. 31. és 32. old
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A masik &g a hataskor terjedelme. Bar ezt helyesebb volna &g helyett bokornak nevezni, a
kérdés Osszetettsége miatt. Ez az ag (bokor) magaban foglalja annak meghatarozasat, hogy
milyen tipusi kozigazgatasi aktusok (hatarozatok, intézkedések) vihet6k birdsag elé,
milyenek nem és, hogy ez a kozigazgatasi aktus vajon csak jogszabalyértésre (azaz az
objektiv, a targyi jog megsértésére) alapitott alanyi jogsérelem esetén vagy a puszta
érdeksérelem esetén is birdsagi felllvizsgalat ala vethet6-e. Ez utObbi kérdést ugy is
feltehetjik, hogy mekkora a kozigazgatasi birésagok altal nyujtott védelem kore. Kiterjed-e a
diszkrecionalis mérlegelés alapjan hozott dontésekre is avagy nem.

A harmadik aga e kérdéskornek az, hogy vajon a birésag milyen jogkorrel rendelkezik az
itélkezés terén, azaz mit tehet a felulvizsgalata ala vont kozigazgatasi aktussal.
Megsemmisitheti-e csupdn (cassatio) vagy maga hozhat a jogszabalysértés megallapitasa
esetén a kozigazgatasi szerv helyett érdemi dontést (reformatio).

Mind a harom kérdéskor rendkivil ésszetett és killondsen sok buktatét hord magaban. Az is
érdekes, hogy ki melyiket tartja hangstlyosabbnak. Martonyi Janos a kérdéskor hazai
kutatdsanak nagy egyénisége fiatalkori Osszefoglald munkajaban (Id. 69. l&bjegyzet alatt)
nemcsak az addigi irodalomban legalaposabban megvitatott, hanem egyben legfontosabb
kérdésének a hataskor-meghatarozas taxativ vagy elvi altalanositason nyugvé maodjanak
problémajat latta.’s Mig a hataskor targykorébe vago elsé nagyobb hazai tanulmany szerz6je,
Kmety Kéroly, amellett, hogy a taxativ hataskdr-megallapitas hive volt, a birésag hataskdrébe
tartoz6 Ugyek jellegére, tipusara koncentralt els§ sorban.77 Természetesen mindegyik
aspektus igen fontos, egylttesen pedig, mint utaltunk ra, a kérdés kdzéppontjaban
helyezkednek el. A birésagot az itélkezés terén megilletd jogkdr (casssatorius vagy
reformatorius) pedig igen szoros 6Osszefliggésben van egyrészt a kozigazgatasi biraskodas
allamrendszeren belili helyével és annak magyaradzataval, illetve a jogvédelem kdrével
(szubjektiv - objektiv). A kdzigazgatasi birdskodas a biraskodast és a kdzigazgatast elvalasztd
hatdrvonalon ,lebeg”. Egyrészt a jogérvényesilésnek ,az Aallam céljabol folyo
kovetkezménye”, masrészt a kozigazgatasi eljaras ,kiegészit6 része”, folytatdsa. igy -
mondhatnank - hdrom nagy jogdg és harom tudomanydg terliletét is érinti, nevezetesen az
alkotményjogot és annak tudomanyét, a kdzigazgatasi jogot és jogtudomanyt, valamint a
(polgéri) perjogot és perjogi tudomanyokat, felallithatunk jogagi hangsulyokat is a hataskor
kérdéskorén belul. A hataskér szempontjdbdl az alkotmanyjogot elsdsorban a hataskor

meghatarozas modja érdekli, hiszen a birdsagi szervezet egyik alapvetd szabalyardl van sz0.

BKMETY 1891: 10-12. old.
77TEGYED Istvan 1916.: 26. old.
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A kozigazgatasi jogot és annak tudomanyat féként a birdsagi eljarasba, a birdsagi
felulvizsgélat ala vonhato tgyek kdre érdekli. Mig a perjog szamara a birdi m{kodés terletére

es6 kérdések, a birdi dontés tartalma és forméaja, meghozatalanak modja fontosak.

2. A birdsag hataskorénekfébb szabalya.

2.1.  Kozismert, hogy az 1896. évi XXVI. te. (a Tv.) a Kbzigazgatasi Birosag hatdskorének
meghatarozasanal a pozitiv taxacioét vélasztotta. Az 1 § szerint a , [...] Birdsag
végérvenyesen dont a jelen térvény masodik részében felsorolt kdzigazgatasi jogvitak felett.”
A torvény megengedte a birdsag hataskorének tovabbi kiterjesztését is. A 16. 8§ értelmében a
»,K0zigazgatési Bir6sadg hataskore, a torvényben felsorolt Ugyeken kivil minisztertanécsi
felhatalmazas alapjan kiadott miniszteri rendelet Gtjan, kiterjesztheté miniszteri rendeleteken
és a szabalyrendeleteken (varmegyei, toérvényhatdsagi €s megyei varosi szabalyrendeleteken)
alapuld vitas kérdések végérvényes elbiralasara. A hataskor ezen kiterjesztése azonban nem
maodosithatd, amig az alapjaul szolgalé miniszteri rendelet vagy szabalyrendelet fennall.”

A birdsag hataskorébe tartozo esetek kivalasztdsénal - a javaslat indokolasabdl is kit(inGen -
f6 szempont az volt, hogy olyan lgyek keriljenek a birdsag elé, ahol térvény kifejezetten
jogot biztosit a jogalanyok szamara. A Bir6sag azonban elbiralhatta azokat az
érdeksérelmeket is, amelyek a hataskorébe utalt jogsértésekkel kapcsolatosak voltak. A
torvény taxative hatarozta meg tehat az eseteket, ez azonban nem volt zart taxacio. Azaz
nemcsak a torvényben és a birdsag hataskorének Kiterjesztésérdl sz6ld 1907. évi LX. tc.-ben
foglalt rendelkezések a mérvaddak, hanem egyrészt a fent ismertetett felhatalmazason nyugvo
torvényes rendeletek és mas torvényben megallapitott szabalyok is felsoroltak a birdsag
hataskorébe tartozd kdzigazgatasi ligyeket. Ez a jogalkotas a birdsag felallitdsa utan nyomban
(1898-ban) megindult és 6tven év multan oda jutott, hogy tébb mint szaz kuldn toérvény és
jelentds szamld mas jogszabaly rendelkezett a Kozigazgatasi Birdsdg hataskorének
kiterjesztésérdl. Alig sziletett 0, kozigazgatasi targyu jogszabaly, mely a birdsag hataskorét
nem tagitotta volna, a torvényhozds még maganjogi kérdések elbiralasat is elé utalta. A

hatdskor e folyamatos bOvitése voltaképpen fellazitotta az alapul fekvd pozitiv taxacios

rendszert és megteremtette (volna) az elvi hataskér-megallapitasra valo attérés alapjat.9

7B VOROS Erné - LENGYEL Jozsef: A. kozigazgatasi birésagi térvény magyarazata, a Kozigazgatasi Birdsag
Ujabb anyagi jogi, hataskori és eljarasi joggyakorlata altalanos kdzigazgatasi, ado és illetékiigyekben. 1-2. kétet.
Budapest, [1935] Szerzék.: 63. old.

M Uo.: 44-48. old.; A KOZIGAZGATASI BIROSAG reformja (A Magyar Jogasz Egylet kozigazgatasi
szakosztalyaban tartott el6adasok és hozzéaszdlasok). Jogaszegyleti Szemle. 1947. 2. sz. MARTONFFY Karoly
hozzészolasa. 5-6. old.
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A hataskorhoz tartoz6 tovabbi fontos tételes jogi rendelkezések voltak a vitas kozigazgatasi
ugyhdz kapcsoldédd el6kérdésekre vonatkoz6 szabalyok (Tv. 17. 8) , a Kozigazgatasi
Birdsaghoz utalt lgyekben a rendes birésagok hataskorét megsziintet§ 18. 8Bl a birdsag
hataskorének analdgia Utjan torténd kiterjesztéset tiltd 19. 88 valamint a birésag hataskorét
megvédeni szandékoz6 20. 8§ mely a miniszterek felligyeleti jog cimén torténé
intézkedésének jogat zarta ki a birésaghoz utalt igyekben. Erdekes, hogy a Tv. csak a sajét
felsorolasaba (a Il. fejezetbe) foglalt jogvitas lgyekre zarta ki a kormanyhatosagi feltgyelet
alkalmazasat, magatdl értetédé azonban, hogy e rendelkezés mas tdrvénnyel vagy térvényes
jogszaballyal a birésaghoz utalt tgyekre is vonatkozott. Ezt a jogértelmezést kés6bb tételes
szabaly is megerésitette.8 A Birdsag hataskorébe tartozo Ugyekben hozott kozépfoku
hatarozatok (intézkedések) tekintetében tehat miniszterekhez semminem( fellebbezéseknek,
felfolyamodasoknak, felllvizsgalati kérvényeknek, egyéltalan: semmi néven nevezend6
kozigazgatasi fellebbvitelnek nem volt helye.8 Ha a miniszter a felligyeleti jogat mégis ilyen

ugyben gyakorolta, az ellen a Birdsaghoz lehetett fordulni.

A Tv. 1 8-a a Birdsagot a vitas kérdés ,,végérvényes” eldontésének hatalméaval ruhazta fel,
azaz reformatorius hataskort allapitott meg szaméra, mely a kozigazgatasi hatoség
hatadrozatdnak érdemi megvéltoztatasara is feljogositotta.

Cassatorius, azaz pusztan megsemmisitd hataskort biztositott a Birdsagnak az 1907. évi LX.
te., mely a hataskdr-megallapitds modja tekintetében is eltért a Tv. -t6i. Ez a térvény vezette
be a torvényhatdsagok szamara az Un. garancialis panasz intézményét, mellyel torvényes
hataskoreik védelmét kérhették a kormany vagy valamely kdzege aktusaival (intézkedésével,
hatarozataval, rendeletével) szemben. E garancialis panasz altalanos hataskori definicioval
rogzitette a Birosadg hataskorét: ,,a Kozigazgatasi Birosag el6tti eljdrasnak van helye: a
miniszternek  (korménynak) vagy a miniszter (kormény) barmely kozegének a
torvényhatosagra sérelmes rendelete, hatarozata és intézkedése ellen azon az alapon, hogy
azzal a miniszter (kormany) vagy a miniszternek (kormanynak) kozege a torvényhatdsagnak,
a torvényhatdsag szerveinek vagy kozegeinek torvényes hataskorét sérti, a torvényhatosaggal
& ,,0ly esetekben azonban, melyekben a kézigazgatasi birésaghoz tartozo vitas kérdéssel mas oly, kiilénben a
kozigazgatasi hatésagok hataskdréhez tartozé kérdés kapcsolatos, melynek el6zetes vagy egyittes elbiralasa
nélkil a birdsag elé tartozd fokérdés el nem dénthetd, az el6bbi felett is a kdzigazgatési birésag hataroz.”

8 ,,A torvény (rendelet) azon intézkedései, melyeknél fogva a felek a kozigazgatasi eljards befejezése utan a

térvény rendes utjan kereshetnek orvoslast: a kozigazgatasi birésag elébe utalt tgyekre nézve hatalyukat
vesztik.”

& .A jog- és torvény-hasonlatossag elvének alkalmazédsaval a kozigazgatasi birésag hataskorét nem lehet
kiterjeszteni.”

BVOROS - LENGYEL 1935: 57. old.

#UNEMETHY 1897:42. old.
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szemben valamely hatdsagi jogot torvényellenesen gyakorol, torvényt vagy mas térvényes
szabalyt sért.”&
Ugyancsak cassatorius hataskort allapitott meg a Magyar Tudomanyos Akadémia allami

tamogatasarol sz6l6 1923. évi |. te., és az 1931. évi 23. te. is.86

3 A hatéskor és ajogvédelem tudoméanyos megitélése.

3.1. Nézziink tehat szemelvényeket a hataskori kérdésre vonatkozé konyvtarnyi
jogtudomanyos irodalombo6l. A birdsag szervezeti megoldasara nézve lefolyt vita két
fészerepléje, Concha Gy6z6 és Lanczy Gyula a birdi szervezet tekintetében kozottuk fennallo
ellentéttdl fuggetlenil egyarant a hataskor elvi altalanositassal tortén6 meghatarozasat
partoltadk. igy a jogaszgydilés altal elfogadott hatarozat is, mely a Lanczy-javaslat nyoman a
birésag Ugydont6é (reformatorius) hataskdre mellett tette le voksat, csakigy mint Concha, el
nem fogadott javaslatdban88Mind a Pénziigyi Kozigazgatasi birdsagrol sz616 térvény, mind a

- - - w4 7 -7 e
Hieronymi-javaslat apozitiv taxaciot alkalmazta.

Kmety Karoly egyetemi magéntanar neve az elébb mar széba keriilt. A Magyar Jogaszegylet
teljes Ulésén 1891. marcius 7-én tartotta a ,Kozigazgatasi birdsdgok hataskorének
szabalyozasarol” cim( el6adasat. Az elGadas feldlelte a hataskori kérdés minden &agat és
hangsulyozta azok a priori jellegét, mondvan ,,barhogy forgassuk is mindig ott lesz az egész
kdzigazgatasi biraskodasi kérdés sulypontja, mi a kdzigazgatasi birdsagi gy, mire vonatkozik
a hataskor”, illetve: ,,E16sz0r egy létez6t kell megvilégositani, azutan j6 az (j alkotés. A létezd
az Ugykor, az alkotandd a szervezet.”8® A birdsadgra mint mikodésre tekintett ugyanis,
természetesnek vette, hogy jogszolgaltatasrol, valodi birdsagokrol, a birdi hatalom
teljessegével rendelkez6 szervekrél van szd. ,,A kozigazgatas a tett, a birdskodas a korlat
fenntartdja; amaz a mozgas, ez a mérséklés, az a torekvés, ez az Gvatossdg, Vvisszatartas,
visszaterelés; az e nélkiil rombolas, ez ama nélkil bénasag.”D

A hataskor-meghatarozas madja tekintetében azonban szemben allt a két ,,naggyal”. Elejtette,
a kozigazgatasi jogvédelem szempontjabol elkeriilendének tartotta a kozigazgatasi biroi

ugykor altalanos elvi meghatérozasat. Javaslata szerint a ,,felsorolé6 modszer elfogadésa,

& 1907. évi LX. te. 1. 8. A torvény 2. §-a példalozd jelleggel felsorolt harom tényallast, mint kiemelt kérdést, de
az még nem tette a hataskort taxative meghatarozottd. Ugyanez a garancialis panaszjog Kkiterjedt a
székesfévarosra is, vo.: 1930. évi XVIII. te. 98. §

% VOROS - LENGYEL: 3. old.

87 LANCZY 1883: 36. old. IV. d) és e), CONCHA: A koézigazgatasi biraskodas 1881. 399. old.

8 1883. évi XL1II. te. 43. §. A Hieronymi javaslatra Id. NEMETHY 1897: 8. old.

%KMETY 1891: 10. illetve 9. old.
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torvényben meghatdrozdsa azon kozigazgatdsi aktusoknak, melyek jogsértok, illet6leg
jogsértdk lehetnek” az, mely sem atmenetileg, sem kés6bb bonyodalmakat, nehézségeket a
kozigazgatas mikodésében nem okoz. Nem tartotta tehat ,,m(ikdd6képesnek™ a hataskor elvi
alapon torténé meghatarozasat. Miért is? Magyardzhatjuk a koézigazgatasi jogvitas Ugy
fogalméat Kkétfel6l. Egyfel6l, ha valamely kozigazgatds szamara megallapitott jogtétel
megseértése elGall, ott kbzigazgatasi jogsérelemrdl van szo, barmely jogforrasban is legyen az
a bizonyos jogtétel. EI6all - irja - a kdzigazgatasi birdsagi tgy. (Mondhatnank erre, hogy elé
nem &ll, hiszen ajogszabaly puszta megsértése a birdsag eljarasat nem szokta megalapozni.)
Mint masok véleményére hivatkozik arra a nézetre, mely szerint a kdzigazgatasi jogvitahoz (a
perhez) kell még mas is. Kell, hogy valakinek ajogat sértse ez a kozigazgatasi jogellenesség.
Ennek altaldnos formuldzasa szintén elégtelen a kozigazgatasi birdi Ggy pontos
meghatérozasahoz. Ugy latta, hogy a kozigazgatasi fogalmak és elméletek fejletlensége
folytdn ez az altalanos hataskor definici6 nem lesz megfelel6. A maganjog elmélete és
fogalomrendszere pedig nem alkalmazhat6. Nem azért, mert a jog maga mas lenne a
kdzigazgatadsban, hanem mert az &llam élete annyira specidlis és Osszetett a maganosok
életéhez képest.d

A pozitiv taxaciéo szamara Kmety alapelveket hatarozott meg. Olyan alapelveket, melyek -
mai szemmel nézve - teljesen alkalmasak voltak egy elvi hataskér-meghatarozas
alkalmazasara. Els§ elve volt, hogy csak a konfoét (egyedi) kozigazgatasi intézkedések
(hatarozatok) legyenek a birdsag elé vihetok. Altalanos szabalyt, magyarazatot, utasitast és
végrehajtasi cselekményeket ne lehessen birésag elé vinni. Fontos elve volt, hogy a biroi
ellen6rzés terjedjen ki barmely jogalkotétdl szarmazé jogforras megtartasara. 2 Az eljaro
hatdsagok szempontjabdl nem tett killonbséget helyi (6nkormanyzati) és orszagos (kdzponti)
hatésadgok kozoétt. Mind az dnkormanyzati tisztségvisel6k atruhazott allamigazgatéasi kdérben
hozott hatarozata, mind a miniszterek egyedi igyekben hozott dontései is biroi ellenérzés ald
tartozzék. Kmety a ,,contentiosus”, azaz jogvitas ugy fogalmat legszorosabban kivanta venni,
igy a diszkreciondlis hatalom gyakorlasa - mint jogi ellenérzésre nem alkalmas terilet
»tovabbra is szabadon maradjon”. Ez utdbbiak kozigazgatasi Ugykorbe vald bevonasa
kénnyen megronthatja a kozigazgatasi biraskodas igazsagszolgaltatasi természetét. 8 EbbdOl
kovetkezd Gjabb vezérelve volt, hogy csak az alanyijogot sért6 kozigazgatasi intézkedés vagy

hatarozat kertljon bird elé, a kdzigazgatési perre csak ez adhat alapot. Ide tartozonak vélte -

9 Uo.: 13. old.

@2 Uo.: 16. old.

B Uo.: 17. és 18. old. Azaz nem tartotta helyesnek, ha a kozigazgatasi biraskodas magara olti a kdzigazgatasi
ellenérzés (administrativ controll) jellegét.
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magatol értetédéen - mindazon intézkedéseket is, melyek barmely mdédon sértik a helyi
kdzosségek dnkormanyzati jogkoreit (szabadsagat vagy atruhazott hataskoreit). 94 Ezen elvek
helyes alkalmazasa azt is jelentette, hogy sem a rend6ri kihdgasi (ma azt mondanank:
szabalysértési) Ugyeket, sem afegyelmi lgyeket nem tartotta a kdzigazgatasi birdsag korébe
tartozonak. A fegyelmi lgyeket Kmety a blintet6 hatalom ala tartozénak vélte, csakigy mint a
kihagéasi Ugyeket, mert itt is az allam biintetd igényének érvényesitésérdl van szo, mely eljaras
vegén - barmennyi kozigazgatasi jelleggel és kapcsolattal bir is - a joghatrany bintetés
Kiszabasa lesz. Az itélkezés tertiletén pedig teljes (reformatorius, meritorius) jurisdictiot
javasolt azzal, hogy a birésagnak joga lett volna az esethez kapcsoldéddan indirekt
normakontrollra és igy a torvénysértbnek talalt kormany- vagy helyhat6sagi rendelet
alkalmazasanak mellGzésére is. Erdekes konstrukciét jelentett ugyanakkor az, hogy mig a
birdsag sajat itéletének végrehajtasara jogot kapott volna Kmety rendszerében, addig a
sérelmes kdzigazgatasi hatarozat végrehajtasafelfiiggesztésének jogat a kdzigazgatasi szervnél

kivanta hagyni.%

3.2. A Kmety altal képviselt és a kés6bb jovahagyott Tv. alapelvévé valt ,felsorol6
maodszer”, azaz pozitiv taxacié nem talalt egyontetli tdmogatasra a tudomanyos nézetek
soraban sem. A szazadforduld reprezentativ nagy jogaszi munkaja, a Magyar Jogi Lexikon
vonatkozO szdcikkének (,kiralyi kozigazgatasi birdsag”) kés6bbi szerz6je, Reichard
Zsigmond a hataskér meghatarozas komplex kérdéskorét nemzetkozi példak nyoman
attekintve az akkori osztrak hataskori szabaly helyessége mellett foglalt allast. Ugy latta,
hogy a kdzigazgatasi biraskodas céljanak nem az felel meg, ha a bir6sag az eléje utalt Uigyet a
maga egészében elintézi, azaz Ugydonté hataskdre van. A birdsag - mivel feladatat nem a
kozigazgatasi Ugy elintézése, hanem a kozigazgatas ellen6rzése képezi - a kozigazgatasi
hatarozatnak csak jogszer(ségét vizsgalja és jogszer(itlenség esetén azt megsemmisiti. Ehhez
az itélkezés tertletére es6 hataskdrhdz a hataskdr-meghatarozas modja tekintetében az elvi
altalanositas tartozik. Természetesen mindkét elvi szabaly alol lehetnek Kkivételek. igy
érdemben elbiralé hataskor adhaté specialis esetekben (amikor nagyszami maganérdek

érintett az igyben, vagy a diszkreciondlis hataskor gyakorlédsa jelent6s sérelmet okozhat) és

9 Uo.: 21. old. Mint irta: ,,Az 6nkormanyzat hatésagainak koézhatalma, az allamhatésagokkal szemben birdi
védelmet igényel.”

% Ez utébbi kérdést csak a kdzérdek mérlegelésére egyediil képes és jogosult kdzigazgatas tudja elddénteni. Ld.
uo. 31. old. Az el6bbiekre: 29-30. old.
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negativ taxacioval megallapithatéak azon lgyek, melyekben a bir6sdg mégsem rendelkezik
hataskdrrel . 959

Reichard nem latott olyan gondot a hataskor elvi megfogalmazasa koriil a mérlegeléses tgyek
és a hataskori Osszelitkozések tekintetében sem. Ugy Vélte - helyesen  hogy minden
kdzigazgatasi hataskort, igy a mérlegeléses hataskort is lehet jogszerlien és jogszerdtlenil
gyakorolni. Ezért minden kozigazgatasi tényallas jogvita targydva tehet6, csakugy, mint
minden maganjogi tényallas is. ,, Vitas kozigazgatasi tgyet mind az képez, a melyet valaki
vitdssa tesz. ” Relativizalta tehat a kozigazgatasi birdsag hataskdrének meghatarozasaban
jelentds szerepet jatszo jogvitas (kontencidzus) - puszta igazgatasi adminisztrativ, masoknal:
kontencidzus - diszkrecionalis megkulonboztetést. E megkllonbdztetésnek egyébként az volt
a célja, hogy eleve kijelolje azon kozigazgatasi Ugyek korét, melyek természetiiknél fogva
birdsag elé vihetdk, és azokat, melyek természetiknél fogva bir6 elé nem engedhet6ek. Ahol a
kozigazgatas alanyi jogot érint, az az Ugy jogvitassa tehetd. Ahol csak érdeksérelem all fenn,
mert a kdzigazgatasi dontes diszkreciondlis jellege miatt a dontés ilyen vagy olyan tartalméra
az ugyfélnek igénye (joga) nincsen, ott a fels6bb kozigazgatasi hatdsag altali jogorvoslat
(panasz) elegendd. Ez az igy nem jogvitas, birdi fellilvizsgalatra nem alkalmas?1

Ezt a fajta kulonbségtételt, mely tehat a hataskdr-meghatarozas kérdéskdrében forduldpontot
jelentett, Reichard nem elvi kilonbségtételnek tartja, hanem pusztan térvényszerkesztésen
alapulénak. Mint (megint csak igen szellemesen) 1894-es véleményében kifejtette, annak,
hogy a taxacié hivei miért hiszik azt, hogy helyes és jo elvi hataskdri klauzula nincsen, nem
logikus, hanem pszichologikus oka van. Ez alatt azt a téves kiinduld pontot értette, mely
szerint termeészetiiknél fogva vannak a kozigazgatas diszkreciondlis hataskorébe tartozd és
vannak természetiiknél fogva ajogvitas kézigazgatasi ugyek kozé tartozo ligyek. Marpedig az

ugyeknek ilyen természetlik nincsen, legalabbis a magyar torvény (akkor még csak javaslat)

% REICHARD Zsigmondi A kézigazgatasi birésagok hataskore. (Magyar Jogaszegyleti értekezések LXIX. VII.
kotet. 8. flizet). Budapest, 1891. Franklin. 8., illetve 12., 13. old. Szerinte a birésagok egyébként nemcsak a
kozigazgatasi biraskodason beliili funkcijuk, hanem eljarasuk miatt is alkalmatlanok a kézigazgatasi tigy érdemi
elintézésére. Kotottebbek az eljarasi formdak, felelgsség a felettes hatésaggal szemben teljesen hianyzik, csakugy,
mint a megfelel6 szervezet.

97 Ld. pl. KMETY 1891. 18. old.; FALCS1K Dezs6: Kozigazgatasi birdaskodas. A m. kir. Kozigazgatasi
Birésagrol szo6l6 térvény magyarazata. Eger, 1897. 18-19. old.; ZABULIK Laszl6: A kozigazgatasi birésagrol
sz6l6 torvény (Jegyzetekkel és Utmutatdval ellatta: UG.) Budapest, Athaeneum, 1897, 19. old. Mint irja: a
kézigazgatds egyenesen két kulonallo részre oszlik: egyik a diszkreciondlis kozigazgatas: ,,Imperium, quod
eliam potcstas vocatur "', Ez a szoros értelemben vett kézigazgatas (administratio para); a masik a térvények és
torvényes szabalyok altal korlatolva és szabalyozva van: ,,Imperium, quod etiam jurisdictio inest". Ez a
kozigazgatasi jogszolgaltatas (administratio contentiosa). Természetesen a szorosabb értelemben vett
kozigazgatds nem tartozik a biraskodas ala, mert nem sért jogokat csak érdekeket. A magyar kozigazgatasi
birdskodas targyat tehat csak a ,,vitassa valt kdzjogi (alanyi) jogok és jogszer( érdekek és kotelességek képezik
[...] s ebbdl csupan azok, melyeket a torvény 22-83. §-aiban taxative felsorol.” Uo: 20. old.
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szerint, hiszen kontenciozusak, ha a torvény felsorolasdban benne vannak és nem azok ha a

felsorolasbél kimaradtak. 88

3.3.  Biroi ellenérzés ala bocsathatok-e tehat a diszkrecionalis Ugyek? Bar a hataskor
tekintetében a reformatorius megoldast tamogatta, a diszkrecionalis aktusok birdi
felulvizsgélatanak elvi alapjan allott egyébként Concha mér 1877-es Gttér6 munkajaban is. A
biraskodasnak szerinte a nem szorosan jogi természet(i Ugyekre [kérdésekre] is Kiterjednie,
mert “ajog felette all a puszta discretio, puszta technikus miikddésnek, azokat mind athatja,
mind aldrendeli maganak, melyeknek, bar nem birdi teenddk, ajog uralgé hatalmanélfogva a
bird altal kell meghataroztatni vagy legalabb ellenériztetni... Tulajdonképpen ezt az elvi
allaspontot vette at Reichard is a maga véleményének kifejtésekor. Szellemes summaézata a
taxativ meghatarozasrol pedig egyenesen latnokinak is bizonyult. Miutan nyilvanval6 volt,
hogy a hataskor felsorolds sok szaz paragrafust jelent majd, megjegyezte: ,,megvallom, hogy
én sok szaz szakaszt még inkabb kevésnek tartok, mint soknak. ”10°

A kozigazgatési Ugyeknek felulvizsgalatra valé alkalmassaguk szerinti megkulénboztetése
resziinkr6l nem elfogadhatd. Ennek megokoldsdban az alabbi érvelés johet szdba. A
kdzigazgatasra vonatkozo torvényi szabalyozas akkor is szikségképpen tartalmazott olyan
terlileteket, ahol ez a szabalyozas mas terlletekhez képest kevésbé volt részletes, mégis a
kozigazgatasi szerveknek az adott hézagos, fellletes szabalyozas mellett is joguk és
kotelességiik volt eljarni, a meghatarozott kozfeladatot teljesiteni és a jogszabalyban tételezett
celt elérni. Amennyiben az emlitett szabalyozés szerkezete, tartalma szerint az adott
kodzigazgatasi tevékenysegben érintett jogalanyok szaméra alanyi jogot nem allapit meg, nem
teszi az egyes jogava azt, hogy az ugy ilyen vagy olyan elintézését, ilyen vagy olyan tartalmu
jogviszony létrehozasat kdvetelhesse, hanem jelentds mértékben csak a hatdsag belatasatol,
célszerliségi megitélésétdl teszi azt fuggbvé, némi egyszer(sitéssel mérlegeléses, a dontés
szinte teljes kotetlensége esetén Ugynevezett diszkrecionalis hataskorr6l van sz6. Mivel
jogallami berendezkedés esetén alapvet6 kovetelmény a kozigazgatasnak torvények és
torvényes jogszabalyok ala rendelése, a torvényes szabalyok altal adott, elébb emlitett
kdzigazgatasi mozgastér érthetd de lege lata a szabad belatds (szabad) mérlegelés

érvényesulési terileteként.

B REICHARD Zsigmondi A kozigazgatasi birdsag torvényjavaslatarél. A Magyar Jogaszegyletben 1894. januar
8-an tartott el6adas anyaga. Magyar Jogaszegyleti értekezések X. kotet, 5. flizet, Budapest, 1894. Franklin. 20.
old.

"CONCHA 1877.: 118. old.

I0REICHARD 1891.: 16. old.
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A ,szabad” szd azonban nem jelenthetett teljes kotetlenséget, minthogy a kozigazgatas
tevékenysége soha nem lehet teljesen kotetlen, a torvény szabdlyaitol mentes. Ez a szabad
belatasos elem is jogilag bizonyos mértékig kotott tehat, és nem teljesen a jogszabalyokon,
jogi renden kivili tertilet. Ez a jellegl m(ikddés a kdzigazgatdsnak sajatossaga. llyen tigyek
(és szabalyozas) esetén tehat nem alanyi jogi szerkezetli a szabalyozas, meghatarozott
kdzigazgatasi dontésre a félnek nincsen alanyi joga. Kizart tehat, hogy a kozigazgatasi
biraskodast végz6 férum az alanyi jog vagy annak megsertése fel6l itélkezzék. Nem kizart
elméleti megfontolasok alapjan azonban az, hogy az ilyen lgyben a bir6sag eljarjon. A
mérlegelés kilonb6z6 fokozatait mutatd, végsd esetben diszkreciondlis hataskor esetén is
kovetelheti az ugyfél, hogy kérelmét a hatdsag elbiralas targyava tegye, az elbiralas soran a
tényallast a valésagnak megfelel6en biralja el és a hatdskorét ne gyakorolja 6nkényesen,
hanem csak a szamara kit(izott cél megvaldsitasahoz sziikséges modon, azaz torvényesen. A
torvényes hataskdrgyakorlashoz ugyanakkor mar a félnek alanyi joga van és ennek
megsértése vizsgalatara a birdsagnak a szubjektiv jogvédelem alapjan minden elméleti
kifogas nélkil hataskor biztosithatdé. Masfel6l az objektiv jogvédelem alapjan a bir6sag az
alanyi jog kérdésétdl fuggetlendil, a targyi jogrend (melybe a hatésag miikodésének szabalyai
is beletartoznak) megsértése kérdésében dontést hozhat, mely nem jelenti és helyes elméleti
felfogas esetén nem is jelentheti a diszkrecionalis dontés tartalmi fellilvizsgalatat. A
diszkrecionalis hatalom gyakorlasajogszerlségének vizsgalata szigoruan vett jogkérdés, ezért
arra a birésagok hataskoére minden elvi probléma nélkil megallapithat6. 100

Az elvi alapon valé kilonbségtétel tehdt nem kontencidzus (birésdgi felllvizsgalatra
alkalmas) és diszkreciondlis (biroséagi felllvizsgalatra nem alkalmas) lgyek kozott teendd,
hanem a kozott, hogy az alanyi jog koril forgd kozigazgatasi Ugyekben a birdi mikodés
terjedelme nagyobb (mondhatni teljes), a diszkreciondlis Ggyek fellllvizsgalata soran kisebb,
korlatozott, a mérlegelés tartalmara nem terjed ki. Amennyiben Kiterjedne, akkor két
kilonallé hatalmi &g adna (adhatna) kulon-kilén kifejezést az adott gy célszer( elintézésére
vonatkozé véleményének és ez a kettés kozigazgatds (Doppelverwaltung) kialakulasahoz
vezetne.1® Tudjuk, hogy e nézetink hatvan-hetven évvel késébbi tudoményos felfogast
igyekszik visszavetiteni és ezért enyhe fokban torzitja vizsgalata targyat. Nem tagadjuk a
diszkrecionalis kozigazgatas fogalménak és intézményének létét és az akkori gondolkodast
meghatarozé voltat. De hangstlyozzuk, hogy a fent idézett szerzdkkel egyltt a jogilag teljes

mértékben kotetlen (se torvénnyel, se tdrvényes jogszaballyal nem szabalyozott, de mégis

00 Ld.: TOMCSANYI Moéricz: Rendészet-kdzigazgatas-birdi jogvédelem, Papa, 1929. 16. skk. old.
1» SZONTAGH 1928.: 132. old.
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cselekedni hivatott) kozigazgatasnak, ,,abszolut kezdeményez6 kozigazgatasi tényeknek”
vagy ,,souveraine kezdeményez8” tényeknekl1® a birdsagi felulvizsgalat aloli teljes kivételét

sem elméletileg sem gyakorlatilag nem tartjuk - retrospektive sem - indokoltnak.

3.4. A hataskori probléma mas oldalrdl nézve a birdsag altal nydjtott jogvédelem
mértékével szoros 6sszefliggésben van, mondhatni, hogy azonos azzal. igy természetes, hogy
a kérdés ,.elesen felvet6dott” a Jogdszegyletben az orszaggy(léshez benyujtott Hieronymi-
javaslat szakmai vitdja soran. Ezt megel6zte Concha Gy6z6 és a térvényjavaslat készit6je
Némethy Karoly heves vitaja, melyre az el6bbinek a Jogtudomanyi Kdzlényben és késdbb
kiilonnyomatban is megjelené lesujtd kritikaja adott alapot és adta meg az alaphangjat.104
Némethy erre terjedelmes valaszt készitett.16 Kés6bb, mint emlitettiik, a Jogaszegyletben
négy kilon Ulésen térgyaltak a tervezetr6l. A hatdskdr megallapitas taxaciés mddszerét a
javaslat készit6je az egyedil helyes megoldasnak tartotta az adott koriilmények kdzott. 106 Ez
alatt azt kell értenlink, hogy a hataskor taxativ meghatarozasa nem a taxativ rendszer elényei
miatt, hanem f6leg a specialis magyar kdzjogi és kozigazgatasi viszonyok17 okan szlletett
meg. A torvényjavaslat neves készit6je is (mar ekkor, a torvény szentesitése el6tt bo két
évvel) Kkiegészitend6nek latta a hataskori felsorolast az allampolgarsagi és egyes
iparigazgatési (gyekkel, valamint a gydmsagi és gondnoksagi vitds lgyek felvételét sem
ellenezte. 1B A hataskor elvi meghatarozasat szerinte kizarta a kdzigazgatasi eljarasi és anyagi
jog hianyos szabélyozasa, valamint a kdzigazgatasban tultengd diszkrécio. Ugy latta, hogy
akar pozitiv taxacidval, akar elvi hataskor-megallapitds mellett negativ taxacidval
hataroztatnék is meg a bir6i mikddés kore, a nagyjabdl ugyanakkora lenne.l® Ez az a
felfogas (vagyis, hogy az Ugyek természete, jellege eleve meghatérozza a felilvizsgalhato
ugyek korét) a torténeti modell félévszazados vezérelvévé merevedett. Némethy egyébként a
lassu fejlédés hiveként nem vetette el, hogy a tavoli jovében a jog uralma a kdzigazgatas
minden teriiletén érvényesulni fog, ehhez azonban olyan, szaz évet egyszerre athidalé ugrasra

van szikség mely ,,ugrasra az elméleti tudds talan kénnyen, a gyakorlati politikus azonban

1B Uo. 17. old.

1 CONCHA Gy6z8: A koézigazgatasi birésagokrol szo6lo térvényjavaslat (Kiny. a Jogtudomanyi Kézlonybdl),
Budapest, 1894.

16 NEMETHY Karoly: A kézigazgatasi birésagokrdl szolo térvényjavaslat. Valasz Concha Gy6z6 egyetemi
tanar biralatara. Budapest, 1894. Pesti Nyomda

1B Uo.: 10.- 12. old.

107 Ausztriaval és Horvatorszaggal fennallé specialis allam kapcsolatok, hianyosan szabalyozott kdzigazgatasi
jog, tobbnemzetiségli orszag.

1B Uo.: 12. és 13. old.

10 NEMETHY Karoly: A kézigazgatasi birésag szolo tdrvényjavaslatarol. A Magyar Jogaszegyletben 1894,
januar 21-én tartott el6adas anyaga. Magyar Jogaszegyleti értekezések X. kotet, 7. fiizet, Budapest, 1894.
Franklin. 14. old.
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csak kényszer(iséghdl vallalkozhatik.” 110IConcha Gy6z6 a hatdskori javaslatot (amelyen vegul
nem valtoztatott az Orszaggydlés) kiegészitenddnek tartotta és egyben olyan szliknek, amely
kezdetnek is nagyon szerény. Természetes, hogy a javaslat szerz6je nem igy latta. Szerinte ez
alapjaban véve tisztességes kezdet. A teljes bir6i kontrollrdl azonban kijelentette, hogy az
sosem lesz lehetséges. Ezen nem szabad meglepddnink, hiszen elvi kiindulépontja szerint ,,a
foczélt nem a kozigazgatds altal elkovetett jogsérelmek orvoslasa, de a sérelmek
elkovethetésének lehetd megel6zése képezi. Magéba a kdzigazgatasba kell bevinni ajogot.” 111
Olyan szakember készitette tehat el6 a magyar kozigazgatasi birdskodas alaptorvenyét, aki
nem is igazan hitt a kbzigazgatas birdi ellendrzésének megvaldsitasaban. Nem érdemes tehat a
hataskdr-megallapitas taxacios rendszere mogott jogelvi megfontolasokat keresni: a cél nem a
birdi jogvédelem megteremtése volt, hanem minddssze valami hasonlonak a létrehozasa.
Megdobbentdnek talaljuk azt, hogy ajavaslat el6készt6je olyan eszmével azonosult, amelyet a
kozigazgatdsi biraskodast elvet6k fogalmaztak meg. Mocsary Lajos a kozigazgatasi
biraskodast téves felfogasnak tekintette, amely a fennall6 viszonyok nyomaésa alatt sziletett.
Szerinte a ,kulén szervezett justice administrative nem az Onkormanyzat eszmekorébe
tartozik, hanem a centralizacié talalmanya, mely az altala okozott bajok ellen maga is
correctivumokat keres. Ne teremtsiik meg a bajt, nem lesz sziikség orvoslasara. Hogy mar
szllkségét érezziik, annak bizonysaga, hogy a bajt megteremtettik.”112 A jogallami
posztulatumra, a teljes kozigazgatasi birdi jogvédelemre nézve nagyobb veszélyt jelentett a
mar emlitett specialis kozjogi helyzetinkre valo hivatkozas, illetve annak kimondasa, hogy
ezek miatt a hatalom a kormany kezébdl teljesen ki nem adhat6. Keser(ien jegyezte meg erre
Concha Gy6z6: ,,De én mondom, ha a hatalom megtartasa a czél, akkor egészen kar és
felesleges a kozigazgatasi birdsagokrdl torvényt alkotni. Ha ezt tlizzik ki czélul, akkor

egyaltalaban felesleges jogvédelmi mddokat és eszkozoket létesiteni.” 113

3.5. A kulén kozigazgatasi szakbirdsag elvének jogelvi alapokon allé sz6sz6léja, Lanczy
Gyula, a hataskori javaslatot szintén el nem fogadhatonak tartotta. Kifogasolta, hogy a
javaslat azon az alapon nem nyul a miniszternek a térvényhatdsagok feletti rendelkezési
hatalmahoz, merthogy az diszkrecionalis jelleg(i. Tovabba felvetette, hogy az akkori kulfoldi

rendszerek teljes félreértésén nyugszik az a megoldas, hogy a birésag hataskére mind also,

10 Uo. 14. old.

M NEMETHY fent im.: 19. old.

112 MOCSARY Lajos: Az allami kézigazgatas. Budapest, 1890. 269. old. 1dézi SCHWEITZER G.: 23. old.

13 CONCHA Gy6z6: A kozigazgatasi birdsag torvényjavaslatarél. In: Magyar Jogaszegyleti értekezések X.
kotet, 8. flizet, Budapest, 1894, Franklin, 27. old.
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mind fels6fokon taxative van meghatarozva. Mint ramutatott, minden allam, amely teljes
kodzigazgatasi birdskodast epitett ki, gondoskodott arrél, hogy fels6fokon legyen egy szerv,
mely a legfels6bb szinten hozott és igy valtoztathatatlan intézkedések ellen kilon korlatozas
nélkil igénybe vehetd. 114 A hataskori elvi szabaly (definicid) Lanczy szerint semmilyen
bizonytalansagot nem okozhat a gyakorlatban. Ezt igy foglalta 6ssze: ,,Mert barmily
altalanossagban széljon a formula, akér egyéni, akar alanyi jogot mondjunk - a mint a
panaszolt serelem kereset alakjaban a birdsag elé kerll - egy positiv concreét eset all el6ttiink
targyi substratummal, a mely jogi hivatkozasaban szintén egy egészen positiv térvényre vagy
rendeletre utal, vagy egy minden alkatrészében specialisalhatd, de allitélag vagy val6jaban
jogéllapotot alkoté tényconstellatiora és méltdnyossagi viszonyokra: ugy, hogy az, a mit
minden ilyen &ltaldnos formula kifejez a maga latszolagos doctrinar szirkeségeben és
megfoghatatlan altalanossagaban, a gyakorlatban tobbé-kevéshé egyszer(, de mindenképpen

egyedileg fixirozhaté és megbiralhat6 alkatelemekre oszlik fel.” 115

A hataskdér meghatarozas maédjaban fennalld fent leirt nézetkilonbség (elvi - taxacios)
egyébként a szézadfordul6 utén eltlinni latszott. A pozitiv taxacidé nagy élharcosa Kmety mar
1907-es tankdnyveben ugy fogalmaz, hogy az egész kdzigazgatasi jogra kiterjed6 jogvédelem
csak a hataskor elvi meghatarozasaval érhet6 el. Tomcsanyi Moricz szerint a jogallam
eszméjének egyedil az elvileges hataskor-megallapitas felel meg; ha a torvényhozas egyszer
elismeri a kozigazgatas birdi jogvédelmének sziikségességét, akkor utdna mar lehetetlen
valogatni az egyes jogserelmek kozott. Magyary Zoltdn gyakorlati okokbdl &tmenetileg
elfogadta a tax&ciés megoldast, de Kkijelentette, hogy végil el kell jutni az elvi

altalanositashoz.116

A kozigazgatas biroi felulvizsgalatan belul a birdsag szervezetére vonatkoz6 kérdések a korl
forogtak, hogy ez a fellilvizsgalat mennyiben ,,birésag & Ita li Azaz, mennyiben rendelkezik
ez a szervezet a birosagi jogallas és a bir6i miikodés valamennyi attributumaval. A hataskori
kérdes - 0Osszetettsége ellenére - egy iranyba mutat: mennyiben lesz ez a felulvizsgélat
fellilvizsgélat” és mennyiben lesz a ,,k0zigazgatés  felulvizsgélata. Mig a birésagi szervezet

hataskorokre és makddésre is kihatd, a kés6bbiekben kildn vizsgaland6 alapkérdése (egy

14 LANCZY Gyula: A kézigazgatasi birdsag térvényjavaslatarol. A Magyar Jogaszegyletben 1894. januar 15-én
tartott el6adas anyaga. Magyar Jogaszegyleti értekezések X. kdtet, 6. flzet, Budapest, Franklin. 16. illetve 9. old.
15 LANCZY Gyula: A kézigazgatési birdsag torvényjavaslatarél. In: Magyar Jogaszegyleti értekezések X. kotet,
8. flizet, Budapest, 1894, Franklin. 20. old.

16 V6.: KMETY: Kézikényv 1907.: 213. old., valamint MARTONY 1932.: 33. old.
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vagy tobb fokozatl legyen-e) a napi politikai, parlamenti kiizdelmek aldozata (eredménye)
lett, addig lattuk, hogy a hataskor kérdéseben valamennyi tudomanyos és észérv ellenében
mar a javaslat benyujtasakor elddlt: szlikre szabott, a kézigazgatas hatalmi érdekeit szolgald
taxacié fogja azt meghatarozni. Vajon a birdsag eljarasa és mikddése milyen szabalyok
szerint zajlott, biztositottdk-e ezen szabalyok a mdikddés birdsagi jellegét? E kérdésekre

keresslik a valaszt az alabbi fejezetben.

V.

A kozigazgatasi birdsag eljarédsa, azaz a kdzigazgatasi mikodés torvényessége feletti per

i A birdsag eljarasanak alapjellemzdéi.

A kozigazgatasi birésagok eljarasi szabalyai a szervezeti és f6leg a hataskori problematikahoz
képest kevesebb alapvetd fontossagu elvi problémét vetnek fel.117 Megismerésik és
jellemzéslk &lldspontunk szerint elengedhetetlen a rendszer (vagy ahogy kiinduldsképpen
elneveztik: a torteneti modell) megitélésénél. JelentGsegik persze méasképpen érvényesiil.
Osztozunk Martonyi Janos 1932-ben papirra vetett véleményével, miszerint vannak kiemelt
jelent6ségli eljarasi kérdések, ugyanakkor tdbbséguk pusztan gyakorlati, mondhatnank:
technikai jelleg(i.118 Mér itt az alapjellemz6k ismertetése soran sem szabad figyelmen kivil
hagyni azt a kortlményt, hogy a torténeti modell eljarési szabélyai nem maradtak statikus
allapotban 6tvenkét éves fennallasa alatt. Mivel e dolgozatban nem jogtorténeti kronoldgiat

irunk, ezért elkerilhetetlen lesz a valtozasoknak jogintézményenkeénti felemlitése.

1.1. A rendes birésagoktol elkulonulten megszervezett Kozigazgatasi Birdsag
miikddéséhez kilon kozigazgatdsi perrend kapcsolddott. Ez alatt értelemszerien azon
szabalyok osszessegét értették, melyek a kozigazgatési jogvitaknak a birdség elé vitelét
(peresitését, peressé tételét), a kozigazgatdsi per folyamatat, a birésagnak és a perbeli
személyeknek a cselekményeit, e cselekmények hatalydt és jogkdvetkezményeit
megallapitottak.119 Az a kilonds helyzet pedig, hogy a kozigazgatdsi per tadrgya mindig
kozjogi vita volt, s a vita mindig a korul forgott, hogy a hatdsag hatdrozata vagy intézkedése
sérelmet okozott-e az érintett jogalanynak (mert vagy nem engedte meg jogéanak
érvényesitését vagy mas vagy tobb szolgaltatasra kotelezte, mint amennyire a jogszabaly

szerint kotelezhetd lett volna) a perelt fél, mindig valamely kozhat6sag, a polgari perrend
17 MARTONY1 1932.: 51. old.

18 Uo.: 52. old.
M9KMETY: Kézikényv 1907. 220. old
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egyes elemeinek elvetéséhez vezetett. A tdrvény megalkotasakor hianyzd egységes
kozigazgatasi eljarasi szabalyozas részletes eljarasi szabalyokat indukalt. Mindezek miatt egy
vegyes perrend alakult ki, melyben a polgari és a bintet6 perrenddel egyarant rokon, de
sajatos egyéni vonasok isjelen voltak, a polgéri perrend elemeinek tdlsulya mellett.

A kozigazgatési per mindig kozérdek és alanyi jogok Osszelitkbzésébdl, valamely tgyfel
fellépése folytan jott létre. A perben rendszerint maganfél a hatdsdggal (illetbleg az
allamhatalommal) allt perbeli viszonyban, ritkdbban fordult el6, hogy un. szekunder
kdzigazgatasi jogviszonybol kdvetkezden vagy torvény altal kifejezetten a Kozigazgatasi
Birdsaghoz utalt maganjogi viszonybol felmerilt Ggyben vald eljardas miatt két maganfél
kerult egymassal szembe a kdzigazgatasi perben (utdbbira pl. a hazi cselédugyekben). Perben

allhatott természetesen két hatdsag is egymassal.

1.2. A Birésag egyetlen fokozatban jart el, eljardsa hivatalb6l nem volt megindithato,
mindig a sértett fél kezdeményezésére indult. A torvényben szabalyozott igénybe vehet6
jogorvoslat a ,,panasz” volt, két formaja: maganpanasz és hatésagi panasz.@L

A panasz benyujtasanak alapjat valamely kozigazgatasi hat6sag hatarozata vagy intézkedése
altal megsértett jog képezhette (nem volt tehat értelemszer(en elegendd, ha ajog 6nmagaban
»Vitads” volt, a jogvitat e sérelem képezte). Maganpanasszal (kozigazgatasi keresettel) az
Osszes jogszerz6 felek élhettek, amennyiben a hat6sag altal okozott sérelemben érdekeltek
voltak. Ha tobb érdekelt kozil csak az egyik élt panasszal, az rendszerint nem hatott ki a tébbi
érdekelt tarsara, hanem a kozigazgatasi véghatarozat ezekkel szemben joger6re emelkedett.
Kivételt képezett ez aldl az, ha a kérdés valamennyi érdekeltre nézve csak egységesen volt
eldonthetd. A maganpanasz jog- és érdeksérelem orvoslasara, illetve mind a maganérdek,
mind a koézérdek védelmére emelhetd volt.12 Erdekessége volt a perrendnek az Ggynevezett
»hatdsagi panasz ” intézménye, mely a magéanpanasznal szlikebb kor( volt, ugyanis csak az
onkorményzati testliletek hatarozatai ellen, masrészt csupan a hataskor és az allami kincstari
érdek megdvasa érdekében volt emelhetd.

A kozigazgatasi biraskodas kilonleges Osszetett jellege miatt a targyalasi elven kivil a

nyomozati elv is komoly jelentdséget kapott. A perhez fliz6d6 kozérdekbdl kifolyolag a

kdzigazgatasi per fOszemélye (a kOzigazgatasi birdsag) jogosult volt az altala érdekeltnek

10 BOER Elek: Magyar Kézigazgatasi Jog. Altalanos Rész, Kolozsvar, 1908., Stief Jend és tsa kiad6. 136. old.;
VOROS - LENGYEL 1935.: 1115. old. MARTONY1 1932.: 51. old.

21 Az elnevezésen tul azonban nem volt Iényeges eltérés a polgari perrend ,keresete” és a kozigazgatési
~panasz” kozott, az valodi kdzigazgatasi keresetként funkciondlt. A Tv. tételes szabalya miatt azonban mi is
panasznak fogjuk titulalni. V6.: MARTONY1 1932. 52. old.

122 VOROS - LENGYEL 1935: 1119. old.
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7 _

tekintett személyeket (olyanokat is, akik a pert megel6z6 kozigazgatési eljarasban nem vettek
részt) a kozigazgatasi perbe bevonni. A bir6sdg a per kozjogi jellegébdl kovetkez6en a per
anyagat hivatalbdél jogosult volt ,nyomozni”, azaz maga intézkedhetett a tényallas
Kiegészitése, bizonyitékok beszerzése, mar megtortént bizonyitas kiegészitése fel6l. Ennek
érdekében nemcsak a tanukat és a szakért6t, hanem a feleket is jogosult volt (rendbirség terhe
alatt) személyes megjelenésre kotelezni. Nem volt tehat kotve e tekintetben a felek
inditvanyaihoz és a polgari perrendtél eltér6en nem a bizonyitasi teher elméletére épitett,
miszerint, aki kell6képpen nem tud vagy nem akar bizonyitani, az az anyagi jog szerint
fennall6 jogatdl elesik. A ténydllas és a jogi helyzet tehat hivatalbdl volt tisztazando, azt az
eljards nem tette fliggéve a felek bizonyitasi készségétdl, illetve nem szolgéltatta ki
bizonyitasi eszkozeik tokéletlenségének.13 Ezen tulmenben, a kozigazgatdsi per nem
egyszerlen a megel6z6 kozigazgatasi eljaras folytatdsa volt, hanem annak val6sagos
Ujrakezdése, hiszen mind a panaszirat, mind a hatésag védekezése és a bepanaszolt altal
készitett vedirat teljesen Uj ténybeli alapokra volt fektethet6.14 A bir6sdg eljarasanak ilyen
szabalyozasa ezért azt - hataskorének reviziondlis, illetve részben cassatorius jellegetdl
flggetlenll - egyszer(i felulvizsgalati vagy semmitd férumbdl valddi fellebbviteli forumma

tette.15

1.3. A Birdsag eljarasa soran az akkori bintet6 és polgéri perrenddel egyez6 modon a
bizonyitékokat szabadon mérlegelhette, melynek ellenstlyozéasara szolgalt ugyanakkor az
indokolasi kotelezettség, mely az idézd végzésen kivil minden hatérozatara kiterjedt (Tv. 135.
8) és természeténél fogva azt szolgélta, hogy a birésagot az itéletében megnyilvanuld
meggy6z6désére vezet6 okok a felek szamara is felismerhetéek legyenek, és kdvethetd legyen
az 0sszes perbeli adat szadmbavétele.16 Az eljaras egyéként a felek kétoldald
meghallgatasanak elvére épult fel. A jogaiban sértett fél altal benyujtott panasziratot a
hatarozatot hozd hatésdgon kivil (amennyiben volt ilyen) a bepanaszolt féllel kozolni kellett,
aki erre (mint fent irtuk) Uj tényeket is tartalmazo védiratot nydjthatott be. Ezt kélcsondsen
tovabbi periratok (el6terjesztések) kovethették, melyek sz&mét a Tv. nem Kkorlatozta. A

targyalds megkezdése utan a panasz visszavonasanak vagy egyezségkotésnek csak a birdsag

IBEGYED Istvan 1916.: 24. old.

2 Tv. 91. §-a: ,,A panasziratban az ugyre vonatkoz6 olyan ténykdrulményt és bizonyitékot is fel lehet hozni,
mely az el6zetes kdzigazgatasi eljaras soran fenn nem forgott.” Ebbdl kitlnik, hogy ez a jog csak a panaszirat
benyujtasakor illette meg a panaszost, kés6bb, a panasz-jogorvoslati hataridén tal benydjtott més iratdban vagy a
sz6ban el6terjesztett panaszban nem tehette ezt meg.

15 WLASSICS 1912.: 37. old.

126 VOROS - LENGYEL 1935: 1233. old.
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engedélyével volt helye. Ez alapvet6en ellentmondott a polgari per természetének, ahol a per
urai a felek voltak, akik a per targyardl rendelkezhettek (részben vagy egészben
lemondhattak). A kodzjogi per targya a torténeti modellben ilyen rendelkezés targya nem
lehetett. 127

A bir6ésag eljardsa bizonyos Kkivételekt6l eltekintve nyilvanos és irasbeli volt. Az
el6terjesztések benyuljtasanak a targyalasig fennallt korlatlan joga azt hivatott ellensulyozni,
hogy a targyaldson a feleknek nem volt modjuk a panasziratban le nem irt (id6kézben
»eszlikbe jutott”) érveket kifogasokat él6szdval el6adni. Szdébeli és kozvetlen targyalas
tartasat a birdsag hivatalbdl, illetve a panaszosnak, a bepanaszolt félnek a kifejezett kérelmére
rendelhette el128 melyre a Kozigazgatési Osztalyban 6tven éves miikddése soran minddssze
nyolcszor kerilt sor, legutoljara 1912-ben. Méas volt a helyzet a birésag hataskdrébe késébb
bekerilt orszaggydtilési képviseldvalasztasok feletti itélkezésnél, mely a torvény kilénds
szabalya folytan szébeli és kozvetlen eljarasra épiilt.

Sajatos magyar jellemzdje volt a rendszernek a hataskori kifogas intézménye (Tv. 101. 8)130

2. A panasz benyujtasa és annak visszautasitasa.

Az eljarast kezdd panaszirat benyujtasanak hatéridejét a Tv. eredeti szabalyai és a
kOzigazgatds rendezésér6l szO0l6 1929. évi XXX. te. szabalyai egyarant a sérelmes
(hozzétesszik: a birdsag el6tt megtamadhatd) hatarozatnak a kézbesitése vagy kihirdetése
napjat kovet6 15 napban hatdroztdk meg. Ez megfelelt az Altalanos jogorvoslati
hatarid6knek.13

2.1. Az eredeti szabalyok szerint a panasziratot annal a kdzigazgatasi hatosagnal kellett
el6terjeszteni, amelynek intézkedése vagy hatarozata ellen az irdnyult. A Tv. egyébként
hataskori szabalyaiban altalaban meghatarozta, hogy milyen hatdésagnak, milyen targyban,
mely fokon hozott hatarozata panaszolhaté be a birdsagnal.1® De az eredeti szabalyok

megengedték, hogy a fél a keresetet (panaszt) maganal a birésagnal nyujtsa be (Tv. 93. §-a).

12Z7EGYED 1916.: 24 old.

BLd.: Tv. 127. §

129 PAKEY Lajos: A Kézigazgatasi Birosag el6tti eljarasrol. In: Magyar Kézigazgatasi Birdsag dtven éve (1897
- 1947), Budapest, [1947] Magyar Kdézig. Birdsag, 55. és 56. old.

13 ,,Maganpanasz esetében az eljart kozigazgatasi hatésag, ha a panaszt a kdzigazgatasi hatésagok hataskorébe
tartozénak vélt, vagy az allami (kincstari) kozérdekbe itk6z6nek talalja: koteles a felterjesztésben vagy atiratban
(100. 8) a birdsagi hataskor ellen kifogast emelni, illet6leg a fenforgd allami (kincstari) kézérdeket megjeldini, s
errdl a kdzépfoku kozigazgatasi hatdsag az illeté ministerhez egyidejlleg jelentést tenni.

A minister a kdzigazgatasi hatésagok hataskorének és az allami (kincstari) kozérdeknek védelmére targyalas
el6tt a birdsaghoz Irasbeli nyilatkozatot intézhet, illetéleg a sz6beli targyalasra megbizottat kiildhet.”
1BIMARTONYI 1932.: 54. old.

1P Uo.: 56. old.
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Az elkésetten benyujtott panaszt érdemi targyalds nelkil hozott indokolt hatarozattal vissza
kellett utasitani, ez a visszautasitasi jog megillette az eljart kdzigazgatasi hatésagot is, azaz a
Tv. eredeti rendelkezései is lehet6séget adtak maganak a panaszolt (keresettel perbe hivott)
kdzigazgatasi hatdsagnak arra, hogy maga dontsén a panasz elkésettsége és igy
megengedettsége feldl, azaz sajat dontésén mulhatott adott esetben az, hogy ellene megindul-e
a bir6sagi eljaras avagy nem. Mindez vonatkozott a vétlen mulasztasra is, tehat arra az esetre,
amikor a fél azt hitte, hogy megfeleld helyen terjesztette el6 kell6 id6ben a panaszat. Mire
azonban a megfelel6 szervhez érkezett attétel Gtjan, a panasz a benyujtadséra nyitva allo
hataridé elenyészett, a panasz elkésettnek bizonyult. Ezen a visszas jogallapoton kivant a
Birdsag javitani az 1900. évben kelt V. szamu dontvényével, melyben kimondta, hogy a kell6
idében, de rossz helyre benyujtott (és igy a birésaghoz érkezve mar elkésett) panasz csak
akkor utasithaté vissza érdemi targyalds nelkil, ha a benyujtas nem az lgyben valamelyik

fokon eljarni hivatott valamelyik szervnél vagy birdsagnal tortént.13

2.2. Az 1929. évi XXX. te. egy Uj, merev szabalyozast léptetett ennek helyébe, s a hozza
csatlakozd beligyminiszteri rendelet (1) tovabb rontotta a panasz benyujtasa korili szabalyok
jogvédelmi szerepét. Az (j szabalyok szerint a jogorvoslati kérelmeket (és igy a panaszt is) az
els6 fokon eljart hatosagnal kellett elGterjeszteni, és a jogorvoslat elGterjesztése szerint nem
illetékes szerv a ndla el6terjeszteni kivant jogorvoslatot nem fogadhatta el, azt az illetékes
hatdsaghoz koteles volt tovabbitani. Ennek a tovabbitasnak a késedelme afél terhére esett (a
fél veszélyére tortént a tovabbitas), de ez még a rendszer alapvetd jellemvonasaként nem
értékelhetd. Az ugyanekkortdl érvényesild (j szabalyozas szoges ellentétben volt a birdsagi
fellilvizsgalatnak mind az objektiv, mind a szubjektiv jogvédelmi szerepével, a panaszjog
gyakorlati érvényesulésével. Ugyanis a te. 54. § (1) bekezdése értelmében az els6foku
hat6sag voltjogosult donteni nemcsak a hataridén tul el6terjesztett panasz visszautasitasarol,
hanem egyaltalan a jogorvoslat megengedettségér6él. A meg nem engedett jogorvoslatot
végzéssel vissza kellett utasitania. A te. ugyanakkor nem hatarozta meg, hogy mi a meg nem
engedett jogorvoslat, azt a 41/1930. B. M. rendelet sorolta fel. E rendelet (!) hatarozta meg

tehat, hogy mi a meg nem engedett jogorvoslat (panasz).134 6nmagaban az a kériilmény, hogy

18 PAKEY 1947.: 51. old.; MARTONYI Janos: A kézigazgatas reformja és a kozigazgatéasi birdsagok (In:
Dolgozatok a koézigazgatasi reform korébél.), 1940, Budapest, Dunantul Pécsi Egyetemi Konyvkiado és
Nyomda.

34 1. Amely nem az érdekelt félt6l vagy a jogorvoslat igénybe vételére nem jogositott hatésagtél ered; 2.
amelynek igénybevételét valamely jogszabaly kifejezetten tiltja.; 3. amely nem véghatarozat, hanem k&zbees6
hatarozat ellen kivannak igénybe venni.; 4. amelyet jogerds hatarozat ellen kivannak igénybe venni, kivéve az
jrafelvételi kérelmet. (41/1930. B. M. r. 33. §, in: VOROS - LENGYEL 1935.: 1140. old.)



41

a bir6séagi eljaras megengedettsége, a kereset elkésettsége feldl a kdzigazgatasi szerv volt
jogosult hatarozni, 0sszeférhetetlen volt a Birosag szerepével, a kdzigazgatasi jogvedelem
elvével és eszméjével. Az, hogy kozigazgatas altal alkotott jogforras hatarozta meg a ,,meg
nem engedettség” eseteit az alkotmanyossag minimal kovetelményeit még akkor sem
elégitette ki, ha e jogukkal a kdzigazgatasi hatdésdgok a Birdsag hataskorébe tartozé ligyekben
csekély szamban éltek.13H

Hozza jott még ehhez az is, hogy a jogorvoslat meg nem engedettsége targyaban hozott
végzést a koradbbi szabalyok szerint a birdsag elé lehetett vinni, felfolyamodas atjan. Az 1929-
ben megalkotott szabalyok mar ezt sem engedték meg (a felfolyamodas targyaban is a
kdzigazgatasi hatdsag dontott). Ha az igazolasi kérelem intézésének hasonld szabalyozasat
ehhez még ide illesztjuk, akkor nyilvanvald volt, hogy a panaszirat érdemi targyalas ala
vételének kérdésében nem a bir6sadg dontott 1930-tol, azt toérvényi és rendeleti szabalyok
megakadalyoztak, és ugyanezen szabalyok lehetévé tették, hogy azok a hat6sagok,
amelyeknek sérelmesnek tartott véghatarozatai ellen a félnek panaszjoga volt

megakadalyozzak azt, hogy a panaszirat a birdsag elé kertljon.1%

3 Az itélet hatasa.

Az eljaras lefolytatasanak fébb szabalyait az altalanos jellemz6k korében emlitettik mar.
Most a birésdg altal az lgy érdemében hozott hatdrozat fébb jellemzdit tekintjuk at
vazlatosan. A hatdrozatnak a hataskorrel 6sszefliggd jellemzdir6l mar ejtettiink szét annak
cassatorius, illetve reformatorius jellegének elemzésekor. A Birdsag tehat az tgy érdemi és
vegérvényes elbiralasara (kivételes esetben a panaszolt aktus megsemmisitésére) rendelkezett
hataskorrel. Dontése azonban csak az adott (igyben kotelezte az eljaré hatésagot. Szigordan
vett inter partes hatasa miatt a kozigazgatési szerv altal késébbiekben lefolytatott igyekre
nem terjedt ki a hatalya, hiszen ott mar méas tgyfél ugyérél volt sz6. Més oldalrol pedig az
itelet nem a kozigazgatési szervet, mint olyat marasztalta, hanem csak arra kotelezte, hogy az
adott Ugyben hozott hatdrozatat ,elejtse”.137 A Tv. rendelkezései értelmében az eljart
kozigazgatasi hatosdgot még akkor sem lehetett marasztalni (,,erdemben terheléleg bevonni a
hatarozat korebe”), ha eljarasa nyilvan torvényellenes volt. EKkor a Birdsag az illeté hatosag
felett ellen6rzést vagy felligyeletet gyakorlé hatésaghoz fordult, figyelmeztetéssel. Ahhoz,
hogy hatarozat rendelkezései a kozigazgatasi hatosagra is Kiterjedjenek, az kellett, hogy sajat
kdz- és vagyoni Ugyében érdekelt legyen (133. 8). A Tv ugyanakkor nem rendelkezett
1% PAK.EY 1947.: 51. és 52. old.

13 Uo.: 53. old.
1T MARTONYI 1932.: 61. old.



42

kifejezetten a Birosagnak a fél kérelméhez kotottségér6l (nec eat ultra petitum), abban a
birdsag joggyakorlata sem volt egységes, eltérd tipusa Ugyekben eltéréen foglalt allast.

Mivel a Birdsag egy fokon itélkezett, hatdrozata ellen nem volt helye rendes jogorvoslatnak.
Rendkivuli jogorvoslatként ismerte a Tv. az Ujrafelvételi panaszt, mely jogkérdésekre
egyaltalan nem terjedt ki. BenyUjtasat csak olyan, a kérdés érdemében donté jelentéséggel
bird Uj bizonyiték alapozhatta meg, melyet a fél az eljarasban 6nhibajan kivil nem nydjtott
be. Ezt a panaszt a Birdsagnal lehetett benyuljtani, kotelezd Ugyvédi képviselet mellett, a
hatadrozat kozlése utan legfeljebb egy évvel és csak egyszer. A Bir6sdg ilyenkor az
Ujrafelvételi panasz gyében el6kérdésként dont elészor és ha azt elfogadja, az Ugyet
Gjratargyalja. Ha nem, az Gjrafelvételi megtagadja. Az Ujrafelvétel fontos feltétele volt tehat a
bizonyiték 6nhiban kivili okbdl valé fel nem hasznalasa, nem volt tehat elegend6 az, hogy a
tényallast az alaphatarozat meghozatala elétt nem jol allapitottak meg. Szintén e jogorvoslat
sz(ik kor( érvényesiiléséhez vezetett az, hogy a hat6sag ilyen panaszt nem nyujthatott be.
Nem terjeszthetett el6 ilyen panaszt a pernyertes fél vagy aki az alapeljarasban nem volt peres
fél, még, ha az lgyben érdekelt volt is. Az Qjrafelvétel rendkivili jogorvoslati jellegét
erOsitette az is, hogy a meghozott alaphatarozat végrehajtasat nem géatolta a benydjtésa.
Sikeres elbirdlasa esetén azonban az alaphatdrozat megvéaltoztatdsat eredményezhette,
feloldotta tehat annak jogerejét.

A Birosag kozjogi jellegéhez tartoz6 kérdés, hogy mennyiben gyakorolt a végrehajté hatalom
rendeletéi felett ellen6rzest. Ilyen tipusu, rendeleti normak alkotmanyossdga vagy
alkotmanyos megengedettsége feletti hatdskor alkotménybirdsagi jelleget kdlcsondzhetett a
Birésagnak. Mint lattuk, a hataskorének a garancialis panasz bevezetésekor tortént kibdvitése
nemcsak vegyes jellegiivé tette a hataskori palettat, hanem kifejezetten oda utalta a végrehajto
hatalom rendeletéi feletti biraskodast. Ez azonban csak ebben a specialis hataskorében
érvényesilt és csak az dnkormanyzati jogok védelme érdekében, az dnkorméanyzatot érint6
rendelet tekintetében. Altalanos hataskorében a Birdsag a minisztertanacsi vagy miniszteri
rendeletet nem vizsgalhatta felul altalanos érvennyel. Minddssze arra volt joga, hogy az gy
eldontése soran eldkérdésként megvizsgalja az alapul fekvd rendelet torvényességét. Tehat
korlatozott és indirekt volt ez a felllvizsgalati joga, mely egyébként a bir6i hatalom
gyakorlasarol szol6 1869. évi IV. te. 19. 8-an alapult, mely szerint: ,,A bir6 a térvények, a
torvény alapjan keletkezett s kihirdetett rendeletek s a torvényerejl szokas szerint tartozik

eljarni és itélni. A rendesen kihirdetett torvények érvényét kétségbe nem veheti, de afl

1BVOROS - LENGYEL 1935.: 1230. old.
1P Uo.: 1238. old.
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rendeletek torvényessége felett egyes jogesetekben a bir6 itél.” Ennek ajogkornek a kérdésére

az alkotmanybirosagi jelleg elemzésekor még réviden visszatérink.

VI.

A folyamatos reformjavaslatok bir6saga

Arrdl, hogy a Birosag egyetlen fokban tortént megszervezése (az alsé fok hianya) nem elvi
megfontolés, hanem pillanatnyi helyzet (politikai engedmény) eredménye volt, s arrél, hogy a
hataskor meghatérozas maodja és annak terjedelme mér a kortarsak heves ellenkezésére is okot
adott, a Ill. fejezet végén, illetve a IV. fejezetben méar sz6t ejtettiink. A birésag 6tvenkét éves
fennallasat folyamatos valtoztatési-, illetve reformjavaslatok és tervek kisérték. E tervek
megfogalmazasa nem ,vet arnyat a koOzigazgatasi biraskodas eredeti megszervezésének
muvére, hanem csak azt mutatja, hogy a megvaltozott id6k, megvaltozott kériilmények és a
megvaltozott igények modositisokat - véglegeseket és iddlegeseket - tesznek szilkségessé” -
fogalmazott a modell hianyossagaival szemben igen elnéz6en a Birdsag egykori elndke.10 A
reformtervek hatastalanok maradtak, a birdsagot létrehoz6 Tv. ,vezérlé elvei”, a Birdsag
toredékes szervezete annak megsziintetéséig valtozatlanulfennalltak. Nem meglep6 ez, hiszen
a kozigazgatasi biraskodas eszméje és intézménye a hivatalos korok el6tt nem voltak tul
népszerdek, problémai a kormanyzatot nem érdekelték.4L A bir6sdg a folyamatos hatéskor-
kiterjesztések ellenére taxativ hataskor-meghatarozas alapjan, egyetlen fokban, magas szinten
(a kir. Kdridval azonosan) megszervezve, a kozigazgatastdél és az altalanos hataskord
bir6sagoktdl egyarant elvalasztott, fele részben a kozigazgatasi, fele részben birdi képesitési
birakbol allé szervezettel az eléje utalt jogvitakban végérvényesen donté (meritorius)
hataskorrel latta el feladatdt. Az aldbbi attekintést mégis fontosnak tartjuk azert, mert
meggydz6désiink szerint el6kertlhetnek olyan elvi szempontok vagy gyakorlati megoldasok,
melyek a mai magyar kozigazgatasi birdskodas megvaltozatdsdnak irdnyat, madjat
befolyasolhatjak.

1 Alsbbirdsagok vagy szervezeti reform?

11 Els6 és legfontosabb kérdésként a kdzigazgatasi alsobirdsagokra tekintink, illetve
ezek hianyara. A Birosag torzéban maradt szervezetének kiegészitése és azzal nemcsak egy
szervezeti és eljarasi (alaki), de egy érdemi el6relépés, a jogvédelem kiterjesztése érdekében
M PUKY Endre: A negyven éves kdzigazgatasi birdsag multja és jov6je. Budapest, Pallas, 1937. 11. old.

4 MARTONFFY Karoly el6adasa. In: A Kozigazgatasi Birdsag reformja (A Magyar Jogaszegylet
kozigazgatasi szakosztalyaban tartott el6adasok és hozzaszdlasok) Jogaszegyleti Szemle. 1947. 2. sz. 7. old.
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szamos elgondolas latott napvilagot és azt tébb kormany is ismételten kilatasba helyezte. Az
als6 foka birdsag létrehozdsénak szilikségességét egyéb szempontok mellett leginkdbb a
Bir6sag tulzott leterheltsége indokolta. Mar szot ejtettiink réla a hataskorrel foglalkozd
részben, hogy a Bir6sadg hataskorének Kkibdvitése a hatalyba [épést kovet6 években
megkezd6dott és azutan is szakadatlanul folyt. igy egyetlen kdzigazgatasi birdi forumunk
mindinkabb talterheltté valt és mivel - egyeduli jellege miatt - a kdzigazgatés tertletén a birdi
jogvédelem létesitése a torvényhozd szaméra csak azt az alternativat kinalta, hogy vagy ad
panaszjogot ezen egyetlen forum el6tt vagy egyéltalan nem ad panasz (kereseti) jogot,
tomegével keriltek hataskorébe bagatellligyek. Ennek a nagy tekintéllyel bird és Oriési
koltseggel dolgozé birésagnak itélkezésre szabott idejét jelentds részben néhany koronas ado-
és illetékvitak elbiralasa tette ki. A tdlterhelést fokozta az eljards mar ismertetett fellebbviteli
jellege. Amiatt, hogy az eljarasban (panasziratban, vadiratban) 0j tények is felhozhat6ak
voltak, az ugyek gyakran minden el6készités nélkul kerultek a Bir6sdg elé, ahol csak
hosszabb (részben hivatalb6li) bizonyitas utan valtak dontésre éretté.1®2 Az egyetlen forum
tehermentesitésének indoka mellett az alsdbirdsédgok létrehozasat indokolta még a folyamatos
hataskor-bdvitések ellenére a kozigazgatasi jogvédelmet nélkildzé Ugytipusok nagy szama.
Ezek folyamatos bir6i védelem ald helyezése lehetetlen volt valtozatlan szervezettel.143
Annak, a tudodsaink altal évtizedeken keresztll hangsulyozott kovetelménynek az elfogadasa
pedig, hogy a Birdsdg hataskorét elvi altalanositassal kell meghatarozni, ,,az alséfoki
biraskodas megszervezésének szilkségességét vaskovetkezetességgel,, vonta volna maga
utan. A kozigazgatasi forumrendszer, pontosabban fellebbviteli rendszer egyszer(sitését is
elésegitette volna a kétfokozatl szervezet, hiszen helyes eljarasi szabalyozassal kizarhato lett
volna az, hogy els6 fokon az allam legalsé fok( szervei altal intézett gyek kilonféle

jogorvoslatokkal a legfelsébb forumokhoz kertiljenek.1b

12. Az alsdbirésdgok felallitasat celzo javaslatok fokozatos elmozduldst mutattak az
eredeti Hieronymi-javaslatban is ott szereplé vegyes 0Osszetételli, nem fuggetlen testlleti
szervekt6l a kizardlag szakképzett tagokbdl allo és fliggetlenség valamennyi garancidjaval
felruhazott birdi tanacsok felé. Valdszindleg e javaslatok teljes meddésége miatt a méasodik

vilaghaboru el6tti évtizedben tobb olyan javaslat is megfogalmazdodott, mely az alsobirdsagok

WEGYED 1916.: 4. old.

143 Uo.: 5. old., WLASSICS Gyula: Biréi szervezeti és hataskori kérdések. Jogallam. 1909. 1-14. old., Ismerteti:
DICZIG Alajos: Az alsofoku kdzigazgatasi birdaskodas kérdése (Klny. a ,,Pénziigyi Fogalmazok Lapja” 1936. 7-
8. sz.-bol), Kecskemét, 1936. 5. old.

MAEGYED 1916.: 6. old. (Kiemelés az eredetiben)

15 MARTONY1 1940.: 146. old.
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nélkil, a Birdésag szervezetének és eljarasanak reformjaval igyekezett lekizdeni a
tulterheltségh6l és a hatalmas hatralékbol adodd nehézségeket. Az Orszaggydlés elé
beterjesztett eredeti Hieronymi-javaslat kilén, érdemben donté két birésagi fokozatot
tartalmazott. Minden varmegye székhelyén és minden torvényhat6sagi jogl varosban,
valamint a székesfévarosban egy-egy els6fokl kozigazgatdsi birdsag szervezésére tett
javaslatot. Masodik és végs6 fokozatu birdsagként Budapesten orszagos hataskorrel
rendelkez6 Kiralyi felsé kozigazgatési birdsag jott volna létre. Az els6 fok( birdsdg nem
valddi biroi testuletként, azaz nem a flggetlenség, allandosag és szakképzettség kellékeivel
felruhdzott szervként, hanem a kozigazgatassal a legszorosabb kapcsolatban alloként jott
volna létre.16 Elndke a fbispan (Budapesten a fépolgarmester) lett volna, tagjai az alispan
(térvényhatdsagi jogu varosokban és Budapesten a polgarmester), a tiszti féugyész, valamint a
torvényhatosagok altal tagjai kozll harom évre valasztott harom rendes és harom péttag. Az
ugyek el6adojaként a tiszti féugyész mikodott volna. 47 A fdispannak, mint a kormany
tisztvisel§jének, helyi képvisel6jének az els6foku birdsag élére helyezése (melyet a javaslat
készitdje egyenesen elengedhetetlennek tartott) valtotta ki a legnagyobb ellenzést. A féispan
ugyanis felel6tlen volt. A kizéardlag a parlamentnek felel6s és igy a birdsag el6tt nem felelds
miniszter felel6tlen képvisel6je, akinek a kodzigazgatasi tisztvisel6kre irdnyadd felelGsségeét

még mint a birdsag tervezett elndkére sem mondta ki a Hieronymi-javaslat.148

13.  Egy 1912-ben kozzétett értekezésben Benedek Sandor a fent ismertetett
torvényjavaslat megoldasdhoz kozel &ll6 tervvel Allt el6: a torvényhatosagonként
megszervezendd alsObirdsagok elndkévé a torvényhatdsag elsé tisztvisel6jét, helyettesévé a
tiszti féugyészt, el6adojava egy kozigazgatasi tisztvisel6t, tagjaivd pedig két birdt es ket
laikus tagot (a kozigazgatési bizottsag két tagjat) javasolta. A Hieronymi-javaslat elvetését a
szervezet irant taplalt bizalom hidnyara és a birdi, perrendszer( eljarasban rejlé garancidk meg
nem becsulésére visszavezetd Wlassics Gyula (szintén 1912-ben megjelent tanulmanyaban, a
Birdsag akkori elndkeként) részletesen értékelte a diszfunkcionalis miikddés okait.149 Utalt
arra is, hogy a Tv. megalkotasakor és azutan is példaként tekintett allamok (Franciaorszag,
német allamok) kozt alig van olyan, mely mar elsé fokban fiiggetlen szakbirdi szervezetet

ismerne. S6t, egyetlen fok( szervezetként csak az osztrak birdsag mikddik. Igaz, hogy annak

K NEMETHY Karoly: Jogaszegyleti eléadas 1894.: 6. old.

147NEMETHY 1897.: 7. old.

148V6.: CONCHA in.: Jogaszegyleti Ertekezések 1894 X. két. 8. fllz. 28. old.

149 WLASSICS 1912.: 32-41. old.: a magas peresitési hajlam, az els6é foku kézigazgatasi hatésagoknak még a
késébb birdsag elé vihetd tgyekben térténd eljardsanak szabalyozatlansaga, a birdsag fellebbviteli forumként
tortén6 mikodése, a hataskornek Gjabb és Ujabb térvények megalkotasakor torténd atgondolas nélkili bévitése.
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hatdskorét &ltalanos definicioval hataroztdk meg, de semmité hataskore és az ©sszes
kdzigazgatasi fokozatok perinditas el6tti kotelez6 kimeritése nagysagrenddel alacsonyabb
ugyszamot indukalt.13 Mivel az driasira duzzadt hatralék a pénzugyi tgyszakban keletkezett,
Wiassics a pénzigyi osztalyban ellatott tigyekre javasolt alsd foka bir6sdgokat szervezni, a
kdzigazgatasi osztaly bir6i létszamanak emelése mellett. A teljes szervezeti reformot azért
nem is merte felhozni, mert mint irta ,,a mi kdzéletiink megszokta ezt a gyokeres reformot a
kozigazgatas nagy reformjaval 0Osszekapcsolni”, melynek megvalositasara csekély esély
mutatkozik. Ez az 6ncenzUra-jellegli visszafogottsag jellemezte a szervezeti javaslatat is. Nem
mert arra gondolni, hogy az els6 fok( birdsadg kizarolag szakelemekbdl (eértsd: birdkbol)
alljon, minddssze vegyes birdsag létesitését latta Kivitelezhetének, melyeket itél6tablai vagy
torvényszéki székhelyenként lehetne szervezni, pénzigyi kozegekbdl, ©6nkormanyzati
~elemekbdl” fliggetlen birdi elndklet alatt. Természetesen a nem biré tagok kozigazgatasi
birdéi miikodésuk sordn a birdi fuggetlenség ,,védpaizsa alad helyeztetnének” és csak a birdi

felel6sségi torvény alapjan lennének felel6sségre vonhatoak. 151

14. Egyed Istvdnnak a fentiekben tobbszor hivatkozott tanulménya értékes és mai
helyzetunkre is sok tanulsagot add szempontokkal jarult hozza a téméahoz. Miutan a tisztan
birokratikus alapon szervezett (a kdzigazgatas szervezetéhez csatolt) alsobirdsagok otletét
elvetette és nem talalta megfelelének a birdskodas valamely ©6nkorményzati testiletre
(nevezetesen a kozigazgatasi bizottsagra) bizasat, végul & is vegyes rendszerl birdsagok
létrehozasa mellett érvelt. Nagyobb létszamu testiiletet mdkodésénél fogva tartott
alkalmatlannak erre a funkcidra, hianyzott volna bel6le a birdi m(kodés néhany alapvetd
vonésa. Hiszen a biraskodas az arra hivatott egyének allandd és rendszeres tevékenységét,
nagyfokl érdekl6dését, odaadasat és szaktudasat jelenti. Kizarta ugyanakkor azt is, hogy also
fokon az orszag rendes torvényszékeire bizzdk a koOzigazgatasi itélkezést. Részben a
kozigazgatasi per (méar idézett) eltér6 természete, a perrend sajatos volta miatt, részben a
kozigazgatasi anyagi jog hatalmas Kiterjedése és az ottani életviszonyok birdk szamaéra
ismeretlen volta miatt. Modem allamban a birdskodas mar taln6tt az egyszer(i jogalkalmazas,
a tételes jog sablonszer(i alkalmazésa keretein. ,,A kdzigazgatasi jog roppant kiterjedés(i terein
is csak az lehet j6 bird, aki a kdzigazgatasi jog agazataiban kilonleges ismeretekre szert tett,

aki a kozigazgatasi jog sajatos szellemébe betekintést kapott, aki a kdzigazgatas folyamatos

Uo.: 37. old.
151 Uo.: 40. és 41. old.
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munkjatél, a kozigazgatds életét6l nem idegen.”1®2 A sok lehet6ség kozott altala
leghelyesebbnek tartott vegyes birésdgaban azonban a birdi elemnek kiemelt szerepet szant,
viszont szervezetileg (a kir. Kbzig. Birdsaghoz hasonloan) teljesen kiilon javasolta Iétrehozni.
Egyharmad részben bir6i képesitésli egyénekbél, harmadrészt kozigazgatasi hivatasos
egyénekbdl, harmadrészt dnkormanyzati testiiletek altal hosszabb id6ére valasztott tagokbdl,
itél6tablai székhelyeken szervezve. A leend6 kozigazgatasi torvényszékek hataskorébe az
akkori sokfokozatu fellebbviteli rendrdl a birdi Utra terelt Ugyek kerlilnének, idealis esetben
altalanos hataskori szabaly alapjan, ideértve a merlegeléses (érdeksérelmet megvaldsitd)
ugyeket is, az egyfoku biraskodas elve mellett. A felsébirdsag igy csak a szlkre szabott
esetleges jogegységi célu jogorvoslatokkal tér6dhetne. 18 Ezt a szinte minden szempontot
el6sorolo, tobb lehetséges véltozatot felvonultatd és azok kozll a legkevéshé tokéletesbe is

belenyugvd, szenvedélyes javaslatat elsodorta az I. Vilaghabord.

15 1923-ban Rakovszky Ivan bellgyminiszter (a Birdsag kés6bbi elndke) készitett
vazlatos tervezetet a Kkiralyi itél6tablak székhelyein feldllitandé haromtagu kézigazgatasi
alsobirdsagokra, nagyjabol az Egyed éaltal vazolt keretek kozott, azzal, hogy a tanacs altal
elbiralandd Ugyeket egy a belligyminiszter altal Kirendelt aktiv kézigazgatési tisztvisel§ adta
volna el6, ami visszatetszést valtott ki a véleményezdk kozott. A miniszter elképzelése szerint
az itél6tablak székhelyein alakultak volna meg e birdsagok, elndkké és masodelnokké
legaldbb harom éven &t magasabb kozigazgatasi tisztséget betoltd egyéneket javasolt. A
tanacsnak az elndkon kivul egy tablabirdi rangban lévé tagja és - a polgari Ulndkrendszerre
emlékeztet6 mddon - egy jogi képesitési, de az érdekelt torvényhatdsagok altal valasztott, a
birdsag székhelyén lakd tagja lett volna.154 A javaslat a kozigazgatasi jogorvoslati rendszerbe
igyekezett ezt az (j szervet beilleszteni és korlatozni kivanta a t6le vald fellebbezést a
fels6bir6saghoz.1®% Talan nem meglepd annak kijelentése, hogy e javaslat is csak javaslat
maradt. A magyar kozigazgatasi birdskodas torténetében pedig az sem meglepd, hogy az
orszaggydlés orszagos (mindkét haz altal elfogadott) hatarozattal utasitotta a belligyminisztert
(az eljarasi részben emlitett 1929. évi XXX. te. targyalasakor), hogy az als6 foku
kozigazgatédsi birosdgok felallitasa targydban terjesszen el6 tdrvényjavaslatot. A javaslat
elkészilte el6tt a kozigazgatds racionalizalasara folyd munkalatok keretén belil Magyary

Zoltan tett inditvanyt a magyar kozigazgatas atszervezése keretében egy Budapesten

IR EGYED 1916.: 24. és 25. old.

138 Uo.: 29-33. old.

I MARTONYI 1940.: 158. old.

1% MARTONYI: Az 6tvenéves...: 192. old.; DICZIG 1936.: 6. old.
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felallitandd kozigazgatasi alsébirdsag létesitésére, mert a varhatd Ugyforgalmat Kicsinynek

itélte. Emellett javasolta a bir6i jogvédelem tovabbi kiterjesztését is mas jogvitas ligyekre.1%

A tervezet a Belugyminisztériumban 1932-re késziilt el. Az itélétablak székhelyein (Budapest,
Szeged, Gydr, Pécs, Debrecen) Ohajtott Iétrehozni 6nall6 kozigazgatasi alsdbirdsagokat,
melyek fele részben bir6i, fele részben kozigazgatasi képesitésl egyénekbdél alltak volna,
teljes birdi flggetlenséget élvezve. Az itélkezést haromtagl tanacsokban végezte volna. A
tervezet - szakitva a moédositott Tv. szabalyozasaval, mely szerint mindig a masodfoku
kozigazgatasi véghatarozat ellen van helye a Bir6sag hataskorébe tartozo tigyben panasznak -
megengedte volna a panasz benyuljtasat az els6 foku kozigazgatési hatarozattal szemben.157
Ezzel a tervezettel 6sszefliggésben targyalta az Orszaggy(ilés a késébb 1933. évi XVI. te.-ként
Kihirdetett javaslatot a kozigazgatas tovabbi rendezésérél. Ez a kozigazgatasi eljarast és
férumrendszert kivétel nelkul kétfokozatuva tette volna, és a fellebbezés alapjan hozott
méasodfoku hatarozatnak még felllvizsgalati kérelemmel torténd megtadmadasat is kizarta
volna abban a hiszemben, hogy azt az alsé foku kdzigazgatési birésaghoz intézendd panasz
potolni fogja. Kizarta volna, ha hatalyba lépett volna. A térvény kormany altali hatalyba
Iéptetése, melyre annak 43. §-a felhatalmazast adott, azonban elmaradt, nem utolsé sorban az
alsé fokl birdésdgok megszervezésének elhalasztdsa miatt, melyet az akkori belligyminiszter
(Keresztes-Fischer Ferenc) kizarélag az anyagiak (&llamhaztartdsi feltételek) hianyéaval
indokolt.18 Ezek a pénziigyi természetli akadalyok féleg személyi jellegli kiadasok fedezetét
jelentették. Az U0j torvényszékeken birakat és segédszemélyzetet kellett volna kinevezni.
Ugyanakkor a jogvitds kozigazgatasi Ugyeknek az alsobirdsdgok elé terelese és a
felulvizsgalati kérelem eltorlése jelentés személyzetcsokkentést indukalt volna az aktiv
kdzigazgatas tobb hatdsaganal, foként a minisztériumokban. Amennyiben pedig az als6 foku
bir6sagokat valdban also €s nem els6 foku szervként szervezték volna meg (azaz nem lehetett
volna télik a felsébirosaghoz fellebbezni), a Kozigazgatasi Birosagtdl a hataskoriikbe utalt

ugyek a Birdsagnal idézhettek volna elé Iétszamcsdkkenést.19

16.  Azonban nemcsak az allamhaztartasi feltételek (vélt vagy allitott) hianya, hanem az

alsd fokd birdsagok létesitésének eéppen a Kozigazgatasi Birésagon belili ellenzése is annak

1% MARTONYI uo. Az ott emlitett mi: MAGYARY Zoltan: A magyar kozigazgatas racionalizalasa (a m. kir.
miniszterelndk Ur elé terjesztett javaslat) Budapest, Egyetemi Ny., 1930.

157 MARTONY1 1940.: 148. old.

1B A javaslatot és a belligyminiszter beszédét ismerteti: D1CZ1G 1936.: 7. old., MARTONY1 1940.: 159. old.

1 MARTONYI 1940.: 152. old. Bar e remélt csokkenéssel kapcsolatban a szerz a burokracia nagy onfejleszté
hatalmat és viszolygasat minden lefokozast6l ismerve maga is kétségeket taplalt.
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elmaradasara mutatott. E nézet szerint a Birdsag szervezetén és eljarasan is végre lehet hajtani
olyan modositasokat, melyek annak munkateljesitményét ndvelik és gyorsitjadk az Ugyek
elintézését, és elkerlilhet6vé teszik hataskorének az alsd foku birdsagok felallitasara vald
atruhazasat.

Az egyik ilyen elképzelés szerint az tgyeket kategorizalni kellene a szerint, hogy 6tds vagy
hérmas tanacsok elé, vagy a bevezetni javasolt egyesbiroi elintézésre keriljenek. Mivel ez is
Iétszamemeléssel jarna, a javaslat szerint az Uj birdk alacsonyabb (tablabir6i) rangban
kertilnének kinevezésre. A birdsagon beliil az egyesbiroi elintézés esetén maradna valamiféle
nyoma a tarsasbhiradskodasnak, ugyanis az egyesbird, ha ugy latna, hogy a hataskorébe tartozo
ugy alaposabb megbeszélést igényel, azt a tanacselndk elé terjesztené, s6t annak
beleegyezésével a harmas vagy az 6tds tanacs elé is vihet6 lenne. Az egyesbiré altal elintézett
ugyeket pedig a tanacselnok felllbiralasi joga ald helyezné ez a javaslat. A javaslat
kidolgozatlansdga mellett komoly kritikat kapott az egyesbirdi Ugyintézés. A kritika szerint e
modszer nélkilozné a tandcskozési rendszer el6nyét (tobb szem tobbet lat), valamint a
Birdsag létrehozasakor fontosnak tartott kozigazgatasi és birdi szaktudas szandékolt egylittes
kdzrehatasat is értelemszer(ien kizarna.1®0 A masik ide vago felfogas tovabbra is a
kozigazgatési, illetve igazsagszolgaltatasi reformtol kivanta fliggbvé tenni a Birdsag
szervezetének atalakitasat (pontosabban teljes kialakitasat). Mondvan, hogy az itél6tablak és a
torvényszékek végleges sorsanak rendezéseig a Birdsagon belll kell keresni a tehermentesités
megoldasat, els6sorban a Iétszam megemelésével. 18l Az alsObir6sagokat igen, viszont az els6
foku bir6sagokat nem utasitotta el az a vélemény, mely az eredeti Hieronymi-féle elgondolast
tamogatta. Azt tehat, hogy az alsébb foku kozigazgatasi birdsag elsd foka legyen a
kozigazgatasi fellebbviteli birosagnak. Nem fogadta el ez a nézet az akkori torvénykezési
rendszernek a tablai, illetve kuriai felllvizsgalati forumrendszerére emlékeztet§ parhuzamos

hataskor intézményesitését. 102

2. A hataskor elégtelensége.
A Birdsdg létrehozésara irdnyuld torvenyjavaslat szakmai vitdja idejen, tehdt még a

mikodésének megkezdése el6tt kdrvonalazddott hataskdrének két alapvetd fogyatékossaga,

10 DICZIG 1936.: 13. old. Tovabbi egyszer(sit6 javaslatok voltak a korlatozott Gigyvédkényszer bevezetése, az
alaptalan ado- és illetékpanasz esetén az eljarasi koltség felszamitasa, illetve az ilyen panaszos birsagolasa. Uo.
14. old. Felvet6dott a reformatio inpeius bevezetése, de végsé megoldasként a birdsag hataskorének csokkentése
is a ténykérdések megvizsgalasaval, a diszkreciondlis jelleg és a bagatellligyek hataskorbél valé kivonasaval.
MARTONYI 1940.: 154. old.

18l Uo.: 160. old.; DICZIG 1936.: 15. old.

1R VOROS - LENGYEL 1935.: 2. old.
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melyekre mi is mar ramutattunk. Mar akkor nyilvanvalé volt, hogy a hataskor elvi
meghatdrozdsa az, melyet elengedhetetlennek tartanak azok, akik a jogvédelem
szempontjanak feltétlen érvényesilését és az allam jogallami jellegének megteremtését
szeretnék elérni a magyar kodzigazgatasi biraskodas létrehozasaval. Nyilvanvalo volt az is,
hogy a taxacié nagyon sz(ik korl és sok olyan lgykor maradt ki bel6le, melyben a birdi
jogvédelem, a hatésagi mikodés birdi ellendrzése és fellilvizsgalata az egyének fontos alanyi
jogai érvényesilését segitené el6. A hataskori taxacid szlikkorlségére és rendkivili
mozdulatlansagara mi sem jellemz6 jobban, mint az, hogy a torvényjavaslat szerzdje
(Némethy Karoly) mar az 1894-es jogaszegyleti vitan elfogadhatonak tartotta a felsorolas
kib6vitéset az &llampolgarsagi, a gyamgondnoki, katonai és iparigazgatasi ugyekkel.
Mondvan, hogy e terlleteken valéban sok komoly alanyi jogsérelem fordulhat el6, tobb mint
a Concha Gy6zd altal a taxacidba felvenni javasolt ,apré-csepré rendérintézkedések”
terliletén [sic!]183 Nos tehat ezen Ugykorok késbébb, dtven év multan megtalalhatéak voltak
egy masik felsorolasban, de nem a bir6sdg hataskorét megallapité taxacidban, hanem
Martonyi Janos javaslataban. O, latvan azt a kilatastalan kiizdelmet, melyet az altalanos
hataskor hivei szakadatlanul folytattak, olyan allaspontra helyezkedett ekkor, mely taxacioval
lehet6leg minden kontencidzus Ugyet a Birdsag hataskorébe von. (Most tekintsiink el attél a
meghatarozasakor.) Szoval, Martonyi professzor 1944-ben sorra vette a Birdsadg hataskorébe
utalandé legfontosabb lgyeket és az els6 négy megegyezik a Némethy altal oda bevenni
javasolttal.164 Negyven év alatt, szaznal tobb hataskdrt mddositd tdérvény nem volt elég e
lényeges Ugykorok hataskorbe utaldsahoz.

Az allampolgarsagi lUgyek korében nem minden hatarozatot javasolt felvenni, kihagyni
javasolta a széles korli mérlegelésen alapulé dontéseket: honositas, visszahonositas,
elbocsatas, sth. Felvenni féleg az allampolgarsdgot megallapité azon hatarozatokat szerette
volna, melyek az allampolgarsdg megszerzésének, elvesztésének mintegy automatikus maodjai
(leszarmazas, torvényesités, hazassag, stb.). Természetesen nem 6 volt az elsd, aki javasolta a
hataskor ilyen iranyd bévitését, az 1928-as Jogaszgydllésen mindkét ,vezérszénok”, a mar

//////

tartalmaztak azt.1%

BNEMETHY Karoly Jogaszegyleti hosszasz6las 1894.: 16-17 old.

B MARTONYI Janos: Kdozigazgatasi biraskodasunk tovabbfejlesztése, Budapest, 1944, Attila nyomda. 8-9.
old.

16 Uo.
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A katonai gyekkel kapcsolatban a Il. Vildghdboru &rnyékaban mar igen megfontolt
javaslattal élt Martonyi: a kordbban a Ko6zigazgatasi Birdsag hataskdrébe vonasra javasolt
hadkotelezettseggel 0sszefiiggd dontések helyett minddssze a honvédelmi szolgaltatasoknak
béke idején vald igénybevételéért jaro Kkartérités kérdésében vald itélkezést gondolta ide
kapcsolhatonak. A gyamsagi és gondnoksagi ugyek teljes korét, az ipariizési tevékenységgel
Osszefliggésben a diszkrecionalis meérlegelést igénylé és zéart szamhoz kothetd iparengedély
kiadasat kivéve valamennyi iparrendészeti intézkedést a hataskorbe felvenni javasolt.

Tovabbi 6t Ugykort jelolt még meg a Birdsag hataskorébe vonanddkent. Egyrészt az allam
vagy mas Kkozuletek javara tortént Kkisajatitas esetén jardé kartalanitdsi 6sszeg
megallapitasanak a rendes birdsagoktdl a kozigazgatasi birésag elé utaldsat. Masodrészt a
koztisztvisel6k (allami, térvényhatosagi, kozségi alkalmazottak) altal kilsé személyeknek
okozott karok megtéritését is kozigazgatasi biraskodasi kérdésnek tekintette, hiszen e
kdrokozds mindig valamely kozigazgatasi anyagi jogi vagy eljarasi szabaly megsertésén
alapul. A szoros 0sszefliggés okan ide tartozna az ilyen karokozasok miatt mdogottes
feleldsségiik miatt helytallni koteles allami, térvényhatdsagi szerveknek a vétkes kdzegeikkel
szembeni visszkereseteik elbirélasa is. Végul e csoportban javasolta a kdzigazgatas hallgatasa
miatt tamadt igényeknek a birdsag hataskorébe utalasat is. Harmadrészt a hataskort
Kiterjeszteni javasolta még a taxaciéban nem szerepld egyéb adok tgyében tdmadt vitakkal,
negyedrészt a kozségi Onkorményzat védelmében is egyfajta ,,garancialis panasznak” a
kdzsegek szaméra valdé megnyitdsaval, végul otodrészt az Aallami alkalmazottak
illetményvitaival.

A kozigazgatési pert6l és a kdzigazgatasi felulvizsgalat funkciojatdl eltéré jellegik okan nem
javasolta a koztisztvisel6k fegyelmi Ugyeiben val6 biraskodas és a rendéri kihagasok feletti
itélkezés kozigazgatasi birdsag hataskorébe valo felvételét. A fegyelmi lgyekre nézve - bar
felemlitette az allami alkalmazottakkal kapcsolatos torvényi szintl fegyelmi jog ,,legkialtobb”
hianyat - bevaltnak és elegendének tartotta a torvényhatdsagi tisztvisel6k fegyelmi lgyeinek
megitélésére az 1929. évi XXX. torvénycikkel a Belugyminisztériumban szervezett fegyelmi
birdsadg intézményét. A rendbrség altal elbiralt kihdgasokkal kapcsolatban azt az alapvet6
kilonbséget vetette fel, mely a kozigazgatasi szerv jogellenes aktusainak fellilvizsgalatat
(megsemmisitését, megvaltoztatasat) célzé kbzigazgatasi biraskodas és a kdzigazgatas ellenes
vagy rendet zavar0, veszélyeztet6 magatartdsok megbintetését szolgald, az azoktdl vald
visszatartast célzd kihagasi eljaras kozott fennallt.16 A fentiekkel ellentétben a fegyelmi

ugyeknek a Birosag hataskorébe torténd felvétele mellett volt annak akkori elntke, sét a nem

% Uo.: 10.-12. old.
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az allamot vagy az autonémiakat megilletd, de kbzaddk médjara behajtando tartozasok feletti
vitakban is javasolta a Birdsag hataskdrének megteremtését. o7

Szintén a hatadskdr megvaltoztatasat céloztdk azok a javaslatok, melyek a szervezeti
reformmal &sszhangban, féleg a Birdsdg eljardsdnak gyorsitasat, illetve gyhétralékanak
csOkkentését céloztak. E javaslatok értelemszerlien a hataskor csokkentését kivantak elérni
ugy, hogy az egyszer mar biztositott birdi jogvédelem ezen Ugyekben se sz(injon meg.
Kézenfekvé volt tehat az ilyen Ugyeknek a rendes bir6i szervezet valamelyik fokédhoz vald
utalasa. llyenként felmerilt az utvam lgyek, a kozkorhazi apolési tgyek, a hdzi cseledbér és a
hazkdzosségi Ugyek (mint tisztan maganjogi kérdések) rendes birdsagokhoz valé atadasa.

A Bir6sag hataskorének ilyen elvi alapd, és a birdi jogvédelem fenntartasat szem el6tt tarto
csokkentése, illetve a taxacio kibbvitése egészen a vilaghaboru uténi idékig nem kovetkezett
be. 1945 utan a bir6sag hataskorében jelentds valtozasok torténtek, ezek ismertetése tagabb

kontextust igényel és atvezet benniinket egy Ujabb fejezetbe.

VII.
A Kozigazgatési Birdsag mint alkotmanyvédd birosag”

Alkony a ,,hegyoldalon”

Jelen fejezet talanyos és kettds cime rogton magyarazatra szorul.

A birésag alkotmanyvédd szerepére utalé idézet a Birdsag masodik vilaghaboru utéani elsé
(egyben fennélldsédnak utolso) elndke, Csorba Janos elndki székfoglaldjanak a cime.B® Ez a
székfoglalds 1945. junius 18-an tortént. Az ettdl, a birdsdg megsziintetéséig tartd id6t nevezte
talaléan a Birdsag ,alkonyanak” Sik Ferenc. Csekély kolt6i érzékkel ezt hoztuk egy
metaforaba 6ssze Csorba elndknek a dolgozat elején idézett bliszke - sz6l6sgazda jellegl -
hasonlataval. Ebben a rovid korszakban egyrészt a kozigazgatasi biraskodas el6bb fokozatos
sorvasztasanak, majd végleges megszintetésének lehettink tandi. Maés oldalrél pedig a
Birosdg kozjogi jellegenek, a jogvédelem szerepeének erGsitésére és  valodi

alkotmanybirdsagga vald fejlesztésére torténtek (kétségbeesett) kisérletek.

167 PUKY 1937.: 8. old.

B Uo.: 12. old; MARTONYI 1944.: 13. old

W CSORBA Janos: A koézigazgatasi birésag, mint alkotmanyvédd birésag. EInoki székfoglald. (Elmondta 1945.
junius hé 18. napjan a Kozigazgatasi Birdsagnak a Képvisel6haz uléstermében tartott teljes ilésén.) Budapest,
1945. Officina Ny.
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L Az alkotmanybirosagi és az alkotmanybiztositékifunkcid kérdése

A Kozigazgatasi Birdsag a modem értelemben soha nem mikodott alkotmanybirdsagként.
Elsddleges feladata ugyanis nem ajogrendszer legalitdsanak fenntartasara, a jogrendszer sajat
magara vonatkozd normai tényleges érvényesulésének biztositasara iranyult. Ebben a
normativista felfogasban ugyanis azt a birdsagot nevezhetjik alkotmanybirésagnak, amelyik a
jogi ,,norma érvényességérél annak jogrendszerbeli megengedettsége alapjan dont” és a
Jogrendszer szabdalyai feljogositjdk arra, hogy a meg nem engedett (illegalis) normat
érvénytelenitse.” Ez a jogrendszerbeli felhatalmazas a ,rendes” birdsag szerepétdl eltérd
szerepet (funkciot) ad az alkotménybirdsdgnak, hiszen a rendes torvényszékek a norma
érvényessegér6l nem, csak annak alkalmazhatosagarol donthetnek.10 Ez a kifejezett dontési
jogkor kulénbdzé tipust alkotmanyoknal kilénboz6 helyet foglalhat el a jogrendszerben,
melyhez eltér§ funkciondlis terminoldgia tapadhat. A normék érvényességenek kérdéseét
alapul véve ezt a funkcidt egyarant gyakorolhatja ,,allambirdsag” és ,,normabir6sag” tipusu
alkotménybirosag, attol fliggéen, hogy az alkotmany statutum-jellegl vagy szubsztantiv
jellegl-e. Ennek jelentdsége annyiban van, hogy a statitum jellegl alkotmany esetén, ahol az
alkotményos jogokat féképpen allampolgari jogként szabalyozzdk és az alkotmény az
allamszervezet felépitésével, hataskori kérdésekkel van elfoglalva, az alkotmanybiraskodas
féleg hataskori és eljarasi kérdésként jelenik meg. Azt vizsgaljak, hogy az adott normaalkotd
szervnek volt-e hatadskdre azt a bizonyos norméat megalkotni és a normaalkotasi eljaras
megfelel6 volt-e, azaz a normaalkot6 aktus nem hibas-e. A jogrendszer legalitasa itt f6képpen
formai, eljarasi szabalyok betartasat jelenti, tartalmi szempontok csak kozvetve, ezeken
keresztll érvényesiilhetnek. A masik tipusnal (ahol az alkotmanyos jogokat alapjogként
szabalyozzak, melyek f6 célja a jogrendszer tartalmanak, a tarsadalom alapszerkezetének
meghatarozasa) a jogrendszer tartalmi legalitdsa a kdzvetlen cél, a norma érvényességérél is
annak tartalma alapjan dontenek.171

A hatéskori fejezetben lathattuk, hogy a Kozigazgatasi Bir6sdg normak érvényességének
kifejezett elbiralasara kizardlag a térvényhatdsagok dnkormanyzati jogaival 0sszefliggésben
kapott felhatalmazast, és azt is csak miniszteri rendeletekre. Ez a hataskdre azonban céljat és
eredményét tekintve nem normakontroll volt, nem normak térvényes megengedettsége felett
itélt, ez az eredménye csak reflexhatasdban jelentkezett, hanem a tdrvényhatdsagok

onkormanyzati jogait védelmezte a kormany (és szervei) azokat sért6 aktusai ellen. Ezt az

1MW BRAGYOVA Andras: Az alkotmanybiraskodas elmélete. Kézgazdasagi és Jogi Kényvkiadd, MTA Allam- és
Jogtudomanyi Intézet, Budapest, 1994.: 24. old.
171 Ld.: uo. 58-64. oldalak.
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aktusok formajatol fuggetlenll (hatdrozat, intézkedés, rendelet) tette, tevékenysége nem
korlatozodott a rendeletekre.

Mas hataskoreivel 6sszefliggésben a rendeletek esetén kizérolag kozvetett normakontrollt
gyakorolhatott. Nem gyakorolhatott semmilyen normakontrollt ugyanakkor a térvények felett,
sem eljarasi (hataskori), sem tartalmi szempontbol.I2 A normak érvényessége feletti
flggetlen birdi itélkezés szempontjabdl, azaz funkcidjat tekintve tehat a Kozigazgatasi
Bir6sdg nem volt - csak szeretett volna lenni - alkotmanybirdsdg. Alkotmanyvédé szerepét, a
kozigazgatason tulmutatd, kozjogi jellegét azonban tobben hangsulyoztdk.173 Miben allt és
miben allhatott volna ez a szerep? A Birdsag kozjogi, alkotmanyvéd6 szerepét egyrészt
~klasszikus” kozigazgatasi birdsagi hataskore teremtette meg. Onmagaban alkotmanyos szint(
jelentsége volt a kdzigazgatasban a birdi jogvédelemnek. Maga az intézményesen biztositott
birdi jogvédelem a kozigazgatasnak a jog ala rendelésében, a joguralom megteremtésében
még toredékes hataskorével egyitt is alapvetd szerepet jatszott. Historizald felfogasaban Puky
Endre a Szent Korona-tanaval, illetve a Szent Koronaval, mint a hatalom forrasaval kototte
Ossze a kozigazgatasi birdaskodas szerepét. Jellemzése szerint a Szent Koronatél, mint a
hatalom forrdsatol, a hatalom birtokosai (a nemzet egésze) &ltal atruhdzott hatalom
feltételekhez kototten gyakorolhatd, feltételes volt az atruhazés. Ezek a feltételek voltaképpen
az alkotmany biztositékainak tekintend6k. llyen biztositékok példanak okaért a kiralyi
hitlevél, a parlamentaris kormanyforma kialakuldsaval kés6bb a miniszteri felel6sség és
miniszteri ellenjegyzés intézménye is. Az alkotménybiztositékok legmodemebbike
felfogasdban a kozigazgatdsi birdskodas, amely hazankban a Szent Korona
biztositékrendszerének szerves tovabbépitése. Hiszen megjelenésével az ,allami féhatalom
olyan, t6le fliggetlen, 06nall6 hatalmat termelt ki magabol, amelyre sajat kormanyzati
tényeinek jogi elbirdlasat bizza.” Ez az alkotmanybiztositék folyamatosan tovabb bévil, mert
»alkotmanyos é&llamokban a kozigazgatasi birdskodds a kodzhatalom fejl6désével

parhuzamosan mind nagyobb és nagyobb jogteriiletekhez jut.” Jellegét és szerepét tekintve

12 Az 1869. évi IV. te. 19. § méasodik fordulata alapjan a bird ,,a rendesen kihirdetett torvények érvényét
kétségbe nem veheti.”

I3 PUKY 1937.: 9. old. Itt a Birdsag nevének megvaltoztatasat is felveti, magyar hagyomanyainkhoz igazodéan
,»KOzjogi Szék™ elnevezés illetné meg. (A felvetésr6l rogton asszocialtunk Kossuth Lajos kitahyai
alkotmanytervezetére, melyben volt kormanyzo elnékiink az alkotmanybirdsagi funkciok ellatasara Alkotmany
Or szék™ elnevezési birésagot javasolt felallitani.); PUKY Endre: A Szent Korona Tana és a kodzigazgatasi
biraskodas. (Puky Endrének, a m. kir. Kozigazgatasi Birosag elndkének az 1941. évi januar ho 13. napjan a m.
kir. Kozigazgatasi Birésag évnyitd teljes ilésén tartott beszéde) Magyar Kozigazgatas, LIX. évfolyam, 1941, 3.
szam. 16-20. old.; CSORBA Janos 1945.: 14. old.; MARTONFFY Karoly el6adasa 1947. 5. old.; EGYED Istvan
hozzaszolasa. In: A Kozigazgatasi Birosag reformja (A Magyar Jogaszegylet kdzigazgatasi szakosztalyaban
tartott el6adasok és hozzaszolasok) Jogaszegyleti Szemle. 1947.2. sz. 24. old., MARTONYI Janos: uo.: 49 .old;
SZABO Jézsefuo.: 58. old.
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tehat a ,,a kozigazgatdsi biraskodas tobb mint egyszer(i igazsagszolgaltatds, mert egyben

alkotmanybiztositékifunkcio is." 174

2 Alkotmanyjogi hataskorok.
Nem els@sorban emiatt utaltak a kortarsak a Birdsagra, mint alkotmanyi birésagra, hanem
olyan alkotmanyjogi vitak (vagy kérdések) eldontésének odautalasa miatt, melyek nem egyedi

kdzigazgatasi jogviszonyok feletti itélkezést jelentett.

2.1. Az egyik ilyen volt az indirekt normakontroll korlatozott lehetdsége. Indirektnek azért
nevezzilk, mert dnmagaban a norma torvényessége (torvényes megengedettsége) sem a
Birosag hivatalboli eljardsa, sem az arra jogosultak inditvAnya nyoméan nem volt vizsgéalat
targyava tehetd. Korlatozottsdga részben a Birdsag hataskorének toredékes volta miatt allt
fenn, hiszen csak a térvény (vagy arra felhatalmazott mas jogforras) altal a hataskdrébe utalt
ugyben vizsgalhatta el6kérdésként a norma torvényességét. Masrészt a Birdsag hatarozatanak
szigorlian vett inter partes hatadlya miatt annak az gyon és az abban szerepelt feleken
talmutatd (esetleges jogfejlesztd) hatdsa nem volt. Az Ggyben torvénysértének talalt rendelet
tovabb élt, tovabbi torvénysérté jogviszonyoknak vetve meg igy az alapjat. Esetleges volt
tehat az ugyfél jogorvoslati kérelméhez kotottségében, indirekt volt az Ugyben szerepld
érdemi kérelemhez képest masodlagos jellegében és korlatozott volt abban az értelemben,
ahogyan a Bir6sag hataskore is korlatozott volt, illetve jogrendszerbeli hatasaban is. Ebben a
harmas szoritasban is ki tudta hasznalni a Birdsag ezt az alkotmanyos funkciojat. Erre pedig
nagy szikség volt olyan id6kben, amikor torvényi felhatalmazas nyoman rendkivili
mértékben megszaporodott a rendeleti joganyag, s6t jogviszonyok elsédleges szabalyozasat is
magahoz vonta a végrehajtd hatalom. A mai viszonyaink kozott sem ismeretlen méreteket
oltott rendeleti joganyag pedig kivételesen gyorsan valtozott, ”a mi ma jogszabaly, azt holnap
mar mas jogszabaly helyezi hatélyon kivul.” 15

Ezt a korlatozott, esetleges és indirekt felllvizsgalati lehet6séget kivanta a Birdsag valddi
alkotmanybirdsagi hataskorének megteremtéséhez felhasznalni. 1947. februar 17-én
megtartott teljes Ulésén a Birosag valosagos alkotmanybirdsagi hataskort vindikalt maganak.
A teljes Ulésen elfogadott ,teljestlési megallapodas” szerint a koztarsasagi allamformarol

sz0l6 1946. évi I. te. bevezet6 részében felsorolt, az ember természetes és elidegenithetetlen

17APUKY Endre: A Szent Korona és ... 1941.: 19. és 20. old. (Kiemelés eredetiben)
15 MARFFY Albin: Tallézas a Kdzigazgatasi Birdsag teljes tllési jegyz6kényveiben. In Kézigazgatasi Birdsag
Otven éve. 354. old. (Wlassics Gyula beszéde)
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jogaitl® biztositd rendelkezésekkel ellentétes vagy 6sszhangban nem all6 rendelkezést
tartalmazd jogszabalyokat nem fogja alkalmazni, helyette az emlitett torvényi rendelkezések
az iranyaddak.177 A teljes Ulés ugy latta, hogy minden olyan tdérvényes jogszabaly és
jogszabalyi rendelkezés, mely az emlitett jogokkal ellentétben allnak, kilén hatalyon kivil
helyezés nélkil is hatalyat vesztette, mert a torvényhozas ugy iktatta torvénybe ezeket a
jogokat, hogy egyidejlileg az allamformardl is rendelkezett, és mert a torvényhozas az egész
allamberendezkedés céljaul tlizte ki e jogok érvényre juttatasat.18 Mondanunk sem kell, hogy
ilyen targyu hatarozat meghozatalara a Birdsagnak nem volt hataskére. Nem volt ugyanakkor
arra sem, amit az emlitett allasfoglalas indokolasaban kifejt. Eszerint minden, ajévében eléje
kertld tgyben az 1869. évi IV. te. 19. §-aba foglalt felhatalmazas alapjan mellézni fogja az
1946. évi I. te. preambulumaval ellentétes jogszabalyok alkalmazésat és itélkezésében
kizarélag az ember természetes és elidegenithetetlen jogait fogja érvényre juttatni. Ezt fogja
tenni a Bir6sdg akkor is, ha a jogszabalyok kozti ellentét vagy az 6sszhangjuk hianya a
hataskorébe utalt Ugynek kozvetlenil nem téargya, de mint el6kérdés, annak elddntésére
kihatassal van. Mint lattuk, a Birdsdg a norma érvényességér6l csak mint el6kérdésrél
donthetett és a térvennyel valo ellentét esetén annak mell6zésével hozta meg a hatarozatat. Itt
azonban a Birdsag azt is kifejtette, hogy a koztarsasagi allamformar6l szolo torvény
preambulumaval ellentétes jogszabalyt akkor is mellézi, ha az csak az elé utalt vitas gy un.
elékérdésének (melyben a Birosag hataskdre nem all fenn, de a fékérdéssel olyan szorosan
osszefuigg, hogy nélkile az el nem donthetd, ezért annak elbiralasa is a Birdsag elé keriilhet)
eldontésénél lenne iranyadd. A kifejezett alkotmanybirdsagi hataskor birdi megallapitésa,
felfedezése nem volt természetesen (j kelet(i. Mar a haboru el6tt felvetette a Birdsag elndke,
hogy az alkotmanyossag elveinek teljes mértékben csak az felel meg, ha a torvény
felhatalmazésa alapjan alkotott miniszteri vagy kormanyrendelet alkotményossaga felett
itéelhetne a birésdg. Méghozzad mindenkire Kkiterjed6 hatéllyal, el6zetes normakontroll

keretében, hiszen a javaslat szerint a torvényalkotas helyett kibocsatott rendeletek csak a

16 ,,A koztarsasag polgarai részére biztositja az ember természetes és elidegenithetetlen jogait” [...] ,,Az
allampolgarok természetes és elidegenithetetlen jogai kiilondsen: a személyes szabadsag, jog az elnyomatastol,
félelemtdl és nélkiilozéstdl mentes emberi élethez, a gondolat és vélemény szabad nyilvanitasa, a vallas szabad
gyakorlasa, az egyesulési és gyilekezési jog, a tulajdonhoz, a személyi biztonsaghoz, a munkdhoz és mélto
emberi megélhetéshez, a szabad mUvel6déshez valé jog s a részvétel joga az allam és 6nkormanyzatok életének
iranyitasaban.”

»Ezektdl a jogoktdl egyetlen allampolgar sem foszthaté meg toérvényes eljaras nélkil és e jogokat a magyar
allam valamennyi polgaranak minden iranyd megkilonboztetés nélkil, a demokratikus allamrend keretein beliil,
egyforman és egyenld mértékben biztositja.”

1" A Kozigazgatasi Birdsag allasfoglalasa az emberi jogok védelmében. Pénziigy és Kézigazgatas, 1947. 96.-97.
old.

I8 Uo. 96. old.
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Kozigazgatasi Birosag altal az alkotmanyossdg szempontjdbdl toérténé felllvizsgélat utén

lennének végrehajthatéak.1®

2.2. Az alkotményjogi jelleget azonban nemcsak vindikalt, hanem tételezett 6néllo,
kozvetlen hataskérok is megalapoztak. Elsésorban térvényhatdsagok dnkormanyzati jogaival
és a valasztdsokkal Osszefiiggoek. A torvényhatosdgi szervek valasztasdval 0sszefliggo
biraskodas jogkore mar a Tv. hataskori szabalyai kozott ott taldlhatd. HUsz hosszi évnek
kellett azonban eltelnie ahhoz, hogy 1907-ben a térvényhatosdgok feletti (alapvet6en
diszkrecionalis jelleg(i) allami (4llamigazgatési) felugyelettel, az allam kdzponti szerveinek a
torvenyhatdsadgok jogait korlatozo dontéseivel szemben birdi jogvedelmet kapjanak az
onkorméanyzatok. A dolgozat hataskori részében mar utaltunk ra, hogy Kmety Karoly
javaslata az egyének alanyi jogaival egy sorban tekintette jogvédelemre érdemesnek az
onkormanyzatok jogait. A Hieronymi torvényjavaslat készit6i az ide vagé miniszteri
(kormany) dontések diszkrecionalis természete miatt mell6zték a hataskori felsorolasba vald
felvételét. Es lam, 1929-ben egy nyilvanvaléan diszkrecionéalis miniszteri dontés (a
torvényhatosagi  bizottsdg  feloszlatasarol — sz6l6  rendelet)  felllvizsgélatdnak  és
megsemmisitésének jogkorét kapta meg a Kozigazgatasi Birésag. E  hataskorok
alkotmanyvédelmi jellegét az adja, hogy a birdi jogvédelemmel valddi dnkormanyzati jogok
keletkeztek, hiszen jognak (jogosultsagnak) csak a birosag el6tt is érvényesithetd,
kikovetelhetd jogot tekinthetjik, igy az Onkorményzat, melynek lényege a kdzponti
hatalomtdl valé legalabbis viszonylagos fliggetlensége relativ ellensilyt képezhetett a
kdzponti kdzigazgatassal szemben.

A Kkozjogi biraskodas tovabbi sulyat adta az, hogy 1925-ben a Kdriatol a Kozigazgatasi
Birdsadghoz utaltdk a képvisel6valasztasok feletti itélkezés hatdskorét. Ezt a hataskort a
Birdsdg batran, a jogeszme és a joguralom irédnti elkotelezettséggel gyakorolta. A
demokraciara veszélyt jelent6 torekvések gatjaként minisztereket, allamtitkarokat és
képvisel6k egeész sordt fosztotta meg itéleteiben a jogtiprassal vagy er6szakkal szerzett
mandatumaiktol. 18

3 A Birdsag megsziintetése.
Mindezek utdn szikségesnek tartjuk, hogy a Birdsdg megszintetésének kozvetlen

el6zményeivel és okaival roviden foglalkozzunk. M(ikddésének Ujrakezdése (1945. junius 5.)

1M MARFFY 1947.: 357. és 358. old. (Puky Endre beszéde az 1935. januér hé 7-i teljes lllésen)
180 CSORBA 1947.: 4. old.
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és az 1949. évi Il. torvénnyel valé megsziintetése kozott két ellentétes, egy gyongébb és egy

er6sebb folyamat érintette a Birdsagot.

3.1.  Egyfel6l megindult hataskoreinek fokozatos csdkkentésell, illetve (j szabalyozas
nyoman jelentkez6 tgyekre ki nem terjesztésel® amely mellett durva és igaztalan politikai
tdmadéasok folyamatosan érték. E hataskori csonkitasok és tdmadasok szikségszernek (az
allamszocializmus idejében pozitiv megitélésiiek) voltak a kiéptlében levé népi demokratikus
kozigazgatas nagy akcidinak, forradalmi intézkedéseinek az adott kortilmények kdzott a birdi
jogvédelem aloli mentesitése céljabdl.18 Ne feledjik, hogy mikdzben a Birdsag a természetes
és elidegenithetetlen emberi jogként elismert tulajdonhoz val6 jog védelmérél proklamalta
veleményét, a foldreform végrehajtasdval kapcsolatos karigények érvényesitésére a torvény
(1946. évi IX. te.) kifejezetten kizarta a hataskorét. Ugyanigy tett az 1947. évi V. te., mely a
foldreformmal kapcsolatban a birdi Gt igénybe vételét a kormany kés6bbi intézkedésétol tette
fligg6vé, alavetve ezzel a birdi jogvédelem igényét a foldreform zavartalan
lebonyolitdsanak.184 Ehhez jott még a Birosdg mikodési koltségvetésenek jelentékeny
megnyirbalasa, valamint itélébirdinak a birak és allamiigyészségi tagok athelyezésérél szold
1948. évi XXII. tc.-ben vald teljes mellézése. Ez jellemezte tehat az egyik folyamatot.

Mésfel6l maga a Birdsdg (mint ismertettik) komoly er6feszitést tett az ujonnan kodifikalt
emberi jogok megvédésére és a tudomany képviseldi erdteljesen hangsulyoztdk a Birdsag
fenntartasanak, hataskorei mind kozigazgatasi, mind alkotmanyjogi tovabbfejlesztésének
elengedhetetlenségét. Koztorténeti tapasztalataink nyoman természetesen nem kétséges, hogy
melyik folyamat bizonyult er6sebbnek. A Birdségot vegul egyetlen kdszond szd nélkdl,
otvenkét évnyi miikodés utan megsziintette a Nemzetgydilés. Es vele egyitt megsziintette a
kozigazgatasi biraskodast is. Megsziintnek kell tekinteniink magat a biraskodast is, barhogyan
is igyekezett ezt a korabeli elemzé masként beéllitani. Azzal, hogy a pénzlgyi targyl vitak
elintézésére a pénziigyminiszter altal kinevezett tagokbdl allo, a minisztériumban szervezett
dontébizottsag jart el, a fuggetlen bir6i védelem mindenképpen eltlint. Nem valtoztat ezen az
a tény sem, hogy a hadromtagu tandcsok nem koztisztviseld tagjainak olyan fogadalmat kellett

letennie, mely nem utal a felsébbség iranti engedelmességre és, hogy részrehajlas nélkil, a

1Bl Még a tarsulati adérol, a tantiéme adoérél és a tarsulati vagyonaddrdl szolé 1940. évi VII. te. 39. §-a
megkezdte a hataskor leszeletelését, bizonyos vitas kérdéseknek kiilon megalakitott Orszagos Dont6bizottsag elé
utalasaval. LegsuUlyosabban azonban a nemzetgy(ilési valasztasok feletti biraskodas hataskorének az 1945. évi
VIII. térvénycikkel tortént elvondsa érintette.

1® Ld.: 4800/1945. M. E. rendelet, 9590/1945. M. E. rendelet, 5350/1946. M. E. rendelet. V6.: Sik Ferenc:
Alkony, 1984.: 455-456. old.

183 Sik Ferenc: Vélemények 1984.: 9. old.

184 Uo.
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nép érdekében kell majd eljarni.1®% Ez azonban édeskevés a fliggetlenséghez, a biroi eljaras
garanciakat nyujté formainak mell6zésér6l mar nem is szolva. Azt viszont az emlitett szerz6
is elismeri, hogy a kdzadokkal kapcsolatos tgyeken kivil (melyre tehdt a déntébizottsag
rendelkezik majd hatdskorrel), vagyis a kozigazgatasi birdskodas klasszikus terlletein a
Birésaggal egyltt megsziinik a kozigazgatési biraskodas is. Az ilyen lgyekben hozott
kozigazgatasi véghatarozat nevének megfeleléen végleges és végrehajthatd lesz. 186 Hat ez volt

a célja ennek a torvénynek.

3.2. A megszintetés korilményeit viszonylagos részletességgel targyaljak Sik Ferencnek a
dolgozat elején és fentebb is emlitett tanulmanyai. Megokolasaban, értékelésében azonban
igaztalannak érezzik, ugy Véljik, hogy a Birdsag mikodésében részt vallalt kivaldé magyar
jogaszemberek emlékezetének tartozunk annyival, hogy ezeket az Allitdsokat igyeksziink
megcafolni. A bevezet6ben idéztuk Sik Ferenc sommas értékelését, mely szerint , A
kozigazgatasi birdsag a felszabadulast kovetéen rosszul mérte fel lehet6ségeit, ezzel maga is
hozzajarult hataskore szlkitéséhez, majd a szervezet késGbbi felszamolasahoz. Erdemei
felemasak, idealjai idejetmultak voltak, az 1946:1 te. 6rzéjeként elképzelt alkotmanybirosagi
aspiracidja minden alapot nélkilozott. Megszintetésével az a birdsdg hagyott fel
tevékenységével, amely ténylegesen sosem volt képes az allampolgaroknak a kozigazgatasi
tulkapasok ellen hatékony jogvédelmet biztositani.” 188Azt, hogy a Birdsdg milyen mértéki
jogvédelmet tud nydjtani, azt hiszem plauzibilis médon bemutattuk a hataskori részben. A
hataskort azonban a torveny szabja meg, nem a Birésag. A hatdskor és a hatokor
korlatozottsaga nem a Birésagnak, hanem a kormanyoknak és az orszaggy(lésnek réhaté fel.
A kormanyoknak, mert miikodésik soran nem vették figyelembe a Birdsag itéleteit, az
orszaggy(lésnek, mert olyan torvénnyel hozta létre a Birdsagot, mely alapjan a korméany
(kbzigazgatds) nem volt koteles figyelembe venni més Ugyekben még az elvi jellegi
dontéseket sem.

Hogy érdemei felemasak lettek volna, azt nem tudjuk. De igy nyilatkozott réluk a Birdsagot
évtizedeken &t kozvetlen kozelr6l szemlél6 jogtudos: ,a birdsdg miikodése altalanos
elismerésre taldlt, ami tekintélyének folytonos emelkedését valtotta ki. Ezt mutatja
hataskorének fokozatos kiterjesztése [...] nagy fontossagu kozjogi természet(i ugyekre is.”

Vagy alljon itt Szab6 Jézsefnek néhany megallapitasa, aki egyébként a szervezeti megoldas

1% ZALAN Kornél: Blcsi a Kézigazgatasi Birdsagtol. Allam és Kozigazgatas. 1949. 240. old.
1B Uo.: 241. és 242. old.

187 Ld. 12. labjegyzet

IBEGYED 1947.: 23. old.
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terlletén a rendes torvényszékek altali kozigazgatasi biraskodas hive volt: , kdzigazgatasi
birésagunk [...] nagy jogaszai még a rendelkezésiikre all6 sz(k hataskérben is olyan
mérhetetlentl sokat tettek bdlcs és gerinces itélkezésiikkel szazadunk jogrendjének
kialakulasara.” llletve: ,,a kdzjogi biraskodas ellen logikusan csak egy embertipus emelhet
szGt: aki diktaturat akar. Nem allitom, hogy ez a tipus, éppen ma, kiveszében lenne.”  Hiaba
nevezte nyiltan néven a kozigazgatasi (k6zjogi) birdskodas ellenz6it Szabd professzor, hidba
szOgezte le, hogy fliggetlen kozjogi birdskodas nélkil nincsen alkotmanyossag és valddi
demokréacia, az ellenz6k szandékait a néven nevezés nem valtoztatta meg. Hiaba tette
vilagossa Martonyi Janos, hogy ,,mindenkor fenn kell tartani a kdzigazgatas cselekményeivel
szemben nydjtott flggetlen birdi jogvédelmet, mint barmely méas mddszernél hatékonyabb
jogvédd eszkozt.” Hiaba figyelmeztetett, hogy ,a kozigazgatds miikdodésének nem lehet
egyeduli céljava tenni bizonyos politikai kovetelmények Kkielégitését és a felette vald
ellen6rzest kizardlag ebbdl a szempontbdl végezni.”#80 Hiaba, hiszen éppen erre, a
kozigazgatds és rajta keresztlil az egész tarsadalom feletti uralom atvételére, mindkett6
gyokeres és fajdalmas atalakitadsara, az alkotmanyossag és a demokracia felszamolasara
készllt az akkor mar nem is lappangd széls6séges hatalom. igy tehat nagyjabol egybe esett a
Birdsag felszamolasara iranyuld toérekvések feler6sodése és a tovabbfejlesztését szorgalmazd
elképzelések Kkifejtése. A magyar Jogaszegyletben 1946. novemberében megtartott
tudomanyos Ulésen kevesen tartottdk szikségtelennek a Birosag fenntartasat és reformjat
(Zsedényi Bela és Beér Janos). A kozjogi jogvédelem e férumanak jelent6ségét mutatta az is,
hogy az a Szab6 Jozsef is, aki egyébként a rendes birdi jurisdictio hive volt, hangsulyozottan
ellenezte a Birdsag mikodésével akkorra elért jogvédelem szintjének csokkentését. Szamara
egyébként a kdzigazgatasi jogvédelem fliggetlen birdsag altali ellatasa a legfontosabb, ehhez
képest méasodlagos az, hogy ezt a védelmet az allam torténetileg kialakult rendes birdi
szervezete (tjan, vagy kilén erre a célra létrehozott birdi szerv biztositja. Ugyanakkor a
kozigazgatasi (k6zjogi) birdi jogvédelem altala helyesebbnek tartott megszervezése érdekében
javasolta a birdi hatalom Ujraegyesitését, melyre kilon szabalyosan megszovegezett
torvénytervezetet is készitett.1 Az & nyilatkozataval zarjuk a Birdsag megsziinésével

foglalkozo rovid fejezetiinket:

19 SZABO Jozsef 1947.: 52. és 53. old.

IDMARTONYI Jogaszgylilés 1947.: 47. old.

191 A 13 8§-bdl &ll6 tervezet Iényege szerint az orszag minden rendes birdsaga (kdria, itél6tablak, térvényszékek,
jarasbirésagok) egy maganjogi és egy kozjogi osztalybdl allnanak. A kézjogi osztalyok itélkeznének a kozjogi
jogvitas ugyekben, melynek korébe a diszkrecionalis hataskor gyakorlasanak ellendrzése is beletartozik, a
hataskor tullépése, az eljarasi szabalyok betartasa és a torvények és alkotmany céljainak valé megfelelés
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LEn tokéletesen egyetértek azokkal, akik a Kozigazgatasi Birosagunk megbecsiilhetetlen
torténelmi érdemeire ramutatnak. Erzem tradicidjanak jelentdségét. Tudom, hogy egy
k6zémbos majd ellenséges rendszer Kicsinyes torvényhozasi és kormanyzati akadékoskodasa
ellenére, félbe maradt szervezettel és szinte hataskor nélkil alkotmanyunk legnagyobb
jelentdségl védbbastyajava, a varmegyék szerepének folytatdjava nétte ki magat. Tanacsainak
mély jogaszi munkaja s az alkotmany és a torvények szentsége melletti magyaros kiallasa
nélkial sotétebb lenne az elmult 6tven esztend6 magyar torténelme. A magyar nép valdban
nem olyan gazdag, hogy egy ilyen magas erkdlcsi és jogi testulet értékeir6l a jov6ében is

lemondhatna.”'®”

VIII.
A jobb- és a balkéz.

A torténeti modell, mint a mai reform egyik lehetséges utja?

Vajon elegendd-e, ha régen volt kdzigazgatasi birésagunk emléke el6tt tisztelgiink? Nem
érdemes-e mai reformtérekvéseinknél figyelembe venni? Egyel6re nem tudjuk a valaszt.
Annyi sejthet, hogy a Bir6sadg a maga szervezetével és hataskorével ma még kevésbé lenne
alkalmas a teljes kor(i kozigazgatasi jogvedelem biztositasara. Kizarolag akkor jatszhatna
pozitiv alkotmanyos szerepet, ha valamelyik reformjavaslattal kiegészitve szemlélnénk
torténeti modelljét és azt adoptalnank mai hazai viszonyainkra. Itt viszont mar rogton zavarba
jovink, hiszen onkéntelenul fel6tlik a kérdés, hogy vajon melyik valtozat, melyik
reformjavaslat lenne alkalmas? Es ha meg is taldlnank az alkalmasat, mar sorjazna is el a
kovetkez6 kérdés: vajon ez mar nem egy 6nalld, dj modell, melynek a m. kir. Kézigazgatasi
Birdsag altal nydjtott torténeti modellhez annyi koze van csak, hogy az apropét nyujtotta? De
vajon errdl a Bir6sag maga tehet, mint ahogyan arrdl is, hogy ,,csaknem minden kdzigazgatasi
torvényiink torzoban maradt.”?#8 Nem érdemes mégis attekinteniink e modell ma is érvényes
tanulsagait? Azt hisszik, hogy érdemes. Bar int bennlinket a kolté: ,,6 sem tudta és ki
valasztja széjjel, /mit rakott a jobb- és mit rakott balkezével.”19 A szétvalogatds pedig

valdsziniileg azért is nehéz lesz, mert ugyanannak az intézménynek egyszerre talaljuk majd

szempontjabél. Ide utalnd az emberi jogok megsértése feletti és a kdzigazgatas hallgatasa miatti [télkezést is.
Ld.: SZABO Jozsef 1947.: 62. és 63. old.

12 Uo.: 58. old.

BMARTONFFY 1947.: 12. old.

194 BABITS Mihaly: Jonas konyve, negyedik rész.
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meg el6remutatd (jobb kéz) és hatrahizd (balkéz) hatasat, mert sok minden mdlik a

korulményeken és az elvarasaink szintjén is.

1 Ajobb kézzel rakott téglak.

A torvényalkotd valdsziniileg jobb kezével ,rakta” a fliggetlenséget garantdld szabalyok
téglait a Birosag éplletébe. lde tartoznak a Kozigazgatdsi Bir6sdg teljes szervezeti
garantal6 normak. Ez a teljes flggetlenség, valamint az, hogy egyetlen kozigazgatasi
torvényszékként is magas szinten, az akkori legfels6bb birdsaggal azonos ranggal szervezték
meg, egyuttesen jarultak hozza magas erkdlcsi tekintélyéhez és ahhoz, hogy a jogat (és a
mogott mindig az igazat is) keres6 egyszer(i honpolgar, az 6nkormanyzati jogaiban sértett
torvényhatdsag, vagy nemzeti jelent6ségl koztestulet (Akadémia, Nemzeti Mlzeum) és a
valasztas soran megcsalt képvisel6jeldlt is fuggetlen, partatlan és magas jogaszi szinvonall
dontés reményében fordulhatott hozz4 panasszal. Csak egy ilyen szinten €s igy megszervezett
Birosag tehette meg, hogy nyiltan mellézte a Szalasi-féle babkormany rendeletéinek
alkalmazasatl% amellett, hogy egyetlen féhatdsagként (fels6birdsagként) semmibe vette a
Birdsag Szombathelyre koltozésérél sz6l6 dontését is, és torvényes székhelyén maradt. Az
ostromlott Budapesten, ahol birdi és segédszemélyzete a légitdmadasok szlineteiben is
megjelentek munkahelyikon, s a lIégdpincékben is megtartottdk tanacsiléseiket, a magyar
kdzjogi birdi szellem és helytallas 6rok példaiként.1%

A magas szintl jogaszi munkaja nem az altalanos jogelvek alkalmazasat jelentette elsésorban,
hanem dontéseiben az él6 kozigazgatési jog jelent meg. Ebben nagy szerepe volt a Tv.
képesitettekbdl, masik felét jelentds és vezet6 allasban szerzett kodzigazgatasi gyakorlattal
rendelkez6 egyénekb6l nevezték ki. Es ez a vegyes jelleg a bir6sagi dontéshozatal soran is
érvényre jutott, a rendes itélkezést végz6 ottagl tanacsban a tagoknak legalabb fele birdi
képesitésli  kellett, hogy legyen.197 A rendszer ide tartozd el6nyds vonasa volt a
tarsasbirdskodas kovetkezetes érvényesitéese. Bar egyes kilon hatdskort megallapito
1% Nem fliggesztette fel példaul azokat az eljardsokat, amelyekben félként zsidé szerepelt, holott az 1944.
november 1-jén kibocsatott 3840/1944. M. E. rendelet erre kotelezte. Ld.: BORSOS Endre(nek) a Kdzigazgatasi
Birdsag tanacselnokének és jelenlegi vezet6jének az 1945. évi junius ho 5. napjan tartott teljes tilésen elmondott
beszéde ajogfolytonossag megszakadasardl és az alkotmanyos élet helyreallitasarél. Budapest, Fév. ny. 1945. 6.
(EMARFEY 1947.: 361. old.

197 ,,12. § Ervényes hatarozat hozatalara a kozigazgatasi birdsag teljes Uilésében az dsszes birdi tagok kétharmad
részének, az osztalyok ilésében az illet§ osztalyba sorozott birdi tagok kétharmad részének, tanacsulésekben

pedig az elndkén kivil négy, legalabbfele részben birdi mindsitvényl (5. § masodik bekezdés) tagnak jelenléte
sziikséges.” (Kiemelés t6lem)
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torvények felallitottak olyan esetkdroket is, melyekben a Birdsag nem 6tos, hanem haromtagu
tanacsban jart el, s6t voltak olyan Ugyek is, ahol speciélis, Ulnoki részvétellel miikod6
tanacsok itélkeztek, egyesbiré soha nem jart el. 198

A Bir6sag eljarasanak teljes perrendszer(i volta szintén a szerencsés megoldasok kodzé
tartozik. Nemcsak a perbeli szereplék és formak valodi megjelenésére gondolunk itt, hanem
arra, hogy Kkialakulhatott a sajatos kozigazgatasi perrend, mely mind a kozérdeknek az
eljarasban valo jelenlétét, mind a megel6z6 kozigazgatési eljaras tenyét figyelembe vette.
Kuloén kiemelendd a modell érdemei kozil az, hogy végul médot nyujtott a térvényhatésagok
onkormanyzati jogainak védelmére. Hogy ezek az Onkormanyzati jogok milyenek és
mekkorak voltak, abban a Birdsagot hibaztatni nem lehet.

Az egyfokozatu elbirdlasra és a taxativ hataskori rendre figyelemmel helyes volt, hogy a Tv.
az Ugyek érdemi és végérvényes elbirdlasanak jogat biztositotta a Birdsagnak. A hataskor
szabalyozasanal megfelel6en érvényesilt az az elv, hogy a vitassa tett érdeksérelmek felett is
itélhetett a bird. Szintén elére mutatdnak ertékeljik azt, hogy az akkori szabalyoknak
megfelel6en teljes birdi hatalommal ruhazta fel a Tv. a Birdsagot, azaz az esetekhez
kapcsoloddan jogosult volt a rendeleti szintl jogszabalyok torvényessége fel6l itéletet
mondani, és a torvénysérté norma alkalmazasat mell6zni. A torvények elsddlegességének
biztositasa - még irott alkotmany hianyaban is - az alkotmanyossag elvének érvényesiiléséhez

jarult hozza.

2. A modell korlatozott érvényesiilése.
Nem hallgathatéak el természetesen azok a hianyossagok vagy egyenesen hibak, melyek a

modell korlatozott téredékes érvényesiléséhez vezettek. Mit raktak tehat ,,balkézzel

2.1. A Bir6sag miikddésének (pontosabban itéleteinek) szigor( inter partes hatalyaval
kezdjuk ezt a sort, bar azt gondoljuk, hogy tébben a toredékes szervezettel vagy a taxativ
hataskor-meghatarozassal inditananak. Ugy Véljik azonban, hogy még hataskorének
felsorolassal tortént rogzitése és egyetlen foku szervezete mellett is messze nagyobb hatasa
lett volna a Birdsagnak mind a jogvédelem, mind a kdzigazgatasi jog kifejlesztése terlletén,
ha legalabb dontvényei és a rendeletek torvényessége feletti dontései erga omnes hatalyuak
lettek volna, azaz mindenek el6tt a kdzigazgatési szerveket is kotelezték volna. S6t, az lett
volna a leginkdbb megfelel6 megoldas, ha az egyedi ligyben hozott dontése magat a szervet

kotelezte volna, amely igy a kés6bb elbiralt azonos tipust gyekben nem kovethette volna el@

1BV6. VOROS - LENGYEL 1935: 26. old.
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ugyanazt a jogsértést.19 A rendeletek alkotmanyossaga (torvényessége) megitélésében, mint
kdzigazgatasi birdsadgot ugyanakkor semmilyen kilon jogkdrok nem illették meg (most nem
értve ide ismét csak a garancialis panasszal érintett ligyeket). Itt az orszag birdségaival azonos
szint(l és jellegld birdi hatalom - err6l az oldalr6l nézve - éppen hogy nem szerencses,
korlatozott megoldas volt. Mint alkotmanyvédd szervet a Tv. arra karhoztatta, hogy egy
rendelet adott gyben valé mell6zésének kimondéasa mellett végignézze, hogy ugyanazt a
rendeletet tovabbi jogtipré hatdrozatok meghozatalara hasznaljak felX0#s tétlenul szemlélje,
mint kozjogi birésag azt, hogy a rendeleti felhatalmazést annak kereteit tallépve vagy a

felhatalmazd térvénnyel ellentétesen gyakorolja a kormény vagy a miniszter.

2.2. A dolgozat hatdskori fejezete széles korlen foglalkozott a hatdskor-meghatarozas
problematikajaval. A taxativ hataskor eleve fogyatékos, sosem lehet rendszeres, attekinthet6,
nem biztositja az alanyi jogok védelmének teljességét. Hangsulyozzuk, hogy a torténeti
modell sllyos fogyatékossaga volt a szlikkebl(én mért taxativ hataskor. A sziikkebl(iséget
nem mennyiségileg értve, hanem -0gymond- min6ségileg. A jogalanyok életviszonyait
alapvetben érintd Ugyek a Birdsag felszamolasaig nem keriltek a fliggetlen jogvédelem
ernyGje ala, ugyanakkor az egyetlen fokban szervezett, 6ttagu tanacsokban eljard legfels6bb
birdsagi szintd testiilet alacsony perérték(i pénziigyi vitak tizezreivel volt elarasztva22 Szabo
Jozsef professzor szavaival €lve, a Birdsadgot a kormanyok cseléd- és OTIl - MABI (azaz
tarsadalombiztositési, betegugyi) birdsdggéd fokoztak le, holott feladatkdre szerint az orszag
legfontosabb (az alkotményt vedd) birdsadgavéa kellett volna valnia.ZB8 Ezt az eldrasztast még
egyszer(ivé is tette az, hogy a kormany jogosult volt rendeletben nemcsak panaszjogot
biztositani, hanem erre szabalyrendeletnek (magasabb szintli dnkormanyzati rendeletnek)
felhatalmazast adni. Azaz a kormany a jelentéktelen tgyek bir6sag elé engedésével valdsaggal
lebénithatta azt. Ezzel a lehetséggel a kormanyok éltek is. Az pedig, hogy a bir6sag
hatadskdrének analogia legis (toérvényhasonlatossag) es analégiajuris (joghasonlatossag) Gtjan
vald ,kiterjesztését” megtiltotta a Tv. nemcsak sz(ikkebl( volt, hanem butasag is. Az analogia
ugyanis a jog értelmezésének egyik eszkodze. Altala a bird az eset eldontéséhez hasznalt

jogszabaly helyes értelmét allapitja meg. A birdt pedig a jogszabaly helyes értelmezésétdl

19 Ezt a szabalyozast egyenesen ajogrendszer sulyos fogyatékossdganak tekintette Martonyi professzor. Ld: Az
Otvenéves ...1947: 196. old.

20 Amint Egyed Istvan megjegyzi, a Birdsaghoz ,,benydjtott panaszok jelentékeny részét a birésagi hatarozatok
irant még a felsé kozigazgatasi hatésagoknal is tapasztalhaté teljes kozony okozza” Id: EGYED 1916: 11. old.

20 V6: pl. MARFFY 1947: 357. old. (Puky Endre évnyitd beszéde 1935-bél)

22Vo: MARTONY Jénos: Az dtvenéves ... 1947: 194. old.

28SZABO 1947: 60. old.



65

eltiltani nem lehet. E szabaly mintegy a kozigazgatasi hatésagokat kivanta védeni a birdsag
hataskori ,,tulkapasai” (sic!) ellen, s azon az elvi alapzaton nyugodott, hogy a kbzigazgatasi
birdi hataskor kivételt képez azon altalanos szabaly aldl, hogy a kdzigazgatasi Ugyek a
kozigazgatasi szervek végérvényes elintézési jogosultsdga ald tartoznak. A Kivételes jogot
pedig per analdogiam legis Kiterjeszteni nem szabad. Ugyanakkor a Birésadg a hataskori
szabalyok Kivételével alkalmazta az analdgiat itélkezése sordan az egyébként hataskdrébe

tartozé Ggyben az anyagi jogi szabaly értelmezésekor.24

2.3. A taxativ hatadskdr-meghatarozas az itéletek korlatozott hatdsa mellett alapvetd oka
volt annak, hogy a kézigazgatasi jog fejlesztésében a Birdsag nem tolthette be szerepét.2b Az
altalanos hatéskori definicioval megalapozott garancialis panaszugyek helyzete a j6 példa
erre. Lattuk, hogy a térvényhatdésag az dnkormanyzati jogaira nézve serelmes kormanyzati
aktus ellen fordulhatott a Birdsaghoz ilyen panasszal. Az &llanddan kovetett hatdskori
gyakorlat szerint a ,torvényhatésagra sérelmes” kitétel nem jelenti a sérelem tényleges
megvalosuldsat, minthogy annak megallapitdsa mar a BirGsag eljarasara tartozik. Azt jelenti
csak, hogy a térvényhatdésagnak a panasz Ugyében ,.erdekeltnek” kell lennie. Az altalanos
fogalom hasznélata tehat kifejezetten elsegitette az 6nkormanyzati jogok célzott védelmét,
mert lehet6vé tette, hogy a Birésag minden olyan lgyet érdemben biraljon el, ahol az
onkormanyzati jogokat érint6 kormany (vagy miniszteri) aktusrol a torvényhat6sadg azt
allitotta, hogy red nézve sérelmes, és ezt az elbiralast nem akadalyozta a miniszter azon
véleménye, hogy szerinte intézkedése, rendelete jogszerd volt. 26

Ugyancsak alaposan érintettik - reformjavaslatok attekintésekor - a csonka szervezet
hatranyait. Utaltunk mar arra is, hogy az eljaras fellebbviteli (Gjrakezdd) jellege, a részletes
ténybizonyitas lehet6sége meghosszabbitotta, megnehezitette az alapfeladatnak, a
kozigazgatasi hatarozat jogszer(isége felllvizsgalatanak az ellatdsat. Az eljardsi rendszer
tovabbi ,,balkezes” szabalyanak kell tekinteniink azt a megoldast, amelyet apanasz beadasa €és
visszautasitasa szabalyozasara az 1929. evi XXX. torvénnyel bevezettek. Amely tehat a
kozigazgatasi hatésdgok jogkorébe utalta, hogy a panasz megengedettsége targyaban

végzessel dontsenek, mely végzés nem volt jogorvoslattal a birdsag elé vihetd.

24 Fentiekre 1d: VOROS - LENGYEL 1935: 55. és 56. old.

26 ,,A kozigazgatasi biraskodasnak megbecsilhetetlen jogfejleszt6 szerepe van, melyet ezek a birésagok mind
egyszer(i itéleteik, mind pedig megfelel6 alakszerliségek mellett hozott déntvényeik Gtjan toltenek be.”
MARTONYI 1932: 17.old.

26 VOROS - LENGYEL 1935: 436. old.
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Nem szabad persze arrél sem megfeledkezniink, hogy térténeti modellink érvényessége alatt
a kozigazgatasi jog alapvet6 alrendszerei teljesen szabalyozatlanok voltak. Az 1981. évi I.
torvénnyel maodositott és egységes szerkezetbe foglalt 1957. évi IV. tv. (Ae.) szabalyain és
altalanos érvényesilésén felnevelkedett kozigazgatdsi jogdsznak szokatlan lenne akkor
dolgozni és ugyet elbirdlni, mert nem volt szabéalyozva torvényileg a kdzigazgatasi hatosagi
eljaras, igy annak altalanos alapfogalmai is legfeljebb tudomanyosan léteztek. Nem volt
egységes kozszolgalati jog. Sem annak munkajogi, sem fegyelmi része. Nem volt egységes

onkormanyzati torvény, sth. S ami a legfontosabb, nem volt kartalis alkotmanyunk.

Rdviden véleményt mondtunk tehat a modell rendszeralkotd szabalyairél. Hogy mennyiben
lehetnek alkalmasak mai reformjavaslatok megtételére, arra dolgozatunk kés6bbi részében
térlink vissza.

Masodik Rész
A rendes birdsagok altal végzett kdzigazgatasi biraskodas angol modelljének

alapvetd vonasai

Bevezetés

1/ A Kkozigazgatds birdi felllvizsgdlatanak mai magyar modelljének attekintésekor
természetesen felmertl a létez6 kilfoldi megoldasok figyelembe vétele. E kalfoldi
megoldasok elemzését a magyar 6sszahesonlitd jogtudomany tobbszor elvégezte mar,
elegend6 az alapvetd munkakat megemliteni, igy Martonyi Janos 1932-ben, illetve 1960-ban
kiadott monogréafiait, Toldi Ferenc 1988-ban, Ifj. Trocsanyi Laszl6 1992-ben megjelent
konyvét.”"' E magas szinvonal( és részletes elemzések ellenére érdemes egy modellt
kdzelebbrél is figyelembe venni, ez pedig az angol kozigazgatasi birdskodas rendszere.

Néhany évvel kordbban mar tettlink kisérletet arra, hogy bemutassuk a birdi felulvizsgalatnak@

27 MARTONYI 1932., MARTONYI 1960., TOLDI 1988, TROCSANYI 1992. Utalunk még a BALAZS -
BALOGH - MIHAJLOV szerz6harmas mar emlitett 1988-as tanulmanykotetére, emlitendé még: DUDAS
Gébor: A magyar kozigazgatasi birdskodas néhany kérdése a francia és a német modell tikrében. Magyar
Koézigazgatas 3/98:158-167. UTTO Gydrgy: Ausztria kozigazgatasanak birosagi ellen6rzése. Magyar
Koézigazgatas 9/93:544-546. UTTO Gyorgy: A svajci kozigazgatas torvényességének birdsagi ellenGrzésérdl.
MagyarJog 12/92:749-752.
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a ,,csatornan tal” létez6 modszereit, e munkank eredményeit most is felhasznétljuk.208 A biroi
fellilvizsgalat angol (brit) rendszerének bemutatasa - a dolgozat eldszavaban irtakon tul -
abbdl a szempontbdl is érdekes lehet, hogy ez a ,;sullyal a rendes bir6sagok altal” végzett
kozigazgatasi biraskodas alaptipusa, illetve a fellilvizsgdlat modelljének, alkotméanyos
megalapozasanak sajatos atalakuldsa zajlik napjainkban. Az alig hat évvel ezel6tt megirt rovid
tanulmanyunk, mely akkor viszonylag friss szakirodalmat vett alapul, az eltelt id6szak brit
alkotmanyjogi valtozasai miatt szinte elavulttd valt mara. Ugyanez hatvanyozottan
elmondhatd a korabban készult és igy még kordbbi szakirodalmat felhasznalé mivekrél. Ma,
az emberi jogokrol sz6lo torvény (Human Rights Act) 1998-as elfogadasa utdn megindulhat
az angol ,,alapjogi biraskodas” kifejlédese, illetve irott alkotmany hianyaban sem kizért, hogy
az angol jogban is megjelenhet egyfajta alkotmanybiraskodas, amennyiben a birdsagok
legaldbb deklaralhatjak, hogy adott torvény ellentétes valamelyik alapvetd emberi joggal, ha
nem is jogosultak annak megsemmisitésere.30 Az emberi jogokrdl sz6l6 torvény el6tt nem
sokkal lépett hatdlyba az 0j polgéri eljarasrol szolé torvény, mely a brit polgéri biraskodas
(ide tartozik a kozigazgatasi birdskodas is) szervezetének egészére kiterjed (a Lordok Haza
Kivételével).210 Szoval sok alapvetd kérdést illetben szemink el6tt alakul at a brit kozjog,
olyan (j intézények jelennek meg, melyek kordbban ismeretlenek voltak ebben a modellben
és melyek igy annak alapjellemz6it is mddositjak. Legszembetlin6bb ezek kdzul az, hogy
2000. év végén abban az angol jogrendszerben, mely a ,,k6zigazgatasi jog” kifejezést6l a XX.
szazad huszas éveiben még irtézott, megjelent a killon Koézigazgatasi Birdsag (Administrative
Court) intézménye is. Talan meg is allhatnank itt és 6rvendezve kijelenthetnénk, hogy lam,
ime méar az angolok is megalkottak kilon kozigazgatasi birdsagukat. Mindezt akkor tehetnénk
meg, ha ennyire egyszer(i lenne a helyzet és nem itélnénk tanulsagosnak az angol jogi

megoldasok attekintését. De nem ennyire egyszer(i és tanulsagokat is felfedezni véllnk.

2./ Tekintsiuk at a legfontosabb szabalyokat, melyek a birdi felllvizsgalat brit rendszerét a
kozelmultbeli valtozasok tikrében is jellemzik.2l1 Hasznosnak tartjuk két fogalom el6zetes

tisztazasat bevezetésként. A kozigazgatasi jognak (administrative law) az angol jogterileten is

2°8 patyi Andras: Az angol kdzigazgatasi biraskodasrol, néhany torténeti aspektussal. Jogtudomanyi Kozlony.
1995/8. 372-384. old.

29 A Huméan Rights Act 4(2) szakasza felhatalmazza a birésagokat annak megallapitasara, hogy akar a
felhatalmazason nyugvo jogalkotasrol, akar az els6dleges jogalkotasrdl deklaraljak, hogy a benne foglalt szabaly
ellentétes az emberi jogi egyezménnyel. E deklaracié a Parlamentre nem kdételez6 természetesen.. Ld. Jeffrey
JOWELL: Beyond the Rule of Law: Towards Constitutional Judicial Review, [2000 Winter], Public Law, 671-
683.

20 De SM1TH-WOOLF-JOWELL: Principles of Judicial Review, London, Sweet and Maxwell, 1999. 559. old.
21 Az angol és a magyar jogrendszer kozotti jelentds kiilonbségbdl terminoldgiai nehézségek adddhatnak, ezeket
igyekszunk athidalni, de mindenképpen lesz néhany kifejezés, amelynél az angol eredetit meghagyjuk.
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tobbféle értelmezése, meghatarozasa ismert. Munkank soran azt a klasszikus és szlikebb
értelmezést hasznaljuk, mely a kozigazgatasi jog alatt els6sorban a kormanyzati,
kozigazgatasi hatalom ellendrzésére vonatkoz6 joganyagot, azon bird-alkotta alkotmanyos- és
jogelvek 0Osszességét érti, melyek a kozhatalmi szervek hataskoreinek és kotelességeinek
gyakorlaséat vezérlik. Ebben az értelemben a kozigazgatasi jog elsésorban a kdzhatalom
gyakorlasénak a biroi fellilvizsgélat soran kialakitott esetjogét jelenti, egyfajta kdzigazgatasi
,common /aw”-t212 Emellett a sz(ikebb értelm( kdzigazgatasi jog fogalom mellett hasznalatos
egy altalanosabb, mely szerint a kdzigazgatasi jog a kbzigazgatasi dontéshozatalra vonatkozé
jogi rendelkezéseket oleli fel, melyek magukba foglaljdk a kdzigazgatasi dontéshoz6 szervek
alkotmanyos legitimacidjanak, a mikodésik modjanak és szerkezetének, tevékenységuik
tényleges (anyagi jogi jellegli) eredményének és a jogrend altalanos elemeihez vald
kapcsolatuknak a szabalyozasat. Ez utobbi elem foglalja magaban a biroi felllvizsgalatot.

A sziikebb értelemben felfogott angol kozigazgatasi jognak kdzponti jelent6ségl intézménye
a kozigazgatds mikodésének a hagyomanyosan a common law-ban és equity-ben gydkerez6
birdsagi felulvizsgélata, az un. judicial review.  Pontosabb megjeldléssel (hiszen pl. az
amerikai terminoldgidban a judicial review az alkotmanybirdskodast - is - jelenti) judicial
review of administrative action, a kozigazgatasi aktus birdi felulvizsgalata. Amint erre a
kés6bbiekben még kitériink, e fogalom tételes jogi megjelenésére 1977-ben ker(lt sor, az un.
birdi felllvizsgalat iranti kérelem {application for judicial review) intézményének
bevezetésével. Mindaddig csak mint a kdzponti birésagok szaméra valamennyi alsébb fokd
(birdi és igazgatasi) joghatosag ellenbrzésére lehetdséget biztositd birdi parancsok (writs) €s

egyeéb jogorvoslati formak (remedies) szerinti eljarasok gy(jténeveként hasznaltak.

3./ Nagy-Britannidban a kontinentélis értelemben véve hagyomanyosan nem mkodik kilén
kozigazgatdsi birdsdgi rendszer, a kozigazgatas birdi ellenérzését alsébb fokon a
Kozigazgatasi Birésag megjelenése utan is a rendes birdsagok végzik. Pontosabban: a modellt
meghatarozo biro6i felulvizsgalat soran Angliaban a Felsébirdsag (High Court) Queen's Bench
Division nevl - magyar széhasznalattal talan - kollégiuma jart el a felllvizsgalatot illeten
elsd fokon. A kutatds lezarasakor az elészoban emlitett Uj fejleményként merdlt fel, hogy az
erre a célra kikuldott kilon bizottsdg javaslatat elfogadva a Lordkancellar beleegyezett az

Kozigazgatasi Birésag (Administrative Court) létrehozasaba. A Legfels6bb Birdsagon 2

2 JOWELL 2000. 671. old.

21 V6: H. W. ARTHURS: Rethinking Administrative Law: A Slightly Dicey Business, Osgoode Hall Law
Journal [Vol. 17, No. 1979], 2.old.

#% H.W.R. WADE, Administrative Law, 6th edn. 1988, 6. old.
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ugyanis mar korabban javasolta a Sir Jeffrey Bowman vezette bizottsdg annak a birdi
kollégiumnak az elkilonilt megszervezését, amelybe a kozjogi Ugyeket (féleg a birdsagi
felulvizsgélat irdnti kérelmeket) targyald birdk tartozndnak. A birdsag elndkének
(vezetbbirajanak) a kijelolése is megtortént , de jelenleg még nem all elegend6 precedens
rendelkezésiinkre arrdl, hogy ez a kulén birdsdg mennyiben jelentheti az angol bir6sagi
felllvizsgalat modelljének megvaltozasat. (A tovabbiakban a kordbbi precedensek alapjan
elkészitett szovegben a Queen’s Bench Division helyett Kozigazgatasi Birdsag értendd.)

E forumtdl fellebbezéssel a Fellebviteli Birdsdghoz (Court of Appeal) keriilhet az lgy és
onnan a legfelsébb birdi forumhoz, a Lordok Haza Bir6i Bizottsdgahoz {Judicial Committee
ofthe House ofLords). Az észak-ir tartomanyban az els6é fok a tartomanyi legfelsébb birdsag
(High Court of Northern Ireland), a fellebbvitel Gtja a fellebbviteli birésagon at (Court of
Appeal) vezet a Lordok Hazédig. Skdcidban a kozigazgatasi tgyekben a skét legfels6bb
birésag, a Court of Sessions jar el. Mindez a kozigazgatas ellen6rzésének, a kbzigazgatasi
vitas (gyeknek a birdi felllvizsgélat (judicial review) formdjaban torténd intézésére
vonatkozik. Természetesen nem ez az angol kozigazgatds és végrehajté hatalom
ellenérzésének egyetlen, de nem is az egyetlen birdi eszkdze. A nem birdsagi ellen6rzést
illetben csak utalunk az angol ombudsman (PCA, Parliamentary Commissioner for
Administration) és a miniszterialis felel6sség intézményére, valamint a toérvényhozas altal
egyes eljarasokra intézményesitett kiilon jogorvoslati és ellen6rzési formakra (k6zigazgatason
bellli fellebbezés, felugyeleti jogkordok). A mas birdsagi eszkdzok kozott jelentds helyet
foglalnak el a torvényen alapuld fellebbezési jogorvoslatok (statutory appeal), melyek a
legkulonfélébb kozigazgatasi szervekt6l és kvazi-birdsagi jellegd Gn. kozigazgatasi

tribunaloktol a kilonbdzd szintl bir6sagokhoz intézhet6k. 216

AJ Miel6tt még a kozigazgatési tribunalok szintén jellegado, szertedgazo kérdéseire ratérnénk,
érdemes néhany gondolatot szentelniink annak, hogy mely szervek aktusai vizsgalhatok fell
a birésagok altal ebben a specialis birdi felulvizsgalati eljarasban. A kdzigazgatasi eljarast és
egyes anyagi jogi agazatokat atfogéan és egységesen nem szabalyoz6 angol jogban a
fellilvizsgalat ala vonhatd szervek korét is nagyrészt az évszazados precedensjog hatarozza
meg. E meghatarozas szerint nagy vonalakban azt mondhatjuk, hogy a kdzhatalmat {public
power) gyakorld kozszervek {public bodies) cselekményei és azok elmulasztasa Ugyében

vehetd igénybe ez a fajta jogorvoslat. Az esetek nagy tobbségében nyilvanval6, hogy az adott

25V4§: Public Law, Current Survey [2001] 702. old
216 Stanley de SMITH, Judicial Review of Administrative Action, 2ni edn., London. 1968, 21. old.
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testllet vagy szerv kozjogi jellegii-e. A vitas esetek elddntésekor a hatalom forrasa és az
annak alapjan gyakorolt funkcio jellege, természete jon szoba. Torvényb6l vagy torvenyi
felhatalmazés alapjan kiadott jogszabalybol és a kiralyi prerogativakbdl fakadd hatalom
(hataskor) altalaban megalapozza a felulvizsgalati jogkdrt, szerz6désen vagy beleegyezésen
alapuld hatdskér nem. Nem torvénybdl, jogszabalybdl vagy a prerogativakbdl szarmazo, de
nem is szerz6déses hatalom (hataskor) akkor alapozza meg a koz-jelleget, ha a szerv mindent
egybevetve Ugy tekintend6, mint az ,,allam kihatdsa” (emanation of the State) vagy allami
hataskodr burkolt atruhazasanak alanya. Mindezek kozjogi elemek, kozjogi funkcidk vagy
valamely kozkotelesség fennforgasat mutathatjdk. A birdi felllvizsgalat tehat kozjogi
kérdésekkel, azaz kozérdeket, kifejezett vagy rejtett allami érdeket magaban foglald
kérdésekkel lgyekkel foglalkozik. igy a birdsagi felllvizsgalat ala tartozik a kdzigazgatasi
hataskorok, az atruhdzott jogalkotasi hataskordk gyakorlasanak és a biroi jellegl hataskorok
gyakorlasanak vizsgalata. Azaz alsobb rend( birdsagok, a kovetkezdkben részletesebben
bemutatandd tribunalok, miniszterek és minisztériumok, helyi 6énkorméanyzatok, a renddri
szervek, kozoktatasi és kdzmlvelOGdési testiiletek, az egészségiigyi és szocialis igazgatas

szervei mind mind e felllvizsgélat ala tartoznak.

A tribunélok szerepe az angol kézigazgatasi biraskodasban

1/ A tribundlra (tribunal) az angol jogban nincs altalanosan elfogadott meghatérozéas. A
kifejezés dnmagaban nem bir kuléndsebb jogi relevancidval. A tribunédlok tulajdonképpen
kildnleges fajtaju ad hoc testuletek. Szerepilk, hogy a kormanyzati szervek és az egyének
kdzotti meghatérozott vitdkban vagy bizonyos igények érvényesitésében itélkez6, lgydont6
tevékenységet lassanak el. Nem huazhat6 vildgos elvélaszté hatarvonal a ,tribunédl” és a
,»birdsag” kozé. Ugyanakkor bizonyos tribunalokat a tételes jog ,,birdsaginak nevez, emellett
azonban a bizottsag, a testiilet, tanacs Kifejezések is hasznalatosak. Tribundlt altalaban
torvény hozza létre azert, hogy egy specidlis tevékenységi terllettel foglalkozzék. &9 A
kifejezés amerikai pérja az ,administrative agency”, mely legalabb annyi definicids
nehézséggel kuzd, mint angol megfeleléje. Végil is a birdsagokon kivili olyan testiiletek

(szervek) értend6k alatta, melyek torvényi felhatalmazas alapjan vita eldontésére vagy

27 Brigid HADFIELD: Judicial Review in Northern Ireland. Northern Ireland Legal Quarterly [Vol. 42, No. 4
Winter 1991] 332. és 333. old.

28 HADFIELD 1991: 336. és 340. old.

29 John ALDER: Constitutional and Administrative Law, 2rdedn., 286. old.
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valamely tevékenység iranyitasara vagy szabalyozasara (szabalyok szerinti intézésére)
rendelkeznek hataskorrel. Bar vannak olyan tribunalok, melyeket felhatalmazdsa nem
torvenyi eredetl (valasztott- vagy dontdbirdk) és vannak olyanok, melyek felhatalmazasa

vizsgélati vagy kozvetit6i hataskoroket tartalmaz.

Gyakran laikus személyekbdl allnak 6ssze, de sok tribunél elndke jogész és néhéany esetben
(mint a Lands Tribunal esetén) a tagjaik a Legfels6bb Birdsaggal (High Court) azonos
rangban vannak. Az ,atlagos” tribunal tagjainak szadma altalaban harom, de van egyf6s
tribundl is, és egyes tribunalok nagyobbak. Az el6irt dsszetétel olykor reprezentalja azokat az
érdekviszonyokat, amelyek miikddése soran érintettek. A paletta masik oldalan viszont olyan
tribunalok helyezkednek el, amelyek szorosan kapcsolédnak a kormanyzati politikdhoz,
hiszen kormanyzati forrasok elosztasaért felelések, kozpénzeket odaitélésérdl dontenek vagy
kilénb6z6 tipust engedélyeket és koncessziokat bocsatanak ki. Ezen tribunalok esetén a
tribundl dontése a normdl kozigazgatasi eljards meghatarozd részét képezi, nem pedig
valamely vitat feloldo fuggetlen testiilet hatarozatanak mindsil.

Mint emlitettik minden tribunal a ra vonatkozo, specifikus jogszabaly alapjan jon létre,
ugyanakkor bizonyos tadg (keret) szabalyokat tartalmazott mar az 1958-ban meghozoott
Tribunals and Ingiries Act. E térvényt helyett ma mar az ugyanilyen cimet visel6 1992-ben
hozott térvény van hatalyban. Az 1958-as torvény az Un. Franks Commitee jelentése nyoman
szlletett meg, e bizottsagi jelentés vizsgalta mind a tribunalok miikddését, és az Ugynevezett
vizsgalati eljarasok (inquiries) szabdlyait is. Franks (rule of law szemlélete folytan) a
tribunalokra vonatkozd, azokat meghataroz6 jog harom alapvet6 kdvetelményét hangsulyozta,
ugymint nyilvanossdg (nyitottsag, openness), tisztesseéges eljaras (faimess) és pértatlanség
(impartiality). Franks szintén hangsulyt fektetett arra, hogy a tribunalokat sokkal inkabb a
birdi, igazsagszolgaltatasi rendszer részeként kellene szabalyozni, illetve sokkal inkdbb annak

tekinteni, mint a végrehajté hatalom részeként mdkddtetni Oket.

2./ A legtébb tribundl tehat vagy vitat feloldo feladattal rendelkezik (&llampolgarok és
korményzati szervek kozott), vagy a korményzati szervekkel szembeni kdveteléseket
(igénybejelentéseket) biralja el, ezen igények érvényesitésének féruma. Példaul tribunalokat
szerveztek az addzasi jogviszonyok teriiletén, a tdrsadalombiztosités teriiletén, a bevandorlasi
igazgatasban, a kozoktatasban és az egészségugyi ellatas tertletén, de e f6 tribunalok mellett

még nagyon sokféle tipus létezik. Vannak tribunalok, amelyek allampolgarok kdzotti olyan@

20H. W. ARTHURS 1979. 3. old.
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(jog)vitakat oldanak fel, mely vitak kdzvetlenil nem kapcsoldédnak kézigazgatési szervekhez.
Példaul az ipari tribundlok a munkaviszony tisztességtelen megsziintetése vizsgalatara
rendelkeznek hataskorrel, mind a kdz-, mind a maganszféra alkalmazottai tekintetében. A
bérleti felllvizsgalati bizottsdg (Rent Assesment Committeé) bizonyos bérbeadd és bérld
kozotti vitakat old fol, mind a maganszektorban, mind pedig a kozpénzekbdl létrehozott
lakas-elhelyezési tarsasagok esetében. Masok ugyanakkor hivatalos szervek, azaz hatdsagok
altal hozott dontésekkel szembeni fellebbezéseket birdlnak el (példaul a bevandorlasi
fellebbviteli tribunalok, vagy a tarsadalombiztositasi tribunalok).

Természetesen a tribunal dontésével szemben is lehetséges tovabbi jogorvoslat (fellebbezés).
Itt sincs azonban &ltalanos szabaly. Néha a fellebbezés a miniszterhez intézendd - amely
alkotmanyjogi szempontbdl elég szerencsétlen megoldas -, néha viszont egy magasabb foku
tribunalhoz, olykor birésaghoz lehet a fellebbezést intézni. Az ipari tribundlok esetén
jogkérdésre alapitott fellebbezést csak az alkalmazottak fellebbviteli tribunaljahoz lehet
intéezni, mely férum a Legfelsébb Birésdggal azonos rangban van, ugyanakkor laikus
személyek is tagjai, de melletik foglal helyet egy legfels6bb birdsagi biré is. A Franks
Commitee a fellebbvitel jogat automatikusan biztositasa mellett tort landzsat. Az 1992-ben
elfogadott tribunalokrdl sz6l6 térvény 11. szakasza a Legfels6bb Birésaghoz intézendd,

jogkérdésre alapitott fellebbezést megengedi a legtébb fontosabb triblinéitdl.

A tribunalok az orszag rendes birdsagainak eljarasdhoz részben hasonld, részben annal
egyszer(bb eljarasi szabalyokat kovetnek. Ez az egyszer(iség az egyik fontos oka a tribunalok
létrenozasanak. Szerepe volt emellett még a birdi allam koncepcioja hattérbe szorulasanak és
az allami beavatkozasok novekedésének is.22 Ugyanakkor sok esetben fennall annak a
veszélye, hogy a tribunalok eljarasa dsszetettebbé és formalissa valik. Erre részben a jogaszok
részvétele és befolyasa miatt kell szamitani, de azért is mert a tribunalok tagjai is alapvet6en
arra torekszenek, hogy igazsagot szolgaltassanak és sziikségét érzik annak, hogy megvédjek
magukat a tisztességtelen eljards miatti vadaktol. Az eljaras formalitdsa mindig a széban 1év6
konkrét tribunalon (testiileten) mulik. Eltérések a birdi eljarasokhoz képest, hogy altalaban a
tényallas felderitésnek a bir6i eljarasokban alkalmazott szigorl szabalyai nem Kkerlilnek
alkalmazasra, a megel6zd dontések altalaban nem kotelezOk és altalaban a tribunaloknak

mérlegelési joga van az eljaras kilonb6z6 formainak kivalasztasaban.223

21 ALDER 1994. 287. old.

22 TROCSANYI 1992. 71. old.

23 Maés oldalrdl ajogi képviselet altalaban megengedett, ezt a megoldast egyébként a Franks jelentés is
javasolta. Sok tribunal esetében a meghallgatasok nyilvanosan torténnek, egybecsengéen a Franksjelentésben
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3./ A tribunalokkal kapcsoplatos egyik f6 probléma az, hogy az éppen hatalmon lévd aktuélis
korméanyzatt6l kevéshbé (tlnnek) fuggetlennek, mint a rendes birésagok. A hivatalban 1évd
korményhoz valo kot6désik miatt hivjak 6ket gyakran ,,adminisztrativ” triubundloknak. A
kotddés megnyilvanul abban, hogy mivel sokszor a meghatarozott kormanyzati teriiletet, a
minisztériumot érint6 specialis tgyekkel foglalkoznak, ezért nem ritkan beosztott vagy vezetd
koztisztvisel6k a tagjaik, akik természetesen az adott minisztérium vagy kdzigazgatasi agazat
alkalmazasaban &llnak. Néha ugyanabban az éplletben helyezkednek el, mint ahol a
minisztérium. Ezek a kortlmények természetesen nem érintik 6nmagukban a tribunal
fliggetlenségét, de a kozbizalom gyakran a fiiggetlenség megjelenésén, kilsdé jegyein
nyugszik sokkal inkdbb, mint annak a valdsdgos meglétén. Természetesen a torvény el&irasai
rendelkeznek arr6l, hogy biztositsak, hogy a tribunalok dontései és méas koztisztvisel6k, vagy
kdzhatalmat gyakorlok dontései elfogultsdgtol mentesen sziilessenek meg. Komoly veszély a
tribunalok fuggetlenségére, hogy a tribunalok tagjait leggyakrabban a miniszter jogosult mind
kinevezni, mind elmozditani. A Franks-jelentés is foglalkozott ezzel és bizonyos
biztositékokra javaslatot is tett, melyek kozul néhany végil alkalmazasra, bevezetésre is
kerlt. Ugyanakkor, a legfontosabb Franks javaslat, vagyis az, hogy valamennyi tribunal-tag
vagy a lordkancellar (Lord Chancellor) &ltal, vagy egy teljesen fiiggetlen Gan.Tribunalok
Tanacsa altal keriiljon kinevezésre, nem kerilt be a jogszabalyba.24 A tribunalok tagjaira
vonatkoz6 f6bb rendelkezések szerint néhany fontos tribunal esetén az elndkét a lordkancellar
altal kinevezett, megjelolt tagok kozul kell kivalasztani. A tribundlok tanacsa altalanos
ajanlasokat tehet a szOba jov6 miniszter szaméra a tribundlok tagjainak a kinevezése
tekintetében. Néhany tribunal tagja meghatarozott listardl kerll Kivalasztasra, példaul az
alkalmazottak listajardl, vagy a szakszervezeti képvisel6k listajarol, ezaltal korlatozva a
miniszternek a dontési lehet6ségét. Természetesen ezek a listdk 6nmagukban szubjektive is
Osszeallithatok, hiszen ezt a minisztériumnak a tisztvisel6i allitjak 6ssze. Egy konkrét lés
tagjainak a kijel6lése bizonyos esetekben a lordkancellar jogat képezheti, bizonyos esetekben
az adott 4gazatnak, minisztériumnak. A tagokat néha az adott tribunal elndke nevezheti ki. A

tribunalok nem szukségképpen élvezik a hosszabb idére, hatirozatlan id6re vald kinevezés

eléirt nyilvanossag, tisztességes eljaras és partatlansag kdvetelményeivel, de mivel bizonyos tribunalok érzékeny
személyi(ségi) kérdésekkel és szakmai kérdésekkel foglalkoznak, sokszor nem all fenn ez a kérilmény.
Tribilinok eljarasanak egyik hatranya, hogy a birdi processusban ismert koltségmentesség, illetve az ingyenes
jogsegély csak néhany specialis esetben vehet6 igénybe. Ezek a specialis esetek kozé tartozik a Lands Tribunal
és még néhany mas formalisan szervezett testiilet. A jogsegély szintén igénybe vehetd a pszichiatriai betegek
fellebbviteli tribunalja esetén, amely természeténél fogva a személyi szabadsag rendkivil komoly kérdéseivel
foglalkozik. ADLER 1994. 287. old.

24 ALDER 1994. 290. old.
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bizonyossdgat. Mindig a tribunalt 1étrehoz6 térvényen mulik az, hogy az &latal afelallitott
forum tagjai milyen hosszl id6re nyerik el tisztségiiket. Altalaban, de természetesen ez aldl is
vannak Kivételek, a miniszter nem mentheti fol a tribunalokrol szél6 torvényben folsorolt
tribunalok tagjait a lordkancellar beleegyezése neélkil. Ismételjiuk, ez csak meghatarozott

tribunalokra vonatkozik és ez alél is van kivétel.

4./ A tribunédlok feletti ellen6rzés, illetve a birdsagi felulvizsgélat kérdésével dsszefliggésben
fontos hangsulyozni, hogy a brit alkotmanyos rend alapvetd szabalyanak, a joguralomnak
(Rule of Law) rendkivil fontos dsszetevlje az, hogy altalaban a kdzhatalmat gyakorlok, igy a
tribunalok tevékenysége folott is valamilyen ellen6rzés, illetve valamilyen kontroll
szlikségképpen létezzék. A Franks jelentés a rendes birdsagok fellgyeleti hataskorét, illetve
annak fontossdgat hangsulyozta. Az 1992-ben elfogadott torvény folsorolja azokat a
tribunélokat, és ezek tekintenddk a legfontosabb tribundloknak, amelyek dontéseiket irasban
meg kell, hogy indokoljak. Ez nyilvan a bird, illetve a més szerv altali folulvizsgalatnak egy
rendkivil fontos el6feltétele egy olyan orszagban, ahol a kozigazgatési eljaras altalanos
szabalyait tételes torvény nem allapitja meg. Mint kordbban emlitettik, adva van a birdi
felllvizsgalat (judicial review) altalanos lehetdsége, melyhez sok térvény altal kilon lehetévé
tett fellebbezési lehet6ség is tarsult, mely fellebbezést jogkérdesre alapitva kdzvetlenll a
Legfels6bb Birdsaghoz lehet intézni sok tribunal dontésével szemben.2Z5 A tribunélok tehat
mind kvazi-judicidlis, mind kozigazgatdsi Ugydonté hataskorik tekintetében a birdsagi
felllvizsgalat targyai lehetnek. Akar kozvetlenll, akar valamely torvény altal elGirt
fellebbviteli jogorvoslat kimeritése utan. A felllvizsgalat nem fellebbviteli jellegl hataskor
gyakorlasat jelenti, a birdsag - akéarcsak nalunk - a vitatott dontésnek hagyoméanyosan csak a
jogszer(iségeét vizsgalja és jogszer(itlenség esetén a mar meghozott dontést a sajatjaval nem
helyettesitheti, azaz szigortan cassatorius a hataskore. A birdsag az tigy érdemi kérdéseivel
agymond nem foglalkozhat, csak azzal a mdéddal (tagabb értelemben vett eljarassal), ahogyan
ezt a dontést meghoztdk. Szemben ezzel a mindig torvényen alapuld és torvényileg
szabalyozott fellebbviteli eljarasokban a vitatott dontés helyessége (megalapozottsaga) is
vizsgélando, azzal, hogy a fellebbviteli hatosdgok ott is teljes aktusfelllvizsgélati hataskorrel
birnak, meg is valtoztathatjdk a dontést, a helybenhagyas vagy a megsemmisités mellett, ez a
jog is megilleti 6ket.26 De - mint korabban utaltunk réa - ez felllvizsgalati jelleg a Queen’s

Bench Division-nak (Administrative Court-nak) a felulvizsgalati eljarasat jellemzi, a

25Vo: ALDER 1994. és BALAZS Istvan 1988. 37. old.
26 HADFIELD 1991: 341. old.
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torvények egyre gyakrabban adnak kozigazgatasi szervt6l (tribinéitél) fellebbviteli
jogorvoslatot az altalanos hataskor( (alacsonyabb fok() birésagokhoz. Tehat a kdzigazgatasi
birdskodasnak, a birdsag kdzigazgatasba avatkozasanak a felllvizsgalat az egyik, ugyanakkor
torténetileg és jogrendszertanilag meghatarozé felét adja Britannidban. A kozigazgatasi
aktusok birdsagi felulvizsgalata szeinte egyetlen orszagban sem valosul ugyanis meg tisztan
egyetlen szerv Utjan, hanem azt toébb szerv valositja meg. Mind vertikalis, mint horizontélis

szinten tapasztalhato a fellilvizsgélatot végz6 szervek szamanak ndvekedése.

A birdi felulvizsgélat irénti eljaras.

1./ A birésagi felllvizsgalatra egy egységesitett és egyszerdsitett eljaras soran keril ma mar
sor.Z8Ezt az eljarést az elmult években tovabb korszer(sitette az angol parlament, illetve a
torvényi felhatalmazas alapjan kibocsatott legfels6bb birdsagi szabalyzat. A korabbi jogi
helyzetben a kdzigazgatasi dontés jogszer(iségét vitatd jogalany a dontést a birdsag el6tt
akként tdmadhatta meg, hogy a High Court-t6l egyes bir6i parancsoknak (certiorari,
prohibition, mandamus) a common law alapjan val6 kibocsatasat kérte. Emellett equity
(méltanyossagi) jogorvoslatként dan. injunction-ért vagy declaration-ért folyamodott. Ezek
kilonbdz6 hatast jogorvoslati formak voltak. Mindnek kilon-kilon eljarasi rendje és
alkalmazasdhoz kapcsolodo, a tobb évszdzados birdi gyakorlat altal kialakitott ,,anyagi” joga
volt. Az angol jog kotott eljardsjogi szemléte folytdn, ha a panaszos fél nem az Ugyének
megfelelé jogorvoslatot valasztotta, akkor az eljards sordn mar nem térhetett at a neki
megfelelébbre, hanem azt végig kellett vinnie, a rea nézve kedvez6tlen dontésig akar.

Mindehhez jott még e kolon eljarasok torténeti hagyomanyokkal terhelt bonyolultsdga és
elavultsaga. Nagyjabdl ezen okokbdl az anyagi jogra is kihatd komolyabb eljarasi
valtozasokat hajtottak végre az 1970-es 80-as évek fordulojan. Hiszen a 20. szdzad (a birdi
gyakorlat hulldmzasan kivil) mindaddig (némi tulzassal) minddssze annyi valtozast hozott a
biréi felulvizsgalat joga terliletén, hogy a leg@sibb jogorvoslati formak, a prerogativ writek
(felségjogon alapulé birdi parancsok) elnevezését eljarasjogi egyszerlsitések mellett

9TH

prerogativ orders-re (végzes) valtoztattak

27 TROCSANYI 1992. 73. old.

28 M. SUPPERSTONE (szerk.) Judicial Review, 1992. 14. old., 1994, ALDER 1994. 299. old.

29 M. SUPPERSTONE (szerk.) 1992. 4. old., ifi. TROCSANYI 1992.68. old

230 Administration of Justice (Miscallaneous Provisions) Act 1938, de SMITH, 367. old. A térvény a habeas
COrpus szintén prerogativ writ elnevezéséhez és eljarasi szabalyaihoz nem nyult, azt valtozatlanul hagyta. Uo.: 3.
sz. alatt
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Az 1981-es Legfels6bb Birdsagi térvény (Supreme Court Act 1981) altal véglegesitett (j
eljaras szerint a Queen's Bench Division a tdrvényben meghatarozott jogorvoslati formak
barmilyen kombinacidja Gtjan (tehat ezek kozul barmelyikkel) orvosolhatja a panaszos fél
sérelmét. 23l A jogorvoslati formanak a birdsag altali kivalasztasa tulajdonképpen el8revetiti
magat a dontést. Hiszen certiorari utjan semmisiti meg az érvénytelen kdzigazgatasi dontést a
birésag. Mandamus utjan szoélitja fel a kbzhatdsagot valamely kotelezettségének teljesitésére
és prohibition segitségével gatolja meg valamely érvénytelen (torvénytelen) dontés
meghozataldt. Ezt a harom jogorvoslati format hivjdk prerogativ vegzéseknek.233 E
jogorvoslati formak eredetileg a kiralyi birésagok altal a Korona jogainak érvényesitése és
végrehajtasa érdekében Kkifejlesztett aktusok voltak, de mind a mai napig megtartottak
fontossagukat a kozigazgatasi jog terlletén.  E prerogativ végzések "kiegészitésére", de
dnmagaban is alkalmazhat a birdsdg declaraiion-1, mely a felek kdzott fennallo jogi helyzetet
rogzitd, ki nem kényszerithetd megéallapitds. Tulajdonképpen a mandamust, illetve a
prohibitiont idézi az injunction, mely utjan vagy valamely jogsérelemtél valé jov6beni
tartozkodasra utasitja a cimzettet a birdsadg (prohibitory injunction) vagy valamely
torvénytelentl végrehajtott aktus, hozott dontés (sajat hatdskorben vald) érvénytelenitését,
visszavonasat rendeli el {mandatory injunction). Az elsé harom jogorvoslati forma csak a
birdi felulvizsgalat iranti eljarasban hasznalhatd, a masik kett6 - eltérd eljarasban bar -
hasznalhatd maganjogi tigyekben is 234

A Kozigazgatasi Birosag felallitdsaval egyidejlleg hatalyba 1ép6 (j perjogi szabalyok
(torvény és birdsagi szabalyzat) a dolgozatunkban hasznalt elnevezések tekintetében is
valtozast hoznak. Ugyanulgy, ahogyan a Birdsag esetében tettiik, a kordbbi jogesetek nyoman
készilt szovegben a 2000. év jogallapotahoz igazitva, az elnevezéseket nem cseréljuk
Ujakra.2®b

2./ Mig azonban a birosag eljut a konkrét jogorvoslati format (dontést) gylimolcsézd végsé
stadiumig, tobb fazison megy at az eljaras. A birdi feltlvizsgalat iranti kérelem szerinti eljaras
jellegében diszkrecionalis. Az eljards meginditasdhoz  (egyesbiré  altal  adott)
"beszallokartyara”, engedélyre van sziikség (leave-to-apply), melynek feltétele a folyamodé

szdmara annak bizonyitasa, hogy fennall6 kbzigazgatési vitas Ugyére e birésagi felllvizsgalat

21 ALDER 1994. 299. old.

22 Uo.

23Jurgen SWARZE: Europen Administrative Law, Sweet and Maxwell, 1992, 148. old.
2Z4HADFIELD 1991: 345. old.

235 Mandatory order, prohibiting order, quashing order, ez utébbi a certiorari helyett.
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a legmegfelel6bb eljards és kérelméb6l ki kell tlnnie annak, hogy van-e megfelel6
érdekeltsége (sufficient interest) az Ugyben. Ez a locus standi vizsgalata. A birdi gyakorlat
szerint akkor van, ha a vitatott korményzati, kdzigazgatasi intézkedés személyét (jogait)
érinti. Elutasitasa esetén a panaszos a birdsag teljes Ulése elé viheti az engedély iranti
kérelmét és, ha ott is elutasitasra talal, akkor a Fellebbezési Bir6saghoz (Court of Appeal)
fordulhat. Az engedély megszerzése utan teheti meg magéat a felllvizsgalat iranti kérelmet
(application). A kozigazgatas érdekeit véd6 tovabbi megszoritd szabaly értelmében a kérelem
beterjesztésére harom hénap all rendelkezésre.26 Ez még Onmagaban nem lenne
kilonosebben szigora szabaly, viszont egy nehezen értelmezheté es alkalmazhatd tovabbi
szabaly szerint a bir6sdg mind az engedély irdnti, mind a jogorvoslat irdnti kérelmet
visszautasithatja, ha Ugy latja, hogy a beterjesztés soran aranytalan késedelem kdvetkezett be,
vagy a kérelem targyat képezd jogorvoslat biztositasa barkinek 1ényeges nehézséget (hatranyt)
okozna, lényegesen hatranyos befolyast gyakorolna barmely személy jogaira vagy karos
lehetne a j6 kozigazgatasra nézve.237 Mindez er6siti a birdsagi felllvizsgalat diszkrecionalis
jellegét.

Tovabbi kérdés, hogy mely esetekben, mely jogok érvényesitésére hasznalhato ez az eljéras.
A 80-as évekig elfogadott volt az angol jogban, hogy declaration-ért és injunction-ért barmely
birdsaghoz fordulhatott a fél.28 S6t a kdzigazgatasi biraskodasnak olyan jogorvoslati formai
voltak ezek, melyek az equity jogaban gyokereztek és ezért nem is a Queen's Bench Division,
hanem az equity szerint itélkez6 kordbbi Kancellariai Birésag helyébe 1épé Chancery
Division-nél voltak elérhet6k.20 Egy forduldpontot jelentd tgyben azonban a Lordok Haza
(mint legfelsébb birdsag) ,,0j palyara allitotta” a jogot. Kimondtak, hogy kivétéles esetektdl
eltekintve a kozjogi jogvitak elbirdlasara csak a specialis biroi feltlvizsgalat iranti kérelmen
alapulé (application for judicial review: AJR) eljards szolgédlhat.20 A fentiekben
megprébaltuk dsszefoglalni és illusztralni, hogy melyek lehetnek a kézjogi Ugyek, jogvitak ?
A vaélasz annal is inkdbb nehéz erre, mert az angol jogban a Dicey Altal felallitott és
jogaszgeneraciokon at érvényesil6 rule of law koncepcid egyik f6 tétele éppen a kdzjog és a
maganjog kozotti kildnbségtétel tagadasa volt és nemzedékek tagadtak a kulon kdzigazgatasi

jog létezését is.24l Masrészt kérdéses, hogy melyek azok a kivételes esetek, amikor kdzjogi

2% ALDER 1994: 301. old

237 Supreme Court Act 1981, 31(6) cikkely

28 ALDER 1994: 302. old.

29 1Q. TROCSANYI 1992: uo.

240 O'Really v. Mackman [1983] 2 AC 237, in.: ALDER 1994: 302. old.
21 ALDER 1994: 302. old., SUPPERSTONE 10. old. a 6. sz. alatt
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vitat mégsem a specialis, éppenséggel a kozjogi vitdkra szabott AJR eljaras szerint kell
elbiralni.
V.

Az angol biroi felulvizsgélat terjedelme

A torvényi jog csak magat az eljarast és az adhat6 jogorvoslatokat (meghozhaté dontési
lehet6ségeket) hatarozza meg, a birdi esetjog alakitotta ki, hogy a birdsag milyen alapon dént
felllvizsgalati Ugyekben, vagyis a biroi felllvizsgalat anyagi jogat a precedensekben talaljuk
meg. Ez mutatja meg nekiink a bir6i felulvizsgalat teijedelmét: milyen alapon, milyen
dontéseket vizsgal felil a birdsdg. Mindez ez id6r6l id6re valtozik a birdi esetjog
irdnyvaltasaival egydtt.

E felulvizsgalat (felliletesen szemlélve) a birésag(ok) felligyeleti joghatdsagabdl (supervisory
jurisdiction) kdvetkezik, mely tradicionalis hatalmuknak nem annyira torvény altal reajuk
ruhazott, mint inkabb maguk altal kovetelt és allitott része. A birdsagokfellebbezésen alapuld
hataskore - ahogyan korabban emlitettem - esetkorrdl esetkdrre torvényi jogi megalapozassal
bir, a felllvizsgalat szabalyait (jogat) ezzel szemben tehat a common law alakitotta Ki.242
Hagyomanyosan két doktrina volt az, melyet a birésagok a felulvizsgalat ala vont
kdzigazgatasi dontés jogszerlisége megitélésénél kovettek. Az egyik, az ultra vires doktrina
szerint semmilyen kozhat6sag (public authority) nem jarhatott el a torvény altal red ruhazott
hataskoron, cselekvési koron (power, jurisdiction) kivil.243 Bar a kés6bbiekben latjuk, hogy a
felulvizsgalat joga atalakuléban van, azt mégis meg kell jegyezni, hogy az ultra vires alapelv
az angol kozigazgatasi jognak kialakulasatdl kezdve kdzponti jelent6ségli intézménye volt és
az esetjogi hangsulyok athelyezddése utan is varhatéan az marad. Hiszen ez a parlamenti
szuverenitds és a rule of law koncepcidjanak kombinacidjaban gyokerezd angol
alkotmanyjogi gondolkodas egyenes folyomanya.24

A masik elv a természetes igazsagossag (naturaljustice) megtartasanak elve, mely alapvetéen
két szabalyt foglalt magaba. E szabalyokat a birosagok 1915. utdn hosszu idén &t csak olyan
dontésekre alkalmaztdk, melyek birdsagi jellegliek voltak, kiemelve igy eme szabalyok
kontrollja alol a kézigazgatasi dontések szamottevo és jellemzd részét. Alkalmazasuk 1964, a
Ridge v. Baldwin eset2b utan azonban Kiterjedt a kozigazgatasi és kormanyzati

dontéshozatalnak a feltlvizsgalatbdl a birdk vonakodasa folytdn mindaddig kizart széles

22 Peter CANE: Introduction to English Administrative Law, 2nd edn., Oxford, 1992. 8. old.
23 ALDER 1994: 303. old.

24 SWARZE 1992: 141. old.

25 Ridge v. Baldwin [1964] AC 40 3 All ER 863
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teruleteire is. Az eset tehat forduldpontot jelentett, a Lordok Haza mintegy Ujjaélesztette a
természetes igazsagossag szabalyait.246 Az egyik az audi alteram partém szabaly, mely szerint
érvénytelen (megsemmisithetd) a kozigazgatasi dontés, ha annak meghozatala soran az
érintett személynek nem volt lehet6sége egy tisztességes meghallgatasra (emiatt hivjak e tételt
a tisztességes meghallgatashoz val6 jog szabalyanak, right to a "fair hearing"), illetve nem
volt lehet6sége védekezését, allaspontjat eléadni. A Ridge esetben mondottak szerint a
természetes igazsagossag e szabalyanak alkalmazasa nem attol fligg immar, hogy a dontés
milyen jellegl, hanem attél, hogy annak milyen kdvetkezményei vannak, elsésorban az
érintett jogaira, jogi helyzetére.

A masik szabdly tulajdonképpen az el6itéletek elleni szabaly (the rule against bias). értelme
szerint mindenkinek joga van olyan kozigazgatads dontéshez, amelynek meghozalanal a
dontéshozd mentes volt minden el&itélettdl, elfogultsagtdl. igy a dontéshozonak nem lehet
semmilyen (akar financialis) érdekeltsége az tgyben, nem jarhat el sajat tigyében (nemo iudex
in causa sua).247 (A nemo iudex in causa sua szabaly kdzponti jelentéséget kapott Sir Edward
Coke f6bironak a Dr. Bonham ugyében kifejtett itéletében is. Eme itélet jelent6s, bar elvetélt
kisérlet volt a f6bird részér6l a tdrvényhozads aktusai feletti birdi (norma)kontroll
megteremtésére, jelentdségénél fogva roviden még visszatériink ra a késébbiekben.)

A természetes igazsdgossdg szabalyai ma is eleven részét képezik a birdi felulvizsgalat
jogénak (mindaddig alkalmazhatok mig térvény azt ki nem zéarja),28de a bir6i gyakorlat és a
jogtudomany egyre inkdbb hasznélja azt a harmas felosztast, melyet Lord Diplock alakitott ki
a CCSU v. Minister for the Civil Service tgyben. A vitatott dontés elleni birdi intézkedésre
okot add kategéridk tehat: jogszer(tlenség (illegality), okszerltlenség (irrationality) és
eljarasi helytelenség (proceduréi impropriety).29

A jogszer(itlenség kategdriaja magaban foglalja a kordbbi ultra vires doktrinat, abban az
értelemben, hogy ultra vires egy olyan hataskor-gyakorlas, mely nem nyugszik toérvényi
felhatalmazéason vagy amely nem esik ésszer(ien egybe azzal amire a torvény felhatalmazast
adott. Emellett sok mas elv és kritérium alapjan vizsgalja a birosag a dontés jogszeriiségét.20
Az eljarasi hianyossagok kategoriadja magaban foglalja a természetes igazsagossag szabalyait,

de - a jogszeritlenséghez hasonléan - immar tobbet jelent a régi kategdrianal. lgen fontos

26 ALDER 1994: 303. és 308. old, WADE: 20. old.

27 WADE 1988: 10. old., CANE 1992: 171. old.

28 ALDER 1994: 308. old.

2Z0ALDER 1994: 303-312. old., G. ALDOUS - J. ALDER: Application for Judicial Review, 2nd edn.
Butterworths, ugyanakkor eltéré felfogasban: CANE

20 llyen annak vizsgalata, hogy irrelevans tényeket vesz-e figyelembe a szerv déntés meghozatalanal,
elmulasztja-e relevans tények figyelembe vételét, sérti-e a dontés az tigyfél ""tdrvényes elvarasait™ (legitimate
expectations), ALDER 1994: 305. old.
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helyet foglal el a hataskor-delegalas elleni szabaly (delegatus non potest delegare), vagyis a
dontés meghozatalara hataskorrel felruhazott tisztvisel6 azt nem ruhazhatja tovabb. Ez olyan
erds korlat lenne azonban, amely a kdzigazgatas mindennapi mikodését veszélyeztetné, ezért
az elv aloli sok kivétel folytdn ma mar szinte csak olyan tribunalok esetére alkalmazzak,
melyek biréséagi jellegl jogalkalmazo, konfliktus feloldo tevékenységet folytatnak. Tovabbi
maddosulas a legujabb birésagi gyakorlatban annak a korabbi felosztasnak a feladasa, mely
szerint vannak sziikségszer(i ("mandatory”) és nem szikségszer( (“directory™) eljarasi
kovetelmények, melyek az alapul fekvé torvény szdvegezése alapjan megallapithatdak.
Ehelyett inkdbb azt vizsgéljdk, hogy az eljarési el6irds be nem tartdsanak milyen
kovetkezményei voltak a dontésre magara nézve. 2zl

Az okszer(tlenség kategdridja nehezen meghatarozhat6 valami és egyben magaban rejti annak
veszélyét, hogy a birdsag a kozigazgatas hatokorébe avatkozhat. Szintén Lord Diplock altal
alkalmazott formulaval egy dontés akkor okszer(itlen, ha nincsen ésszer(i alapja vagy, ha
"olyan kirivd maédon ellenkezik a logikaval vagy az elfogadott erkolcsi mértékekkel, hogy
egyetlen értelmes ember, aki gondolatait az eldontendd kérdésre iranyitotta, nem hozhatta
ésszerlitlenségével, pontosabban az ésszer(tlenségnek az uan. Wednesbury tigyben Lord Green
altal felallitott tesztjével (Wednesbury unreasonableness).Z583 E meglehetdsen tautologus
meghatarozas szerint a dontés akkor ésszer(itlen, ha olyan, melyet egyetlen ésszer(i
(reasonable) hatdsag sem hozhatott volna meg.

E kategoriak attekintése is valamelyest érzékelteti azt, hogy, bar a birdk sokszor elismétlik és
a jogirodalom is hangsulyozza, hogy a birdsagi felllvizsgalat - szemben a tdrvényi
rendelkezések alapjan eérvényesul6 fellebbezési eljarasokkal -, nem a vitatott dontés
érdemével, hanem a meghozataldhoz vezet6 eljardssal foglalkozik csupan,24 a gyakorlat
szerint a birdsag felllvizsgalat (review) esetén is vizsgalja a dontés érdemét is, kulonds
tekintettel a "jogszerdtlenség" és az "okszer(itlenség" kategériajara.Zb

Mivel alkotmanyelméleti és néhany torténeti kérdéssel kivanunk még foglalkozni, nem

folytatjuk a kozigazgatasi biraskodas jelenkori allapotanak bemutatasat, mindamellet

A1 ALDER 1994: 307. old..

22 CCSUv. Council of Civil Service Vnions [1984] 3 All ER 935,951. alatt, idézi: ALDER 1994, 311. old.

23 Associated Provincidi Picture houses Ltd. v. Wednesbury Corporation [1948] 1 K.B. 223. in: ALDER 1994:
311. old., de SMITH 1968: 301. old.

A Ld. pl. CANE 1992: 9 .old., WADE1988: 36-37. old., Jeffrey JOWELL - Anthony LESTER: Beyond
Wednesbury: The Substantive Principles of Administrative Law, Public Law 103 (1987) 368. old.

25 Az érdemi felllvizsgalat tényét hangsulyozza és az érdemi fellilvizsgalat mdgott kialakul6 és kontinentalis
hatasra kialakitand6 kdzigazgatasi anyagi jogi alapelveket vizsgalja JOWELL - LESTER im.
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szlikségesnek éreztiik e rovid attekintést miel6tt néhany tétova lépést tennék az angol kdzjog

(és kdzjogtorténet) e misztikus, ingovanyos, de rendkivil gazdag és izgalmas tertiletén.”®

V.

Az angol kozigazgatasi biraskodas alkotmanyos alapjai (a torténeti magyarazat)

A brit alkotméany nem irott jellegére tekintettel természetesen nem kovetkezhet most egy
(vagy tobb) meghatarozott alkotmanybeli passzusra vald hivatkozas, a bir6i feltlvizsgalat
alapjait tobb alkotmanyos alapelv egybevetése utjan lelhetjik meg. A felllvizsgalat tartalmi
jegyeinek fentebb tortént felvazolasa soran mar érzékelhettiink egy kettdsséget, az Un ultra
vires és a természetes igazsagossag (natural justice) felemlitésével. Voltaképpen e sajatos
kett6sség jelenik meg az alkotmanyos alapok lefektetésénél is. A kozigazgatasi biraskodas
utdbbi évtizedekben tapasztalt Gjraélesztése, majd gyors fejlédése ellenére az alkotmanyos
alapok ma is élénk vita targyat képezik. Ez a vita sokban emlékeztet bennlinket arra amelyet a
magyar kdzjogtudomany folytatott le a kdzigazgatasi biraskodas bevezetése elétt, s melyet a

dolgozat torténeti részében vazlatosan bemutattunk.

1./ Nem lenne stilusos, ha nem prébalnank meg torténeti magyarazatot keresni, hiszen maga
az angol common law is torténeti képz6dmény. Talan a brit kdzjogban kevéssé jartasak is
kénnyen felidéznek egy gyakran emlegetett jogesetet, a régmult angol alkotmanytorténetébol.
Egyik a mér emlitett Dr. Bonham esete. (Bonham % case) Az eset, mely jéI magyarazhatja az
angol jogi gyokerekbdl szarmaz6 amerikai alkotmanybiraskodas létrejottét és a volt észak-
amerikai angol gyarmatok joggyakorlataban a precedensek lancolata is kimutathatd, nem
nyUjtana kielégitd magyardzatot a mai birdi felulvizsgalat, mai alkotmanybeli helyzetére.
Barmennyire is nagy a csabitds e tetszet6s érvelésli Ugy részletes a bemutatdsara, most
igyeksziink csapdajat elkerllni. Ugyanakkor nem tartjuk haszontalannak, ha birdi
felllvizsgalat torténete soran alkalmazott Jogtechnikai” megoldasok torténetét attekintjik.
Az angol jog hagyomanyos szerkezete ugyanis nagyban hasonlit a justinianusi kodifikacio
el6tti romai jog szerkezetére (szemléletére) féleg eljarasjogi megkozelitései miatt. E
jogalkalmazasi technikak (kereseti, eljarasi eszkdzok) attekintése soran kulén hangsulyt kell

adnunk a az un. prerogativ writek-nek. 1938 Ota a helyes terminoldgia szerint e jogorvoslati*

Az angol kozigazgatasi jogrol és benne a kdzigazgatas birosagi felulvizsgalatanak jogarol jo attekintést ad
"kontinentalis szemmel"™ SWARZE 1992: 140-153. old.



82

formak nem writek immar, hanem végzések (order). A torténeti kérdések vizsgalatanal

azonban writ elnevezéssel lesz roluk szé.

2./ A writ (angolszasz elnevezéssel: gewrit, latinul: brevé) eredetileg a kiralytél szarmazo,
levél formaban szerkesztett és a nagy pecséttel ellatott irott dokumentum volt. lgazgatasi
(korményzati) és igazsagszolgaltatasi célokra egyarant hasznaltak és kezdetben nem volt tébb
egy hivatalos kormanyzati levélnél.27 I1ll. Edward korara alakult ki az, hogy a
Westminsterben székel6 common law birésagok (King's Bench, Common Bench vagy Court of
Common Pleas, Court of Chancery) el6tt csak a kiralytél szarmazd writ birtokaban lett
lehetséges keresetet inditani (non potest quis sine brevi agere)28 és folytatni. Az eljarast
kezdd writ az an. eredeti (original) writ volt, mely az alperest a birdsag el6tti megjelenésre és
az ellene tAmasztott kereseti igényekre valo valaszadasra kotelezte. Az dn. birdsagi (judicial)
writ az eljaras soran kibocsatott méas writ volt, mely pl. a feleket, tanukat kotelezte a birdsag
el6tti megjelenésre vagy (a sheriffhez cimezve) az itélet végrehajtasarél gondoskodott. E
writeknek valé engedetlenség a kiraly (akinek nevében Kkibocsatjak) és a birdsag (aki
kibocsatja) megsértésének mindsilt (contempt of the king, contempt of the court) és
blntet6jogi felel6sségrevonast hozott magaval.2® A writet az alattvald kérelme és esetleg egy
komolyabb 0sszeg lefizetése utan a bir6sadg a Kancellaria Utjan bocsatotta ki, ez utébbi szerv

latta el és hitelesitette a kiralyi nagypecséttel (the Great Seal).

Formajat tekintve minden writ a kirdly nevében tettparancs, utasitas volt, tehat ahhoz, hogy a
writet prerogativnak (kiralyi felségjogon alapuld) nevezzék, szikséges volt valami tdbblet,
valamiféle szorosabb kapcsolat az uralkoddval. A 18. szadzad kdzepén, egészen pontosan
1759-ben tlinik fel az elsd jogeset, melyben a négy writet (prohibition, certiorari, mandamus
és habeas corpus) egyuttesen nevezik prerogativnak280@ annak ellenére, hogy e bir6i
parancsok ezt a megkilonbozetd, "prerogativ" jellegiket mar joval kordbban elnyerték. E
jelleg abban nyilvanult meg, hogy mas writektdl eltér6en nem a kiralyi tisztvisel6khdz (pl. a
sheriffhez) intézik intézkedés és az arrdl valé szamadas végett (n6t ministerially directed),
hanem kdzvetlenil ahhoz a személyhez vagy forumhoz, akit érintett (akire nézve utasitast

tartalmazott). Az egyik (hagyomanyos) felfogas szerint ezek olyan birdi parancsok voltak,

257 Derek ROEBUCK: The Background of the Common Law, 2rdedn., Oxford University Press, 1990,41. old,
Leslie Basil CURZON: English Legal History, Oxford University Press, 1978, 73. old.

X8 ROEBUCK 1990. uo., CURZON 1978: 77. old.

20 Uo.

20R. v. Cowle (1759) 2 Burr. 834. in: de SMITH 1968: 382. old.

2l de SMITH 1968: 382. old.
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melyeket kezdetben csak maganak a kiralynak a kérelme (keresete, folyamodéasa: suit of the
King) alapjan bocsatott ki a birésag, de a kés6bbi fejlédés soran hozzaférhetdvé tették az
alattvalok szdmaéra is 6ket. A mésik elgondolas szerint a prerogativ jelz6t a koronajogaival
valé rendkivil szoros, "bensGseges” kapcsolatuk miatt kaptdk e writek, hiszen pl. a
prohibition mar elsé megjelenése soran az alattvald kérelme alapjan kerllt kibocsatasra,
csakigy, mint a habeas corpus. A mandamusnak és a certiorarinak, mint kormanyzati
ellenérzest célz6 writeknek a normal birésagi eljardsokban valé megjelenése mogott is
gyakorlatilag az alattvalok folyamodasai allhattdk. Az a tulajdonség, hogy kizardlag a kirély
sajat writjei, néhany elavult és ma mar hasznalaton kivuli writre volt igaz csak.

A négy vizsgalt writet@ inkdbb a kovetkez6 tulajdonsagok flizték egybe. Egyrészt nem
tartoztak azon writek kodzé, melyek meghatarozott format nyertek mar el és amelyeket
barmely alattvalé megvéasarolhatott a Kancellarian (writs of course, brevia de cursu). Ehelyett
megfeleld indokolast kellett produkalni a bir6sdg megelégedésére, hogy aztan ki is bocséssa e
jogorvoslatot. Masrészt e writek kibocsatasa a birdsag mérlegelési jogkorébe tartozott, azaz
ennek elnyerésére az alattvalonak nem volt alanyi joga (nem voltak un. writs of right). Ez
leginkabb a mandamusra a certiorarira és a prohibition egyes eseteire volt igaz, igy a birésag
pl. annak ellenére nem bocsatott ki mandamust vagy certiorarit, hogy a kérelemezd
bizonyitotta valamely alsdébb hatdsag hataskortallépését vagy mulasztésat, ha a kérelmezd
oldalan ésszer(itlen késedelmet vagy mas lehetséges, de ki nem hasznalt jogorvoslatot latott.
(Mig a habes corpus és a prohibition mas esetekben mindig kibocsatasra kerilt, ha a
kérelmezd fél teljesitette a kibocsatas feltételét.) Harmadrészt e writeket mindenekel6tt a
Court of King's Bench bocsatotta ki és negyedrészt ez olyan specidlis (Kivett) iurisdictioval
rendelkezd teruletekre is kibocsathatd volt, ahol a kiralyi birésagok egyéb (original vagy

judicial) writjei nem voltak érvényesithet6ek.264

3./ Az a tulajdonsag, hogy a King's (Queen's) Bench bocséatotta ki e writeket, a birosagnak az
uralkodd "személyével" fennalld6 szoros kapcsolata miatt a prerogativ jelleg kialakulasaban

dontd szerepet kapott. Ennek a szervnek mai utodja, megfelel6je a kdzigazgatési hatarozatok

22 Ne exeat regno, mely megtiltja a kirdlysag elhagyasat a cimzett szamdra, nyilvan abbodl a célbdl, hogy
rendelkezésre alljék a birosagi eljaras soran, scire facias, mely kiralyi adomanyok visszavonasara szolgalt és de
non procedendo rege inconsulto, melyet a kirdly a commo law birésagok hataskére aldl valé mentestlésére
hasznalt: de SMITH, 368-369. old.

23 Ezek kozll a kozigazgatasi jog szempontjabol a habeas corpus ad subjiciendum kevéssé bir jelent6séggel,
annak inkabb az alattval6 személyes szabadsaganak biztositasa a célja. Bar a 17. szazad egyik royalista jogasza
egy ugyben - amellett, hogy a habeas corpust el6szdr nevezi prerogativnak - azt allapitja meg, hogy ez a kiraly
igazsdganak az alattvalok szamara val6 "juttatasarol™ szél, mivel a kiralynak joga van tudni azt, hogy mely
alattvaldjat milyen okbol bértondzik be. Richard Boum's ligye (1620) Cro.Jac. 543. in: de SMITH, 381. old.
24de SMITH, 369-372. old.
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birdi fellilvizsgalataban kiemelkedd szerepet jatszo (els6 folyamodasu) birdsag, a High Court
Queen’s Bench Division-ja. E birdsag kialakulasa a common law kialakulasa szempontjabol
meghatarozé id6szakra (XII. sz. vége, XIIl. sz. eleje) esik.26 Olyan formaja volt ez a kiralyi
emberek tanacskozdsanak, mely a Kkirdly jelenlétében (coram rege ipso) zajlott. El6szor
természetesen fizikailag értve a jelenlétet, kés6bb egyre inkabb csak annyit, hogy olyan
helyen, ahol a kiraly is ott tartdzkodott, vagyis a kirdly személyes jelenléte fikcidva valt. Ettdl
eltér6 (tehat nem a kiraly jelenlétében) itélkez6 tanacsok, bir6sagok voltak a kincstari birdsag
(the exchequer, ad scaccarium) és a "torvényszék" (the bench, in banco). Ez utébbi férum volt
az, amely el6tt a "kdzonséges" (a kirdly személyét, jogait nem érint6, azaz két maganfél
kozott zajlo) kereseteket {common pleas) kezdeni, folytatni lehetett és ez az a forum, melynek
allandod helyen {loco certd) valé mikodésérdl rendelkezik a Magna Carta 17. fejezete. 26 Az a
férum, amely a Korona keresetei Ugyében itélkezett - és ez volt a coram rege tanacs -,
tovdbbra is kovette a kiralyt, akarhova is utazott. A Magna Cartat kibocsatd, gyanakvo
természet(i 1l. Janos azonban szerette az igyeket maga intézni, igy mind tébb munka harult a
coram rege tanacsra és a "torvényszék" (the bench) nem igazan miikodott. Haldla (1216) utan
azonban utddja, Ill. Henrik kiskorisaga miatt éppen a coram rege tanacs nem mikddhetett és
a "torvényszék" (the bench) viragzasnak indult. Mire a coram rege tanacs Ujra makddni
kezdhetett, a két forum szétvaldsa mostmar nemcsak a Magna Carta alapjan kialakuld
hataskori elkilonulést (kozonséges keresetek, kiraly keresetei) jelenette, hanem kiilon fébiro,

kilon pemyilvantartas és kilon itélkez6 személyzet létezését is 267

A coram rege tanacs szoros kapcsolatban maradt a kirdly személyével, tgyeivel, a kiralyi
tanaccsal (sok hataskorét is innen eredeztette), de 1400 utdn mar nem kovette a Kiralyt
utazasai soran, hanem alland6 helyet nyert, szintén Westminsterben. 1465-ig a kiraly még
részt vett az itélkezésben, de 1607-ben a Sir Edward Coke altal vezetett King's Bench egy
itéletben kimondotta, hogy - mivel a kirdly valamennyi igazsagszolgaltato hatalmat a
birésagokra ruhéazta at véglegesen - személyesen nem vehet részt az itélkezésben, hanem el

kell fogadnia a f6hivatasu birak dontéseit.288 Ekkora tehat mar fikcidébdl puszta elméletté valt

25 A kozponti common law birdsagok mind a kiralyi tanacsbol valtak ki annak kiilénb6z6 funkcioit atvéve. A
King's Bench volt a legutoljara kialakulé (*'kivalé™) birdsag, ezt megel6z6 allapotaban tulajdonképpen ez volt a
kiraly felségjogaiban gyodkerezd széles kor(, szubszidiaris hataskorrel rendelkezé un. kisebb (vagy belsd) Curia,
amelynek tehat hataskore volt - tobbek kozt - olyan (gyek ellatasara, melyben a kereset allitasa szerint mas
birésagokon megtagadtak a panaszostol az igazsag kiszolgaltatasat. CURZON 1978: 162. és 167. old.

26 CURZON 1978: 166. old, ROEBUCK 1990: 38. és 39. old.

267 CURZON 1978: 168. old, ROEBUCK 1990: 40. old.

28 Prohibitions dél Roy [1607] 12 Co. Rep. 63., CURZON 1978, 168. old., ALDER 1994, 56. old., de SM1TH
380. old.
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a kiraly jelenléte. A kiraly és a King's Bench kozotti szoros torténeti kapcsolatbdl azonban
Coke rendkivil széleskor( felugyeleti hataskort vindikalt e torvényszéknek, miszerint e
birdsagnak nemcsak arra van hataskdre, hogy a birdsagi eljarasok soran keletkezett hibakat
orvosolja és kijavitsa, hanem intézkedhet a kiraly békéjének megtorésére vagy az alattvald
elnyomaséra iranyuld egyéb, birdi eljarason kivili vetségek, vagy a rossz kormanyzas okozta
sérelmek Ugyében is. Tehat barmilyen jogsértés, legyen az magan vagy koz jellegl, egyik
oldalrdl biintetést, masik oldalrél orvoslast nyer e birdsagon.2® Es e széles hataskor
illusztraldsa képpen éppen a habeas corpus, a prohibition és a mandamus kibocsatasanak
lehet6ségét emliti. Bar 6 ezeket nem nevezi prerogativ (kirdlyt megillet6) writeknek, hiszen e
"sajat kiralyi" writek létezése nem férne 0ssze az igazsagszolgaltatd hatalomnak a kiilénbdz6
bir6sagokra vald teljes és visszavonhatatlan atruhdzasaval.Z0 A prerogativ writ Kifejezést a
jogészok szotéraba beilleszté Lord Mansfield és Blackstone nyilvan éppen azért valasztottak
magat e Kkifejezést, mert azt akartdk hangsulyozni, hogy a kiradly ezen eszktzokkel, az
egykoron személyes jelenlétével mikod6é és egyes kvazi-kormanyzati teendéket mindig is
ellatd birdsaga utjan maga felligyeli az igazsagszolgaltatas és a kozigazgatas kell§ menetét.
Az, hogy e felugyelet a mindenkire kotelezd altalanos jog (common law) szerint itélkez6
egyik birosadg tevékenysége Uutjan valdsult meg, éppen e prerogativ writek Kiterjedt
alkalmazéasaval, volt az egyik f6 oka annak, hogy a common law orszagokban nem alakult ki
olyan értelemben vett kilonallé kézjog, mely szerint a kdzhatosagok elleni eljaras specialis

kdzigazgatasi birdsagok el6tt, specialis szabalyok alapjan folyik.271

4./ E writek 17. szazadtol induld Kiterjedt alkalmazasa tehat az, melyben a birdi fellilvizsgalat
és az angol kozigazgatasi jog gyokereit fellelhetjik. Egyes vélemények szerint az angol
kozigazgatési jog modem értelemben vett alapjai az un. csatorna megbizottak (sewer
commissioners) tevekenysegének ellenérzese, felulvizsgalata korében lelhet6k meg.22 Masok
szerint jellemzdbb és jellegaddbb volt a helyi birdk (a békebirak) tevékenységének

ellendrzése.Zi3 A csatorna megbizottak torténete a 13. szdzadra nyulik vissza, tevékenységik

29 Co. Inst., 1V, 71. Coke szinte azonosan fogalmazott a Bagg’s tigyben hozott hatarozatban is, 11 Co. Rep. 98a
alatt, in: de SMITH, 380. old. és 4. sz. alatt

210 A King's Bench hataskorérél sz6l6 Coke-féle tanitast kiralyparti jogaszok nagyon erdsen tamadtak, mondvan,
hogy ezzel Coke voltaképpen azt allitja, hogy a King' Bench egyedil lenne képes és jogosult az allam
mikodtetésére, Id. Uo. E kritika els6sorban Lord Ellesmere-t6l szarmazhatott, aki - mint Lordkancellar - Coke
nagy rivalisa volt abban az idében, Id. CURZON 1978, 110. sk. old.

2711 de SMITH, 379., ill. 376. old.

22 L.L. JAFFEE and E.G. HENDERSON, Judicial Review and the Rule of Law: Historical Origins (1956) 72
Law Quaterly Review 345. old.

23 H.W. ARTHURS, Without the Law (Administrative Justice and Legal Plularism in 19th Century England),
216. old 17. sz. alatt, de SMITH, 375. old.
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rendkivil jelentds volt, a kirdly Kikildotteiként 6k irdnyitottak, felligyelték a vizek, mocsarak
lecsapolasat, kiszaritasat célz6 egyre novekvé meéretli programokat. Egy 1478-ban Kkelt
torvény alapjan a kirdly "birdi" voltak 6k, akiknek a gatak és védotoltések felugyelete soran a
mikodésiket (és a mikddeési tertletikbe esd foldeket) érintd viszonyokban keletkezd jogvitdk
elbiralasa mellett széleskor( "vallalkozasi" és vizsgalati, tehat kdzigazgatasi jellegl hataskore
is volt. E korszak nem tett éles kulonbséget "birdsagi" és "végrehajtd" aktus, tevékenység
kozott. 24861 példazza ezt az, hogy a békebirak is mint birak fejtettek ki kozigazgatasi jelleg(i
tevékenységet. Akar a negyedévi rendes torvénykezési gy(léseiken (Quarter sessions) akar
azon Kivul jartak el, mindaz a tevékenység, melyet ellattak "jurisdictio™ gyakorlasa volt, akar
egy engedélyezési ligyben hozott dontés, akar egy tolvaj feletti itélkezés volt az. A jurisdictio
kifejezés e széles értelmd hasznalata - melynek értelmében jurisdictio gyakorlasnak minésul
az altalanos jogi szabalynak minden egyedi Ugyben torténd alkalmazdsa - és a birdi
formaban kifejtett kdzigazgatasi mikddés is kdzrejatszottak abban, hogy a birdi felllvizsgalat
kialkuldsénak hajnalan létrejon a hataskorgyakorlast (jurisdiction) érint6 kozigazgatasi hiba és
a hataskoron belil okozott hiba kozotti kulonbségtétel és az erre epilé felilvizsgalati
kovetelmények rendszere (ultra vires, intra vires). A békebirak altal igazsagszolgéaltatasi
keretek kozott végzett kozigazgatasi tevékenység ellen6rzésére pedig a 17. széazad
meghataroz6 kozjogi kiizdelmei soran nyertek a rendes birdésagok hataskort.

Most a hdrom jelentésebb writet, illetve kozllik is elsésorban a certiorarit és a mandamust

roviden vizsgalat ala érdemes vennink.

5./ A certiorari és a hozzad kapcsolddd eljards a 13. sz. masodik felében alakul ki elsé
forméjaban. A certitorari ekkor tulajdonképpen egy felvilagositast, informaciot kérd kiralyi
parancs volt. A kirdly meg kivan bizonyosodni valamir6l (certificari volumus) és ezért a
szlikséges informacio rendelkezésre bocsatasat rendeli el. Ekkor tehat ez még valdban a kiraly
sajat writje, mely széleskor(i kormanyzati célokat szolgal. Hamarosan megjelenik azonban
birosagi eljarasokban is leginkabb azzal a céllal, hogy az als6bb foku birdsagrél a kozponti
kiralyi birésagokhoz vonja az adott ugyben folyé eljarast, abbol a (valdjaban fiktiv) okbol,
hogy a kiraly bizonysagot kivan az eljaras s ajegyz6konyvek felél. A writ az 1280-as évektdl
elnyeri azt a tulajdonsagat, hogy kézonséges peres felek kérelmére is kibocsatjak. A hattérben
allo elmélet szerint a kirdly miutan egyik alattvaléja azzal fordult (fellebezett) hozza, hogy
valamely alsébb foku( birdsag igazsagtalansagot kdvetett el ellene, Ugy rendelkezik, hogy meg
214 JAFFEE - HENDERSON 1956. 349., ill. 352. old.

2/ Maitland, "The Shallows and Silences of Redl Life", Collected Papers (1911) 478. old. in.: JAFFEE -
HENDERSON 1956. 361 .old.
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kivan bizonyosodni a dolog feldl, igy a jegyzékonyvet, esetleg magat a bepanaszolt felet az

elé a birosag elé idézi, melyben mintegy maga is ott "Ul".

Az ezt kdvetd idében, nagyjabol a 17. sz kozepéig, mésodik feléig nagyon sok egyéb, nem
felulvizsgalati célra (értsd: az alsébb foka forumok ellen6rzése) hasznaltak. Fellilvizsgélati
céllal alkalmazott, vagyis az alapeljaras befejezddése utan igénybe vett és a panaszolt dontés
megsemmisitéséhez vezetd) certiorari megjelenése és kialakuldsa tehat a 17. szazadra
tehet6.  Két jelentds Ugy szegélyezi e kialakulasi folyamatot. Az egyik a korabban mar
emlitett Dr. Bonham (gye, a masik a Groenvelt v. Burwell. A Bonham (gy jelent6sége még a
kontinentalis jogasz szamara is tObbszordose anndl a néhany sornal, melyet ez(ton neki
szentelhetiink. Ebben az lgyben fejtette ki a valaha élt legnagyobb angol jogasz, Sir Edward
Coke, a common law-nak a torvényi jog feletti fels6bbségérdl (supremacy) és a természetes
igazsagossagnak, a kozos jognak (common law) ellentmondd torvényi aktus rendes birdsagok
altali ellendrzésérél és megsemmisithetéségérdl szolé tanitasat, mely a szigetorszagban ugyan
nem talalt kovetésre, de amely az amerikai gyarmatokon megalakult fiatal allam termékeny
talajara hullva donté l6kést jelentett a jogtorténetben el6szor létrejott alkotmanybirdskodas
kialakulasahoz.&®

Jelent6sége van annak, hogy az igyben Coke még nem a certiorarit hasznalja egy olyan aktus
megsemmisitésére, mely nyiltan ellentmond a természetes igazsagossag elvének (Id. fentebb),
ehelyett mas jelleg(i jogorvoslathoz nyul. Dr. Bonham egy londoni orvos volt ugyanis, aki
nem volt tagja az orvosi kollégiumnak és igy nem rendelkezett a praktizalashoz szikséges
engedéllyel. Emiatt a kollégium megbirsagolta, majd mivel nem fizetett, bortdnébe vetette,
amelyre a kollégiumnak parlamenti tdrvény adott jogot. A gond azoban ott volt, hogy a

befizetett birsag fele a kollégiumnal maradt, csak a masik felét kellett a kincstarba befizetni.

216 de SMITH 1968. 373. old.

211 JAFFEE - HENDERSON 1956. 349. old. és de SMITH 1968. 374-375. old.

2B JAFFEE - HENDERSON 1956. 352. old.

21 A hires tétel szerint: ,,And it appears in our books that in many cases the common law will controul acts of
parliament and sometimes adjudge them to be utterly void: for when an act of parliament is against common
right or reason or repugnant, or impossible to be performed, the common law will controul it and adjudge such
act to be void"™ Flevenyészett forditasban: ,,Amint Kkitlinik konyveinkbdl, a common law sok esetben
felllvizsgalja a Parlament térvényeit és néha azokat semmisnek nyilvanitja: mert ha egy torvény ellentétes a
joggal és az altalanos ésszer(iséggel, ellentmondasos [mas értelmezés szerint: common law-ellenes] vagy
végrehajthatatlan, a common law felllbiralja az ilyen térvényt és érvénytelennek nyilvanitja azt." Plucknett Coke
iranti mély szimpatiaval athatott tanulmanyaban bemutatja és elemzi a hires dontés meghozatalahoz felhasznalt
precedenseket, bemutatja, hogy a 17. szazad végére a polgarhabor( és a dics6séges forradalom egymast valté
hurrikanjai soran e méltdsagteljes doktrina hova silanyult és kitekintést ad az amerikai gyarmatokon és az
Egyesiilt Allamokban befutott "karrierjérél™ a Marbury v.Madison-ig. V6: Theodore F. T. PLUCKNETT,
Bonham's Case and Judicial Review, (1926) 40 Harvard Law Review, 30.-70. old., idézet a 34. oldalrdl.
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Ez volt az a momentum, amely sulyosan ellentmondott a természetes igazsagossag,
nevezetesen a nemo iudex in cansa sua elvének, hiszen a birsag egy részét megtartd kollégium
(mely szintén "birdsag" volt a korabeli felfogasban) a sajat javara, a sajat gyében itélt,
egyszerre volt bird és fél ugyanabban az ligyben. A dontés tehat mentesitette Dr Bonham-ot a
birsagtol és a bortontdl, de a torvény "jogellenességének” megalapozasara tett kisérlet nem
jart sikerrel.220 A 17. sz&zad egyébként is nagy hataskori kizdelmek szemtanlja volt
Anglidban. Ezek nyoman a rendes bir6sagok - tébbek kozott - a csatorna magbizottak, mint
tisztara kozigazgatési jellegli szervek, mikddese feletti ellen6rzést a kirélyi allamtanacs
(Privy Council) és a bel6le kivalt "konsziliaris" birdsdgok (els6sorban a Csillagkamara
birdsag) helyett végleg keziikbe ragadtak.

A Korona és a Parlament mellé a common law birésagokat harmadik eréként megszervezni
igyekvé Coke jogi pélyafutdsa a birdsdgi szervezetbdl valé végleges -eltavolitasaval
veégzOdott28l, viszont a prerogativ birésagok eltorlésével (1643) a rendes birdsagok U
lehetdség elé keriltek a koOzigazgatas feletti ellen6rzés megerdsitésére. A Commins V.
Marsham Uggyel megtdrténik a Csatorna megbizottak feletti hatdskor visszaallitdsa. Heath
fébird szerint minden olyan "jurisdictio” (Id. el6bb), minden olyan hataskor esetén, mely
tulajdonosi jogokat érint, a common law és a common law bir6sagok ellen6rzése vélelmezett
tényként fennall2®2 Ezt kovetben a King's Bench kibocsatott tébb certiorarit, nemcsak a
megbizottak, hanem a békebirak negyedévi lésen (quarter session) hozott dontései ellen is. A
certiorari Kialakulasat szegélyezd masik jelent6s tgyben (Groenvelt v. Burwell), melynek
tényallasa meglepéen hasonlitott a Bonham (gyben térténtekhez, Lord Holt megallapitotta,
hogy bar az Orvosi Kollégium és a nevében eljar6 cenzorok hataskorét szabalyozé térvény
valéban nem intézményesit jogorvoslatot a cenzorok dontése (bebdrtdnzés, birsagolas) ellen,
de a common law alapjan barmely torvény altal felallitott birésag ellen kibocsathatd
certiorari. Hiszen egyetlen birdsagot sem alkothat meg a térvény azzal a szandekkal, hogy az
a kirdlynak a King's Bech utjan gyakorolt féfelligyelete aldl kizart legyen. A common law
szerint minden alsébb fok(u joghatésag (jurisdictio) bennerejlé tulajdonsaga, hogy
jegyzékdnyveik és eljarasuk a birdsag elé vonhatok és a birdsag megvizsgalhatja, hogy vajon

hataskorikben maradtak-e vagy sem283

20 PLUCKNETT, 49-61. old.
2l CURZON 1978: 111. old.
22 JAFFEE - HENDERSON 1956. 356. old.
28 Uo.: 358. old., de SMITH 1968. 376. old.
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Nagyon figyelemre méltd a tiszta kozigazgatasi feladatiaknak birdsagi formaban valo
intézésére utald kitétel. Holt fébird itéletében hasznalt "birdsadg" sz6 minden olyan szervre
vonatkozik, mely tulajdoni jogokat érint6 hataskorrel birt, hiszen ezek birdsagnak voltak
tekintenddk. Hogy e felfogas megeldzte és okozta-e a rendes birdsagok széleskdrd hataskorét
vagy éppen 6k fejlesztették ki e felfogast a felligyeleti hatdskdr megszerése érdekében, azt e
helyrél elddonteni ma mar nehéz volna. Tény azonban az, hogy a King's Bench valamiféle
legfelsé kdzigazgatasi birdsagga valt, els6sorban a helyi kdzigazgatds mikodésének nagy
részére kiterjedd ellen6rzés miatt. A Groenvelt Uigy utan ugyanis folyamatosan elarasztottak a
birésagot a békebirdk és maés, kozigazgatas hataskort kvazi-birdsadgi forméban gyakorlo
testiletek dontései és rendeletéi megsemmisitését kérd, certiorari iranti kérelmek. Az hogy
a King's (Queen's) Bench hataskdri jogutddjara, a Queen's Bench Division of the High Court-
ra ma sokan mint legfelsé kdzigazgatasi birdsagra tekintenek, valahonnan innen eredeztetheti
gyOkerét.

A prohibition az egyik legrégebbi writ, melyet az angol jog ismer. Rengeteg k6zds vonasa
van a certiorarival, mindkettének alapvet6 célja az érintett férum sajat hataskorén belul
tartdsa. Csakhogy mig a certiorari a hataskoron kivil hozott dontés megsemmisitését végzi el,
addig a prohibition egy ilyen hataskérdn kivuli dontés meghozatalat tiltja meg. Mindaddig
van tehat értelme, mig van mitdl (a kilatasba helyezett dontés meghozatalatol) eltiltani.
Jelentkezését6l kezdve a kozepkoron &t f6 feladata az egyhazi birdsagok hataskorikhoz
kotése volt. Talan e writnek volt a leger6sebb prerogativ jellege, annak ellenére, hogy mar
koran kibocsatottak az alattvalé kérelmére is. Ugyanis kibocsatasa azon alapult, hogy a Kiraly
a hataskorok (akar egyhazi, akar vilagi) kérdésében dontd végsé bird. igy a Korona jogaban
all meghatéarozni e jurisdictio-k hatarait®b E két writ a helytelen hataskorgyakorlast orvosolja.

A kovetkez6kben a hataskorgyakorlast kikényszerité writtel, a mandamus-sal foglalkozunk.

6./ A Mandamus sz6 jelentésében, semmi specifikusat nem taldlunk. Maga a sz6 (mandamus:
parancsoljuk) igen sok writben megtalalhaté volt, minthogy e writek a kdzépkori allam
autokrata fejének a parancsat hoztak. A mai mandamushoz hasonlé funkciot betoltd writtel a
16. sz. végéig nem taldlkozunk. A mai manadamus lényege szerint arra szolgal, hogy

biztositsa és kikényszeritse olyan kozjogi kotelesség gyakorlasat, melyhez a kérelmezének

284 de SMITH 1968.376. old.
25de SMITH 1968. 377. sk. old., 386. old.



90

s _ o

jogos eérdeke f(iz6dik. Jogtalanul megtagadott (visszautasitott) kdzfeladat (kvazi kdzfeledat)

vagy hataskor gyakorlasara, azaz végrehajtasi jellegl kotelesség gyakorl<'£1sé1rafkényszer|'t286

Kialakulasakor azonban f6 funkcidja a tisztségbe vald visszahelyezés volt. A mandamus
"alapugyének™ mégis James Bagg Ugyét (1615) tekinthetjuk.@B3 James Bagg egy plymouthi
polgar (capital burgess, kils6 tandcsnok) volt, akit a polgarmester elleni tamadéasok miatt
megfosztottak tisztségétdl. Miutan a polgarmester és a tanacs nem tudott a birdsagot kielégité
indokot produkélni dontésére, a King's Bench megparancsolta Bagg jogainak
visszaallitasat.288De a legfontosabba azok az lgyek véaltak, melyben alsébb foku férumokat
jogellenesen megtagadott hataskoriik gyakorlasara utasitottak. E forumok és hataskorok alatt
értve mind kozigazgatasiakat, mind birdsagiakat. A writhez tartoz6 esetjogi anyag fokozatos
gyarapodasaval - és két nagy formatumu bir6i egyéniség, Lord Holt és Lord Mansfield
tevékenysége nyoman Blackstone a kdvetkez6képpen irta le a mandamus jellegét: Ez a King's
Bench-r6l "akiraly nevében kibocsatott writ, mely a legkiterjedtebbjogorvoslatijelleggel bir"
20 Ennél még tobbet jelentett azonban a mandamus. Kibocséatasa kifejezetten a Korona
megsértésén alapul, mely egy koz-kotelesség elhanyagoldséban 6lt testet. E jellege flizte aztan
a masi két jellegad6 prerogativ writtel egy csapatba, hiszen a 17. szazad eleji felfogas szerint e
writek "nem az alattvalok jogaival [...] tulajdonaval, hanem a kormanyzassal és a kiralyi
féfelugyelettel” foglalkoztak. Blackstone meghatarozasdhoz hasonléan 1762-ben Lord
Mansfield akként jellemezte a writet, hogy azt mindenhol hasznalni kell, ahol a jog nem
intézményesit kilon jogorvoslatot és igazsag kiszolgéltatasanak és a helyes kormanyzésnak a
szllkségessége fennall. BOkezlen alkalmazzak is az alattvalok segedelmére és az igazsag
elémozditasa érdekében. igy a jog egyik legfontosabb orvoslati eszktzévé terbélyesedett,
jelent6sége csak 1835 utan csokkent. Az ekkortdl tobb reform Gtjan bevezett () kdzigazgatas
rend, mely a helyi kozigazgatasban valasztott kdzigazgatasi hatésagokra, testiiletekre bizta
annak a hataskornek a jelentds részét, melyet a békebirdk lattak el addig, sokkal

rendszerszer(ibb mikodést biztositott. E rendszerben sokkal kisebb eséllyel fordultak el6 a

26 Uo., 279. sk. old.

27 A legelsé ilyenjellegii tigy a Middleton uigy volt, 1573-bél. A writet egy londoni polgar tigyében bocsatottak
ki, akit torvényteleniil fosztottak meg valasztojogatol. A writ célja tehat a valasztoi jogosultsag (privilégium)
visszaallitasa volt. V6. Edith HENDERSON: Foundations of English Administrative Law, 49. old.

28 11 Co. Rep. 93b, HENDERSON 138. old.

20 Ezt a dontést természetesen egy sor olyan déntés kovette, melyben a sértett hivatala vagy egyéb
szabadsagjoga visszadllitasat kérte. 1649 kordit§l azonban fokozatosan mas ténydllasokra is Kkiterjesztették
hatalyat, példanak okaért 1661-ben egy tisztségébdl elbocsatott varosi tisztviseldt utasitottak a birtokaba kerult
hivatalos jegyz6kdnyveknek az utédja részére vald ataddsdra, mas Ugyben egy adott tisztség betdltéséhez
szikséges valasztds megtartasara utasitottak, stb. V6.: JAFFEE - HENDERSON 1956. 360. old, de SM1TH
1968.378.sk. old.

20 Blackstone, Commentaries on the Laws of England, I1l. 110. old.
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mandamus iranti kérelmeknek sokszor okot szolgaltaté késedelmes, dnkényszer( eljarasok.
Mindehhez jarult még a helyi igazgatas folott fokozatosan kiépulé kozponti kormanyzati
ellendrzés, annak kilonbdzd formaival. A mandamus azonban ma is hasznalt jogorvoslat és
némi "himevet" szerezhetett maganak azzal, hogy az amerikai alkotmanybiraskodas
alaplgyének tekintett Marbury v. Madison ugyben a panaszos felek éppen egy mandamus-ért
folyamodtak a Legfels6bb Birdsaghoz, mely a kért jogorvoslattal &ket ugyan nem, a

jogfejlédést viszont egy Uj fejezettel minedképpen megajandékozta. Xl

VI.

Alkotméanyos alapelvek

1./ E gyors torténeti attekintés utdn érdemes a jogorvoslati technikak mogott meghtzodéd vagy
éppen azok altal kifejlesztett alkotmanyjogi alapelveket is figyelembe venni a birdi
felulvizsgalat alkotmanyos megalapozasakor. Az angol alkotmany két nagy alapelve is a
kdzismertség szintjen mozog, szinte mindenki hallott mér a rule of law kifejezésrél és a
parlamenti szuverenitas alapelvérdl. Igen, e két alapintézmény Albert Venn Dicey hires
konyve oOta képezi rendithetetlen bazisat a brit kézjognak. Mint ahogy az is sokaig tartotta
magéat Dicey nyoman, hogy az angol jogban nincsen a francia értelemben vett kdzigazgatasi
jog (droit administratif), abban az értelemben, hogy ez kildnleges birésagok altal a
kozhatalmat gyakorlok részvételével alakitott jogviszonyokra vonatkozé kulén jogi rend,
hiszen az angol alkotmany szerint minden ember minden Ugyében ugyanazok a rendes
birdsagok itéleznek, ugyanazon altalanos (kdzonséges) jog alapjan.

Mindkét alapelv bizonyos mértékben hozzajarult a birésagoknak a kozhatalmat gyakorl6
szervek és személyek mikodése feletti ellendrzése a ,judicial review” megindokolasahoz.
Hozzajarultak, de eltér6 modon és eltér§ eredménnyel. Azt is lehet mondani, hogy maéra
kialakult a biréi felllvizsgalat legalabb harom lehetséges alkotmanyos magyarazata és
kialakuléban van a negyedik, mely min6ségileg mas korszkba juttatja majd ezen alkotmanyos
jogintézményt, mert annak Kkiteljesedésével mar nem egyszer(ien ,Judicial” lesz e
felulvizsgalat, hanem ,,constitutional”, azaz alkotmanyos. Egy Kissé eléreszaladnank, ha most
rogton mar az angol alkotméanyos (a kdzigazgatasi jog helyett az alkotmanyjog talajara, egyes

konkrét alkotményos jogokra épitett, s éppen ezért helyesebben alapjoginak nevezendd)3

A Koronahoz valé kapcsolat a Bagg tigyében kiadott writ megfogalmazésabdl is kiderul, de Smith, 381. old
13. sz. alatt. A tdbbi megjegyzésre vo: Calvin's Case, 7 Co.Rep 1,20a, in :de SMITH 1968. 382. old.; R. v.
Barker (1762) 3 Burr. 1265, 1267 alatt, in: de SMITH 1968. 559. és 560. old.;
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felulvizsgalat lehetséges kereteirl ertekeznénk, de megjegyezziik, ahogy az is itt (ott) van

mar a leveg6ben.2X3

2./Jelenleg még a kozigazgatasi jog szabalyai szerinti felllvizsgalat kereteit Kkivanjuk
megvizsgalni. Az el6bb emlitett harom alkotmanyos megokolas (Paul Craig oxfordi
professzor felosztasa alapjan) a kdvetkez6: 1) hagyomanyos ultra vires modell, 2) a common
law modell, és az ennek hatasara 3) modositott ultra vires modell.

Ami az els6ben és a masodikban szerepld ultra vires kifejezést illeti - amint az mar az
el6z6ekben is kideriilt - a hataskoron kiviili, hataskort tallépé cselekvést jeloli. Onmagaban
nem teszi természetesen nyilvanvalova, hogy e hatdskor tallépés a torvényhozés altal
felallitott hataskori keretek tullépését jelenti vagy olyan korlatok athagésat, melyeket jobbéara
a common law szabdlyai szerint a bir6sagok fejlesztettek ki. A két alapvetd elv (ultra vires és
a common law elv) ranézésre sokban hasonlit egyméasra. Az els6 elvet arra a feltevésre
alapitottak, hogy a birdi felllvizsgalat azon az alapon legitimalhatd, hogy a birdsagok a
torvényhozd (kifejezett vagy rejtett) szandékat (céljat) valdsitjak meg. A masodik szerint a
birdi felllvizsgalat teljes egészében ,birdi kredlmany”, olyan magasabb rend(i jogelvek
alkalmazasat jelenti, melyek a torvényhozd akaratahoz (parancsadhoz) képest logikailag
elsGdlegesek.24 Az ultra vires elv mogott teljes egészeben a parlamenti szupremacia
elismerése huzddik meg. Ennek értelmében a birdsdgok a Parlamentnek alarendelt szervek,
hiszen minden hatalom ett6l a legfébb jogalkoté szervt6l szarmazik. A bir6sdgok feladata,
hogy a birdi felllvizsgalat soran érvényesitsék a parlamenti felhatalmazas alapjan m(kodd
kozigazgatasi szervekkel szemben a felhatalmazas kereteit. Azaz Ugy gyakoroljak a
hataskoriiket, ahogyan azt a parlament szerette volna, hogy gyakoroljak. Es nyilvan a
parlament azzal a szandékkal adott hatiskort, hogy azt jogszerlien fogjak gyakorolni, a
(nagyreszt a biroi felulvizsgélat nyoman kialakult) altalanos jogelvek figyelembe veételével. E
kovetelmények azonban gyakran nem deriilnek ki a felhatalmazo térvénybdl, azt a bir6sagok
mintegy ,,beleértik” a hatadskdr-megallapitasba. Ez a nézet is haszndlj a joguralom elvét, de
inkabb csak a tdgabb értelemben vett ,torvényesség” tartalommal. Azaltal érvényesul tehat a
joguralom, hogy a kozigazgatasi hataskort gyakorlék nem Iépik at hataskorik gyakorlasanak

korlatait. A modositott ultra vires modell tovabbra is fenntartja azt, hogy a birdi felllvizsgalat

22 V0. Paul CRAIG: Public Law, Political Theory and Legal Theory. Public Law [2000 Summer] 211.-239. old.,
Jeffrey JOWELL: Of Vires and Vacuums: The Constitutional Context of Judicial Review. Public Law [1999
Autumn] 448.-460. old, JOWELL 2000.

28 Paul CRAIG: Competing Models of Judicial Review. Public Law [1999 Autumn] 428. és 429. old.

24 JOWELL 1999. 448. old.
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kdzponti megalapoz6 elmélete az ultra vires elv, de mar nem kdveteli meg valamely kilénos
térvényhozdi akarat, vagy szandék (specific legislative inteni) fennallasat a birdi felulvizsgalat
megalapozasahoz. A torvényhozé altalanos akarata (general legislative inteni) alapozza meg a
felllvizsgalati hataskort eszerint. 8B A common law modell sokkal tébb kapcsolatot tud

felmutatni ahhoz a torténeti fejlédéshez, amit fent vazlatosan ismertettink.

3./ A joguralom meghatdrozéséra vagy kozelebbi jelentésére tobbféle magyaréazat létezik és
létezett. Csakigy mint napjaink Magyarorszagan a gyakran hasznalt Jogallam” vagy
Joghézag” fogalmak, a rule of law is sokszor sillyedt puszta retorikai fogas szintjére.

Legnagyobb hatast azonban Albert Venn Dicey angol alkotmanyjogasz meghatarozasa
(posztulatuma) gyakorolt. Ennek Iényege az aldbbiakban foglalhaté 0ssze. Egyrészt ezen elv
értelmében senkit személyében vagy vagyondban nem érhet hatrany kivéve a térvény rendes
utjan megalkotott jog alapjan, az orszag rendes birdségai el6tt. A joguralom magaban foglalja
annak kovetelményét masodrészt, hogy senki nem all a torvény felett és minden ember,
rangjara valo tekintet nélkil az orszag altalanos térvényei és a rendes birésagok joghatésaga
ala tartozik, illetve harmadrészt az alkotmany alapelvei az orszag rendes birdsagainak az
orszag altalanos torvényei alapjan hozott itéleteinek eredményeként allnak el6. A rendes
birésagok és a rendes (altalanos - ordinary) térvények folyamatos egyittes hangsulyozésa
kdvetkezetesen megnyilvanul, ugyanakkor ez az elvrendszer nem vett figyelembe mér
kidolgozéasakor fennall6 korilményeket. Azaz nem vett tudomast a XIX. szazad kozepi
Anglia birésagokon kivili tribunaljair6l, nem vett tudomasta arrél, hogy igenis vannak az
alatlanos torvények aloli ,,immunitasok”, azaz mentességek és a francia és angol
kozigazgatasi jog teljes felreértése mellett nem vett tudomést a Parlament folyamatos
alkotmanyfejlesztd tevékenységérdl.27 Mint ahogyan a koézigazgatasi birdsagokat (birdsag
jellegl tribunalokat) legalabb annyira a rendes birdsagoknak kellett volna tekinteni, mint pl. a
bintetébirdsagokat.28 Végul is az egész rendkivil hatdsos és meghatarozd eszmerendszer a
rendes (common law) birésagoknak a térvénnyel létrehozott barmely kozigazgatasi szerv
feletti fels6bbségét és els6dlegességét hirdette, foként az egyéni alapjogok védelme
érdekében. Hiszen ezaltal a hivatalnokok (&llami alkalmazottak) mindig felelGsségre

vonhatoOak a rendes birdsagok el6tt.20

26 CRAIG 1999. 430. old.
26 ARTHURS 1979. 3. old.
27 Uo. 6. old.

28 Uo. 13. old.

29 Uo. 27. old.
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Harmadik Rész
A kozigazgatasi (4llamigazgatasi) hatarozatok birdéi feltlvizsgélata a szocialista

jog id6szakaban

Az aldbbiakban a koOzigazgatasi hatarozatok hatalyos rendszerének elemzése el6tt
osszefoglaljuk azokat a fébb tulajdonsagokat, melyek az allamigazgatasi hatarozatok birésag
el6tti megtdmadasat, illetve kés6bb felulvizsgalatat jellemezték. Mai felllvizsgalati
modelllink természetesen més alkotmanyos alapokon nyugszik és egy méasképpen szervezett
kozigazgatds, méasképpen szabalyozott tevékenységének torvényesseget ellenérzi ma a
birdsag. A modell mégis magan viseli a szocialista rendszer felllvizsgalati rendjének
bizonyos vonasait és nem egyszerlen jelzés érték(i az, hogy cimik és szdmuk szerint ma is
ugyanazok a torvények (Ae., Pp.) tartalmazzak a modell rendszer-szabalyait. Indokoltnak
tartjuk annak vizsgalatat, hogy e mas tipust jogrendszerbeli jellemz6k mennyiben

meghatarozoak vagy zavaréak még ma is.

Periodusok

A szocialista jog id6szakat a magyar birosagi felllvizsgalat szempontjabol két alapvet6
periddusra oszthatjuk. Az els6 a Kozigazgatédsi Bir6sdg megsziintetése utani és az
allamigazgatasi eljaras altalanos szabélyair6l sz6l6 1957. évi IV. tv. hatélyba lépése (1957.
oktober 1.) kozotti idészak. Ekkor, a kdzigazgatasi biraskodas megsziintetése utan rendkivil
sz(lk korben volt lehetdség kozigazgatasi hatarozatok birdsag el6tti megtdmadasara. A
masodik idészak 1957. oktober 1-jén kezdddott és egészen a koztarsasagi alkotmany hatalyba
lépéséig (1989. oktdber 23-ig), azaz tébb mint harminckét évig tartott. Az Ae.
intézményesitette az allamigazgatasi hatarozat birésag el6tti megtdmadasat, azonban mint
jogorvoslatot az allamigazgatasi hatarozatok rendkivil sz(ik korében tette csak lehetdvé. A
népkdztarsasagi alkotmanynak az 1989. évi XXXI. torvénnyel tortént médositasa tébb olyan
rendelkezést is beiktatott, melyek a kozigazgatdsi hatarozatok birdsag altali feltlvizsgalatat
megalapoztak, méghozza sokkal szélesebb korben, mint azt az Ae. szabalyai lehet6vé tették.
Mindenek el6tt az Alkotmany Uj 50. § (2) bekezdését kell megemliteniink, mely altaldban
lehet6vé tette, hogy a birdsadgok ellendrizzék a kozigazgatési hatarozatok torvényességét.
Ennek a méasodik korszaknak lehetséges tovabbi ,,tagolasa™ is. Nem jelentéktelen valtozés

volt az, hogy a Pp. mddositasakor, 1973. januar 1-gyel az allamigazgatasi hatarozatok birdsag
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el6tti megtamadasanak peres szabédlyai a Pp XX. Fejezetében keriltek kodifikélésra,
inkorporéalva azokat a polgari eljaras szabalyai kozé, hatalyon kivill helyezve igy az Ae.
akkori VI. fejezetének megfeleld szabalyait (1972. évi 26. tvr.). Ez tehat bels6é hatart jelenthet
e korszakban. Majdnem tiz év utan kdvetkezett az Ae. atfogdé modositasa, és az Ae. novella,
az 1981. évi I. tv. hatdlyba lépése. Ez a torvény modositotta a birdsag elétti megtamadas
szabalyait, a Pp. emlitett fejezetének cimében is a ,,birdsag el6tti megtamadasa” helyébe 1982.
januar 1-gyel ,birésagi felulvizsgalata” lépett. (1981. évi 25. tvr) A birésag Aaltal
felllvizsgalhato gyek korében, a felllvizsgalat és az azt végzé birdsag jellegében lényeges
valtozast e szabalyok nem hoztak, igy ebb6l a tavlatbol, az utdkornak a részletszabalyok irénti
olykor igaztalan figyelmetlensége okan is egy korszaknak tekinthet6 ez a harminckét év. Nem

jelenti ez azt, hogy a részletek ismertetésénél ne térnénk ki egyes szabalyokra.

A szocialista modell

1./ Az éallamigazgatasi hatérozatok torvényességének birdsagi felulvizsgalata a szocialista
orszagokban nagyjaban - egészében hasonlé szabalyok szerint tortént. Ez a hasonlosag féleg
az alapvet6 elemekre vonatkozott. Ennek, a szocialista jog utolsd korszakanak vége felé is
még ,,nem kialakult” modellnek alapjellemzéit vette fel a magyar jog megoldasa is, eltérések
alkalmazasa mellett. Lényeges elemeit a felulvizsgalatot végzd szervezet, a felllvizsgalatra
iranyuld eljaras tipusa, a felllvizsgalati eljarast kezdeményezé alanyok, az eljaras targya és a
birésag dontesi jogkdre alapjan karakterizalta a polgari eljarasjog tudomanya.30 Ehhez még
hozza kell venniink a fellilvizsgalat elvi alapjanak sajatos magyarazatat, valamint azt a tényt,
hogy a ,szocialista” igazsagszolgaltatds fejlédésével, illetve az &llamigazgatasi eljaras
kodifik&lasaval viszonylag szorosan 6sszefliggott a téma. Nem hagyhat6 figyelmen kivil az
sem, hogy a magyar népkoztarsasagi alkotmany mindvégig, tehat a felllvizsgalat
megteremtese (intézményesitése) utdni harom évtizedben is hallgatott rola, annak ellenére,
hogy a szocialista jogrendszer Kkeretein belul is kétségkivil az alkotmanyossag
alapkérdésének szamitott, és mint ilyennek az alkotmanyban lett volna a helye. 31
Természetesen a birdi felllvizsgélat abban az iddszakban is tipikusan interdiszciplinaris
kérdéskor volt, melyben mind a polgari eljarasjogaszok, mind a kozigazgatasi

(allamigazgatasi) jog tuddsai véleményt mondtak.

IONEVAI LaszIo: A szocialista polgari eljarasjog elméleti alapkérdései, Budapest, 1987. 99. old.
L SZAMEL Lajos: Az allamigazgatas torvényességének jogi biztositékai. Budapest, 1957. 185. és 211. old.
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2./ Az allamigazgatasi hatarozatok birosagi felllvizsgalatat a birdi szervezet és az
igazsagszolgaltatas egységének elve alapjan nem az egységes bir6i szervezeten Kkivili
kdzigazgatasi birdsdgok vagy az egységes szervezeten bellli kilonbirésagok, hanem az
egységes birdi szervezetben elhelyezked6 altalanos (rendes) birésagok végezték. A baloldali
hatalomatvétel utan (alatt) megsziintetett kozigazgatasi birdsagokat egyik szocialista
orszagban sem élesztették fel, nadlunk sem, hanem az egységes igazsagulgyi birdskodas keretei
kozott valositottdk meg ezt a jogintézményt, mind szervezeti, mind tevékenységi oldalrél
tételesjogilag igazsagszolgéltatdsnak mindsitve azt.318

E megoldds nem volt probléméaktol mentes. A szocialista orszagok tobbségében a biroi
szervezet és az igazsagszolgaltatas egységére hivatkozassal biztdk tehat a kozigazgatasi
ugyekben az itélkez6 tevékenységet a rendes birdsagokra. A szocialista orszagokban a birdi
szervezet alapjat a ,kilonb6zd fokozatu rendes birdsagok elsésorban fellebbezés révén
egymashoz kapcsolodo egységes rendszere” képezte, mely bir6sagok elvileg altalanos biroi
hataskdrrel rendelkeztek. Nem volt ismeretlen e szervezeten belll az tigyek meghatarozott
csoportjai szerinti szakosodas. E rendes birdsagok els6dlegessége, a privilegizalt és
diszkriminacios jellegl birdsagok létesitésének tilalma, illetve a Legfelsébb Birdsagnak az
Osszes birdsagok feletti elvi iranyitd jogkore valositotta meg els6sorban a birdi és
igazsagszolgaltatdsi rendszer egységességét, melyhez hozzavehet6 még az, hogy a szocialista
jog az 0sszes birdsag ,,szervezetét és eljardsait alapjaiban egységes alkotmanyos alapelvekre”
épitette.34 Ugyanakkor nem volt ismeretlen jelenség a birdi szervezet differencialdédasa, sét a
birdi igazsagszolgaltatas monopoliumanak attorésével nem birdsagi szervek is gyakran
intéztek jogvitdkat. E differencidlodas az (gyek specialis jellegén, a megitélésiikhoz
szlikséges specidlis szakertelem biztositdsanak igényén alapult, egyes tgycsoportokban ez
azzal jart, hogy az adott igyek elbiralasanal 1ényegesnek szamitd kortilmények kdzvetlenebb
ismeretét is biztositani kellett, igy a birdk mas szervezeti formakhoz val6 kapcsolodasat,

ezaltal elszigeteltségiik oldasat is igényelték. A kozigazgatasi hatarozatok tdrvényességének

I NEVAI 1987. 99. old.; illetve NEVAL Léaszl6: Az &llamigazgatasi hatarozatok birdsagi torvényességi
felUlvizsgalatanak szocialista rendszere - kiilonds tekintettel Magyarorszagra. Magyar Jog 1974/11. sz. 656. old.
E tevékenység dontben igazsagszolgaltatasi jellegének hangsllyozasa nem tiikrézott egyontet( véleményt, amint
erre még visszatériink a kés6bbiekben.

3B RACZ Attila: Az igazsagszolgaltatasi szervezet egysége és differencialédasa. Budapest, Akadémiai Kiado,
1972. 193. old.

IMRACZ 1972. 194. old.
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felllvizsgalataval e differencidlodasi igény Kkiegészilt annak hangsulyozasaval, hogy e
tevékenység soran nem kifejezetten igazsagszolgaltatasrol van szo.

De minthogy e birdésagok a kozigazgatas ellenérzésének funkcidjara kevésbé voltak
alkalmasak, ,,az intézmény nem fejlédott.” A rendes birdsag elé vihet6 ligyeket korlatoztak, az
itélkezési hataskor (mint majd latjuk) pedig altalaban a jogszabalysértés konstatalasara és az
ilyen aktus hatdlyon kivil helyezésére konzervalddott. ,,A szocialista orszagok tobbsége a
rendes bir6sagok alkalmatlansaga miatt tartozkodik e birdi Ut kdvetkezetes kiépitésétdl.”86 Ez
a szervezeti megoldas is hozzajarult ahhoz, hogy a tipikus, valdsagos allamigazgatasi perek
kategoriaja  viszonylag szk maradt. A  birdi  felllvizsgalatnak  egységesen
igazsdgszolgéaltatdsnak mindsitését a kdzigazgatési jogtudomany részben céafolta. A szocialista
jog fogalomrendszerén belil is megengedhetdvé téve ezzel a kozigazgatasi kildnbiraskodast.
A koOzigazgatads céljahoz és szemléletéhez igazodd kozigazgatasi bir6sdg nem sérti az
igazsagszolgaltatds egységét. Ez a biraskodas ugyanis csak forméajara nézve
igazsagszolgaltatas, tartalma szerint pedig kozigazgatas. Ugy is mondhatnam, hogy sajatos
kontradiktorius formaban megvalosuld kozigazgatas, amelynek az egyedi, f6ként autoritativ
aktusok feltlvizsgalatan kivul egyéb feladatai is lehetnének. (Pl. az &llamigazgatéasi normativ
aktusok felllvizsgélata, kodifik&cios el6keszité munka stb.)”307 Természetesen ezen (a nem
uralkodd) nézeten és szerzdjének a kés6bbiekben ismertetend6é reformjavaslatdn nem nehéz
felfedezni a francia jogfelfogas hatasat: a kozigazgatas felett biraskodni maga is kézigazgatast
jelent, illetve a kozigazgatasi birdi hataskor sziksegszer( kiegészitje a kozigazgatasi
cselekvésnek. A birdi szervezet ilyen iranyu differencidldsa vagy egységének attorése
azonban kozvetlen politikai kérdésként merilt fel3B és emiatt megoldasa sem volt egyszer(ien

elintézhet6 tudomanyos szinten.

3./ A szocialista orszagok &ltalaban a polgéri eljarés részekent (polgari tipusu eljarasként)
szabalyoztak a felllvizsgalatot vagy peres vagy nem peres vagy a kettd elemeit vegyitd
formaban.3® A szabalyozasi mddtdl fiiggéen a legtobb orszagban, ahol a polgari
perrendtartadsban helyezték el az ide vonatkozd szabalyokat, a perrendtartds egyéb
szabalyainak normativ hatalya volt ezen eljarasokban is, ahol az allamigazgatasi eljarasi

kodexben helyezték el a bir6i felllvizsgalat szabalyait (Bulgaria és Lengyelorszag), a

36 Uo. 191. old.

36 TOLDI Ferenc: A kdzigazgatasi hatarozatok biroi fellilvizsgalata, Budapest, Akadémiai Kiadd, 1988. 141.
old.

07 Uo. 148. old.

3B Uo.

JONEVAI 1974. 656. old.
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perrendtartas szabalyai csak funkcionalisan, mdgottesen érvényesiltek.310 Az allamigazgatéasi
hatdrozatok birdi felllvizsgalata tehat olyan per formajéban tortént, melyben az
allamigazgatasi szerv maga is peres fél volt, peres fél mddjara védte hatarozatat, a perben
megallapitott szabalyok szerint vett részt. A szocialista jogtudomanyban is volt, aki a birdi
jogvédelem szubjektiv (alanyi jogokat védd) oldalat3112 masok a kozigazgatds torvényes
rendjének fenntartasat tekintették elsddleges célnak. Allaspontunk szerint ez utobbi
kategoriaba vonhatd nézet szerint a perrend csak ajogvita formdjara, alaki rendjére vonatkoz6
jellemz6. A per targya és lényege azonban mind a polgari, mind a buntetépert6l eltért, hiszen
az allamigazgatasi hatarozat bir6i felllvizsgalata esetén a fellilvizsgalat, a per targya az
allamigazgatasi hatarozat torvényessége volt. ,,A polgari perben a per targya valamilyen
egyedi jogi helyzet, amit a birdsagnak itéletével vagy létre kell hoznia, vagy meg kell
valtoztatnia, vagy meg kell sziintetnie. Biintet6eljarasban pedig a birésag a felrohat6
magatartds kovetkezményeit rendezi. Ezekben a perekben a birdi jurisdictio teljes. Az
allamigazgatasi hatarozat torvényességének fellilvizsgalata esetén - azaz az allamigazgatasi
perben -, tekintet nélkll az esetleg keletkezett jogokra, bekovetkezett karra és sérelemre, a
birdsag a rendelkezés torvényességét vizsgalja. Mas jellegli perben a per éppen azért folyik,

hogy a birésag valamilyen magatartas kovetkezményeit rendezze.”

4./ Az eljards kezdeményezésére altaldban a kifogasolt hatarozattal érintett személyek,
valamint az Ugyész voltak jogosultak. Ennek oka volt, hogy a szocialista allamban a birdi
felllvizsgalat lehetévé tétele a ,torvényesség megtartdsdnak mindenkire kotelezd jogi és
politikai kovetelményén s nem, miként a polgari allamokban, az allampolgéar és az &llam
szembenallasan alapszik. E tételb6l kovetkezik, hogy a bir6i felllvizsgdlat nemcsak az
allampolgar, hanem az allam érdekében is igénybe vehet6.”313 Az allamigazgatasi hatarozat
birdi felllvizsgalatanak kezdeményezése a szocialista jogrendben feltételesen devolutiv
hatalya volt. Az allamigazgatasi szerveknek ugyanis mdédjuk volt hatarozatukat a birdséag
iteletének meghozatala el6tt a keresetnek megfeleléen visszavonni vagy mddositani. Ez a
megoldas - dgymond - az A&llamigazgatasi eljards hatékonysagat, valamint az eljéras
gazdasagossadgat szolgalta.314 A biroi felllvizsgalatnak jelentGs tovabbi sajatossaga és egyben

korlatja volt, hogy a bir6sadg csak végrehajthaté allamigazgatasi hatarozatot vizsgalhatott

3I0NEVAI 1987. 103. old.

311 igy ajogorvoslati jelleg mindenek feletti kovetkezetes hangsilyozasaval Szaméi Lajos is.
32TOLDI 1988.96. old

313 Uo. 83. old.

314 Uo. 98. old. Erdemes ezt 8sszevetni majd, a hatalyos jog vonatkozé szabalyaival.
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felll. E megoldéasnak az allamigazgatési jogorvoslatokat elényben részesitd, a torvényességet
els6sorban a kdzigazgatason belll biztositani kivand uralkod6 felfogés alapjandls nyilvan az
volt a célja, hogy a jogszabalysértést els6sorban az arra illetékes allamigazgatasi szerv
vizsgalja felll és orvosolja.

Ehhez képest a birdsagi felllvizsgalat sajatos formajat valdsitotta meg ugyanakkor a szovjet
jogban az ado6- és illetékligyekben alkalmazott megoldas, amely a passziv és aktiv
legitimé&cios rendszert teljesen megforditotta: a pénzigyi szervet kotelezte a behajtasi eljaras
birésag el6tti meginditasara. igy a hatarozat csak akkor volt végrehajthaté, ha azt
torvényességi szempontbdl a birdsag mar feliilbiralta, azaz az allamigazgatasi szerv altal

meginditott biroi eljaras a hatarozat végrehajtasanak feltétele volt.316*

5./ Hatéskori szempontbdl nézve, a birdi felllvizsgalat targyat egyedi Ugyben hozott
allamigazgatasi dontések direkt (kivételesen indirekt) felllvizsgéalata képezte, normativ
allamigazgatési aktusok torvényességenek biroi fellilvizsgalatara kivételszer(ien és akkor is
indirekt modon kerllhetett sor. A birdsag itélkezése ala szabalyként csak az az gy volt
vonhat0, amelyben az allamigazgatasi szervnek jogi felhatalmazasa nem volt, vagy pedig a
részére biztositott jogot barmilyen mddon megsértette. A biréi beavatkozasra tehat
szabalyként csak a contra legem és a praeter legem kiadott hatirozat adott alapot. A bir6sag
az esetleges jogszabalysértés megallapitasa céljabdl vizsgalta, hogy a megtamadott
allamigazgatasi hatarozatban mi az ellentétes az anyagi joggal; a rendelkezés alapjaul szolgald
tényallast az anyagi jognak megfelelGen allapitottak-e meg; a hatarozatot megel6z6 eljarast az
allamigazgatasi szerv az tgy érdemére kihat6 eljarasi hiba nélkil folytatta-e le; a hatarozatot
hataskorrel  rendelkez6 illetékes allamigazgatdsi szerv hozta-e; valamint ha ez
érvényessegének feltétele, el6irt alakban adtak-e ki. A szocialista biréi eljards igy
egyértelm(en atfogta ajogkérdésbeli és ténykérdésbeli esetleges hibak és tévedések feltarasat.
»AzZ esetek nagy részében ugyanis a ténykérdésben elkdvetett tévedés feltarasa

eredményeként allapithaté meg és valik értékelhetéve az lgyben elkovetett jogi kérdésbeli

315 Ve. pl: Az allamigazgatasi eljarasi torvény magyarazata, szerk.. FONYO Gyula, Budapest, 1976. 363. és 364.
old.

AI6NEVAI 1987. 103. old; FONYO szerk. 1976. 369. Itt ezt a megoldast a biréi feliilvizsgalat egyik
alapformdjaként mutatjak be. E megoldas szokatlansaga nem annyira a biroi eljarasnak a kdzigazgatasi aktus
végrehajtasara gyakorolt halaszt6 hatalyaban rejlett, hanem egyrészt abban, amit Névai LaszI6 a legitiméacios
rendszer megforditasaban hangsulyozott, illetve abban, hogy az aktus végrehajthatésdga nem a szerv dontésétél,
illetve az uigyfél jogorvoslati kérelmének elmaradasatol, hanem a biréi eljaras lefolytatasatdl fuggott.

37NEVAI 1987. 104. old.
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hiba. A ténykérdésbeli hibdk feltdrasa kilondsen az allamigazgatasi szerv mérlegelési
lehetdségének és e lehetdség keretei tullépésének vizsgalata szempontjabol jelentds.” 318

A hataskor-meghatarozas modjaban a szocialista orszagokon bellil nem volt egység. Mind a
pozitiv taxacio (ugyfelsorolas), mind a negativ taxacioval kisert generalis klauzula ismert volt.
Nem volt egységes a rendszer a kdzigazgatds hallgatasa elleni birdi Gt jogszabalyi rendezése
tekintetében sem. A bir6sdgok hataskore Aaltaldban csak a torvénysértének talalt
allamigazgatasi aktus megsemmisitésére terjedt ki, szlik koérben, Kivételként meghatarozott
ugytipusokban volt lehet6ségiik reformatérius dontést hozni,319 azaz a bir6sagi jurisdictio
differencialt volt azzal, hogy a korlatozott (cassatorius) jurisdictio volt a f6szabaly. Mindezek
alapjan megallapithatd, hogy a birdésagok a szocialista orszagokban az allamigazgatasi
tevékenység felett sajatos (jogszabalyban rogzitett Ugyekre Kkiterjed6) torvényességi
feligyeletet gyakoroltak, ahol a jogszabalysértés megallapitasa esetén is csak az aktus

annullalasara volt lehetdséguk.

A magyar megoldés alapjai

1/ A magyar jog is mint emlitettik e fébb jellemvonasokhoz igazodva teremtette meg
(szabalyozta) az allamigazgatasi aktusok birdsag el6tti felllvizsgalatat. Mint a dolgozat
korabbi részében ismertettilk, a (korabbi kifejezéssel élve) felszabadulast kdvetden, roviddel a
»baloldali fordulat” utdn a nemzetgy(ilés megszintette a kilonbir6sagként megszervezett
Kozigazgatasi Birosagot és vele egyid6ben a rendes bir6i szervezet és a Kozigazgatasi
Birdsag kozotti hataskori Osszelitkdzések eldontésére hivatott Hataskori Birdsagot is. Szo
esett arrdl is, hogy ezzel maga a kozigazgatasi biraskodas is 1ényegében megsziintetettnek
tekinthetd. Az 1949 és 1957 kozotti idészakban is lehetdség volt bizonyos allamigazgatasi
hatarozatok birosag el6tti megtdmadasara, voltak bizonyos jellegi allamigazgatasi jogvitak. A
birdi felulvizsgalatot, mint a szocialista torvényesség garanciajat, tehat nem az eljaréasi
torvény vezette be, meghatarozott tartalmd hatarozatok tekintetében erre mar korabbi
jogszabalyok is lehetdséget adtak. Az eljarasi térvény az emlitett korabbi jogszabalyok
hatalyat nem érintette, ugyanakkor 6t Ugykategdrian belil bizonyos szamu (és nem
valamennyi) hatarozatfajtat illetben megnyitotta a birdi felllvizsgalatot. A koréabbi

jogszabalyok kozul a dolgozdk tarsadalombiztositasardl sz6lo 1954. évi 28. tvr. bizonyos

3BFONYO szerk. 1976. 374. old.
319 Uo. 369. old., NEVAI 1987. 103. old.
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nyugdijlgyi dontések, a dolgozok betegségi biztositasarol szold 1955. évi 39. tvr. a betegségi
biztositassal 6sszefliggé egyes hatarozatok, az 1954. évi IX. térvény pedig a valasztoi
névjegyzékbe valo feltétellel kapcsolatos dontések tekintetében mar megnyitotta a biroi

fellilvizsgalat lehetGségét: az eljarasi torvény (Ae.) csupan e kort szélesitette tovabb.

2./ A kozigazgatés birdi kontrolljanak elvi alapjait a szocialista allamban ugymond Lenin
vetette meg a ,kettds” alarendeltségrél és a torvényességrél szolo klasszikus munkéjaban.
Lenin a kozigazgatds torvényességének biroi ellendrzését intézményesiteni kivanta a
szocialista viszonyok kozott is, javaslata azonban gyeszi megtamadast tett volna csak
lehet6vé, igaz azt altalanos jelleggel. A javaslatot végil nem fogadta el a Kozponti Bizottsag.
A Kkérdés torvényi megjelenitést az 1938-as 6ssz-szOvetsegi birdi szervezeti torvényben nyert,
valdsagos szerephez kevéssé juthatott. Egészen az Otvenes évekig azt az uralkodd nézetet
tlkrozte a birdsagi felllvizsgalat valodi helyzete, mely szerint a kdzigazgatasi biraskodas
tisztdn burzsod intézmény, igy szocialista viszonyok kozott nincsen helye. @l A birosagi
felllvizsgalat elméleti koncepcidjanak magja ugyanakkor mar Engels munkassagaban (Levél
Bebelhez) fellelhetd, aki szerint ,,minden szabadsag elsd feltétele, hogy minden hivatalnok
minden polgéarral szemben a rendes birdsagok el6tt és kézérveny( jog alapjan felel6s hivatali
ténykedéséért” 223 ppen ezért ,,a szocialista allam- és jogtudomanyban a biréi felulvizsgalat
Iétjogosultsaganak kérdése nem képezi és nem is képezte vita targyat. Vita legfeljebb arrdl
folyt, hogy mikor és milyen mértékben adottak a tarsadalmi el6feltételek a birdi Gt
bevezetéséhez, illetbleg Kiterjesztéséhez; tovabba, hogy a birdsagi fellilvizsgalatot a rendes
birésagokra kell-e bizni vagy indokolt ebbdl a célbdl specidlis kozigazgatdsi birésagok
létrehozasa” A Lenintdl és Engelstdl szarmazo ket (egy-egy) mondat, melyet a szovjet
jogtudomanyra tekintettel ismertettek a magyar szakemberek, nem volt valami magvas,
kidolgozott megalapozas. Inkdbb a kell6 ideoldgiai alapok miatt kellett a ,tudoméanyos
szocializmus” nagyjaira hivatkozni, megmutatni, hogy a szocializmustél mégsem idegen ez az
intézmény.

Ugyanakkor a birdi felulvizsgélat jogelvi megalapozottsdgaval sem maradt adés a magyar
jogtudomany. Természetesen olyan, a jogallamisaggal 0Osszefliggé elvi alapok, mint az

allamhatalmak megosztasdnak, meg inkdbb egymas &ltal valé ellen6rzésiknek,

0Vo.: KILENYI Géza: Az allamigazgatési hatarozatok birésagi feliilvizsgélata a szocialista jogfejlédés
tikrében. Jogtudomanyi Kozlony, 1981/8. 656. és 662. old.

21 RACZ Attila: A tdrvényesség és a kdzigazgatas. Budapest, Akadémiai Kiad6, 1990. 172-173. old.

32 Friedrich ENGELS: Levél Bebelhez. Kari Marx és Friedrich Engels 6sszes mivei. Kossuth, 1969. 19. kotet.
1875-1883. Ismerteti: NEVAI 1987. 97. old. és RACZ 1990. 172. old

B KILENYI 1981. 653. old.
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korlatozasuknak az abszolut érvényesulésre szamitd tana nem merilhetett fel. A szocialista
allamelmélet ,sarktétele” volt az allamhatalom egysége. Ez az egység a legfels6bb
népképviseleti szervben (orszaggyllés) testestil meg. Az oszthatatlan allamhatalmon belll is
szlikség volt munkamegosztasra, melynek egyik ,.értelme” a szervezeti miikodes feltételeinek
a megteremtése volt.34 A biraskodas és a kdzigazgatés elvalasztasa tehat egyfajta mindségi
munkamegosztas eredménye volt, mellyel egyutt jart a kdzigazgatds (szocialista allamban is)
fokozddo terebélyesedése és azzal egylitt annak differencidlt, de szervezetileg egybehangolt
szervezeti rendszere. E mindségi munkamegosztast nyilvan a kétféle tevékenység eltéré
jellege, de nem utolsd sorban az ahhoz (az elvalasztashoz) kapcsolddd szervezeti és jogi
garanciak is indokoltdk.ZBA munkamegosztasnak és a benne rejl§ garancidknak egyik
szerepe az volt, hogy a legfels6bb népképviseleti és allamhatalmi szerv &ltal el nem lathatd
feladatokat, hataskoroket (gy ossza meg, hogy megakadalyozza az allamigazgatasi
gépezetnek és az annak csucsan elhelyezkedd kormanynak a hatalmi talsulyba kerilését.
Hogy ez mennyiben jaték a szavakkal, mennyiben elfedése csak annak, hogy itt bizony a
klasszikus &llamhatalmak megosztasardl van ismét szd, most nem Kkivanjuk részletesebben
elemezni.37

A Dbir6i felllvizsgalat megalapozasat szolgalta a ,torvényesség” kovetelményének
megfogalmazésa is: ,,az allamigazgatasi szervek kozvetlen jogi hatas kivaltasara iranyuld
tevékenységének alapja a torvény és a tdrvényen alapul6 jogszabaly, valamint az is, hogy a
jogszabalyok - a torvényesség - megtartasa alapvetd tarsadalmi igény. [...] Az
allamigazgatasi szervek tevékenységének jogi meghatarozasa és egyben a tdrvényesség
igénye lényeges eleme a szocialista demokracidnak.”38 A szocialista allamban az
allamigazgatasi szervek tevékenységében a torvényesség megtartdsanak és a jogos érdekek
védelmének biztositékait elsGsorban és alapvetéen az allamigazgatasi szervek rendszerén
belul épitették ki és fejlesztették, mert az allamigazgatasi tevekenységben a szlkséges
hatékonysagot, a torvényességet, kilondsen pedig a jogos érdek védelmét az &llamigazgatasi
szervek rendszerén kivil mikddd rendes birdsag révén a tevékenység aranyai, sokrétlisége és

sajatossagai folytan nem lehet kielégit6en biztositani.39 igy a magyar szocialista allamban az

P4 SZAMEL 1957. 191-193. old.

35 SZATMARI Lajos: Az allamigazgatés és a biraskodas kapcsolatanak és elhatarolasanak egyes alapkérdései.
Allam és Ig. 1968. 1073. old.

6 SZAMEL 1957. 191. old. Mindez feltételezi természetesen azt, hogy az alkotmanyossag és a térvényesség

legaldbb olyan szinten van, hogy az allamhatalmi és igazsagszolgaltatasi szervek ne legyenek a kormany és az

igazgatasi szervek fuiggvényei. Uo. 193. old.

37 Vé: SZATMARI 1968. uo.

XBTOLDI 1988. 81. old.

39 Vo.: FONYO szerk. 1976.363. old.
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allamigazgatasi hatarozatok birdi felulvizsgalatanak lehetévé tétele a torvényesség
megtartdsanak csupan egyik eszkéze wvolt. A bir6i felllvizsgalatra szabalyként az
allamigazgatasi jogorvoslati eszk6zdk kimeritése utan, tehat ex post, az esetleg fennmaradd
jogsérelem orvoslasara kertilhetett sor. Az eljarasi torvény hivatalos kommentarja szerint ,,a
rendes biroi felllvizsgalat sem nem pdétolja, sem nem helyettesiti az 4llamigazgatési szervek
kotelezettségét és feladatat a torvényesség biztositasdban.”  Ebben a konstrukcidban az
allamigazgatasi szerv hatarozata birdi felulvizsgalatanak lehet6sége a torvényesség
megtartasaban az allamigazgatasi szervek ilyen irdnyl tevékenységen felil jelentett tovabbi
értéket. A birdi felllvizsgalat lehetéve tétele jelentds indokai mellett a fellilvizsgélat korlatai

is hangsulyt kaptak, mint rendszerképzd tényez6k.

3./ Annak ellenére, hogy sem a hatalmi d4gak megosztasa, sem ajogallamisag és azon belul az
alanyi jogok kérdése nem szerepelt hangsulyosan vagy kifejezetten a bir6i felllvizsgélat
indokolasaban, viszonylag er6s volt afunkcionalis elv szerepe. Ebben szerepet kapott annak
hangsulyozdsa, hogy a birdi tevékenység lényegesen kulonbozik az allamigazgatasi
tevékenysegtdl, illetve, hogy a birésagok itélkezésre képzett kilonleges testiletek. itélkez6
tevékenységlikben fuggetlenek. E tevékenységiikben csak a torvényeknek vannak alavetve,
melyben a sajatos birdi alarendeltség nyilvanul meg, hiszen szemben a kozigazgatas kettds
alarendeltségével (jogszabalynak és a felettes szervek utasitasanak valo alavetettség, azaz nem
a tanacsi szervek szervezeti kettés aldrendeltsége értendd itt) a bird csak a torvénynek van
alarendelve.®@L Targyalasuk fészabalyként nyilvanos. A jogvitat a felek egyenjogusaganak
elvét realizalva, kétoldal( eljaras alapjan, rendszerint tanacsban dontik el. ,,Mindezek
figyelembevételével megalapozott a nézet, hogy a szocialista jogrendben a térvényesség egyik
legalkalmasabb garancidja a birosag.”333llletve: ,,Viszonyaink kozott a birésdg nemcsak
egyszer(en a jogvitak feloldasanak féruma, hanem a néphatalom jogrendje, a térvények és a
torvényesség realitdsanak fontos politikai biztositéka is. Az allamigazgatasi hatarozatok
tekintetében is van ilyen feladata. Az itélkez6 szerep betdltésére a birdsagot szervezeti
felépitésének és miikodésének érintett altalanos sajatossagai teszik kiléndsen alkalmassa.”

A kozigazgatasra kifejtett hatdsa pedig kettds. ,,A felulvizsgalat megengedésének egyik -
kozvetlen - hatasa abban allt, hogy a birdsag altal felllvizsgalhatd (gyekben az

allamigazgatési szervek munkajanak szinvonala lényegesen magasabb, és hogy ezekben az

330 Uo. 364. old., valamint TOLDI 1988. 82. old.
RL SZATMARI 1968. 1073.

3R TOLDI 1988. 85. old.

3B Uo. 87. old.
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ugyekben jogszabalysértd hatarozat aranylag kis szamban fordul eld. A biroi felulvizsgalat
jelentésége elsésorban az utdbbi, kozvetett hatdsaban van. A biroi felllvizsgalat biztositasanak
ugyanis az az alapvet6 célja, hogy az allamigazgatasi szervek hatarozatai ne sértsék a jogot.
Hatasaként birdi eljarasra minél kisebb szamban keriiljon sor, és a birésagnak minél kevesebb
esetben legyen alapja az allamigazgatasi hatarozat hatalyon kivil helyezésére.”334

A biréi felllvizsgélat helyének és elvi alapjanak keresésekor - joval korabban, mint a fent
ismertetett ,hivatalos” allaspont - sokkal inkabb az alanyi jogok megvédésének,
biztositasanak kdvetelményével kotdtte dssze a birdi jogvédelem szerepét és ertéket Szaméi
Lajos. Nem éppen az alanyi jogok vagy akar a torvényesség védelmérdl ismert idészakban
(1957) széllt sikra nemcsak a birdi felulvizsgalat fészabalyként vald elismertetéséért, hanem
leszOgezte, hogy az &llampolgari jogok bir6i jogvedelem nélkil elvesztik (el sem nyerik)
alanyi jogi jellegiiket.3% A birdi jogvedelem pedig csak akkor lehet teljes abban az ligykérben
is, ahol a torvény megadja, ha a birdi fluggetlenség teljes mértékben érvényesil. E nélkil a
birdi ellen6rzésben rejl6 tovabbi elénydk, azaz a targyalasi elv, a nyilvanossag, és a

tarsasbiraskodas, illetve az egyenld perjogi poziciok, ,,semmibe vesznek”.3%

4./ Az é&llamigazgatasi hatarozat birésag el6tti megtdmadasaval kapcsolatos eljarési
szabalyokat eredetileg az Ae. tartalmazta.337 Ez is mutatta, hogy a kodifikator speciéalis
kozigazgatasi eljarasnak tekintette a birdi felllvizsgalatot. Kés6bb, mint utaltunk ra, az
eljarasi szabalyok a Polgari Perrendtartasba keriltek, amelybe az 1972. évi 26. szamu tvr.
iktatta be az erre vonatkoz6 XX. fejezetet. Ekkor alakult ki a bir6i felllvizsgalatra vonatkoz6
szabalyozas sajatos harmas toredékes rendje, mely az 1991-es ,Kiterjesztés” utan is alapjaiban
fennmaradt, csak tovabbi elemekkel béviilt mennyiségileg. Azaz kialakult, hogy az Ae. rogziti
az allamigazgatasi hatarozatok birdsag el6tti megtamadasanak f6bb szabalyait, a jogosultak
korét, a felllvizsgalat alapjait (a szabalyozas egyik terllete). Arra tekintettel, hogy a rendes
birésag jar el (els6 fokon tipikusan a megyei birdsag székhelyén miikodd jarasbirosag, a
jarasok megsziintetése utan helyi bir6sag), az eljarasi szabalyok a polgari perrendben nyernek
elhelyezést (masodik teriilet). Végiil, mivel az Ae. mas jogszabalyokra utal (torvény,

torvényerejl rendelet), illetve masokat felhatalmaz (minisztertanacsi rendelet), melyek

3% Uo. 90. old.

3H SZAMEL 1957. 194. old.

3% Uo. 195. old. Szaméi biroi jogvédelemrdl, birdi ellendrzésrél, felilvizsgalatrol felvaltva beszél érzékeltetve
mar szohasznalataban is e tevékenység sokrét( jellegét.

37 VE. Az eredeti 56. 58. §8-kal.
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megengedhetik a birdi ellen6rzést, harmadik teriletként el6re vetiilnek e kilénds hataskori
szabalyok.

A Pp-ben elhelyezett eljaréasi rendelkezések kozil kiemeljik, hogy a birésag hataskore a
szocialista modellben nem flggoétt attdl, hogy a megtamadott hatarozatot milyen szint(
allamigazgatasi szerv hozta. Az allamigazgatasi perekben &ltalaban a jarasbirdsag jart el,
tekintet nélkul arra, hogy az ligyben jarasi szintl szerv vagy a miniszter dontott. (Kivétel volt
ez alol az allampolgarsagi bizonyitvannyal kapcsolatos per, amelyben a Févarosi Birdsag jart
el.) Az allamigazgatési pereket Budapesten a Pesti Kozponti Kerlleti Birdsaghoz, vidéken
pedig - egy-egy megye egész teriiletét illetéen - a megyeszékhelyen m(ikddd jarasbirosdghoz
centralizaltdk. E rendelkezés nyilvanvalé indoka volt az, hogy valamennyi jarasbirésagnal a
szilkséges szakértelem minimumat sem lehetne biztositani, a centralizacié tehat a szakmai
specializaciora kivant - igen szerény - lehetGséget teremteni.3®8 Igaz, hogy maga az Ae. még
korlatozas nélkiil hasznalja a ,jarasbirdsag” kifejezést, az Ae-t hatalyba léptet6 1957. évi 58.
tvr. jeldlte ki a megyei birdsag székhelyén talalhatd birésagokat. A tvr. 5. §-a Jogszabaly
tovabbi rendelkezéséig” kivanja fenntartani ezt a hataskori és illetékességi szabalyt. Martonyi
Janos ehhez fliz6tt utdlag pikansnak tin6é megjegyzése szerint e szabaly megfeleld is lesz, mig
a felllvizsgalhat6 lgyfajtak és a keresetek szdma ilyen alacsony marad.3® Mindehhez képest
negyvenkét évig (1999-ig) allt fenn ez a megoldas, melyben csekélyebb valtozast hozott a
kiterjesztésr6l szol6 torvény, mely az orszagos illetékességl szervek hatdrozatainak

felllvizsgalatara a szerv székhelye szerinti megyei, févarosi birésagot jellte meg.30

V.

Formagazdagsag, tartalmi tresség

1./ A kdzigazgatasi hatarozatok biroi felllvizsgalatanak eljarasjogi szempontb6l azonban nem
egyeduli formdja volt a klasszikus A&llamigazgatasi per. A perjogi tudomany szerint
voltaképpen egy sajatos négyes tagozodas volt megfigyelhetd, amennyiben az eljaras
fétipusat a normal kereseti (peres) eljaras adta, melyen belil el6fordult a mar emlitett
allamigazgatéasi per, és mellette ismert volt sz(ik kérben az allamigazgatasi hatarozatot érintd
rendes polgari per is. Az eljarési rendszer masik csoportjat azok az allamigazgatasi
hatdrozatok alkottdk, amelyeket a birdsdgok nemperes eljarasban birdltak fell, melynek
egyik formajat a normal (altalanos szabalyok szerinti) kétfokd nemperes eljaras adta, méasik
3BKILENYI 1981. 663. old.

3V MARTONYI 1960. 123. old.
30 1991. évi XXVI. tv. 6. §
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formajat egy sajatos egyfoku nemperes eljaras képezte.34 Noha ezekr6l sem az Ae., sem a
Polgari Perrendtartas kiilon nem tett emlitést, e felllvizsgalati tipusok ténylegesen léteztek, s
hiba volna létezésiiket a birdsagi kontroll elemzésénél figyelmen Kkivil hagyni. A
kdzigazgatasi jogtudomény a felulvizsgalati formak elemzésénél mas szempontokat is
figyelembe vett. igy azt, hogy : 1. Az allamigazgatési hatérozat fellilvizsgalataval kapcsolatos
birdsagi eljarasnak kik az tgyfelei és az eljaras kdzvetlenul mire iranyul? 2. A birésag milyen
eljarasi szabalyok szerint biralja el a jogvitat? Emellett olyan részkérdések vizsgalatara is
kitért, hogy példaul az egyes tigyekben ki jogosult a bir6sagtol a sérelmezett allamigazgatasi
hatarozat felllvizsgalasat kérni; a perinditasra milyen hatérid6é alatt kertlhet sor; a birdi
felllvizsgalatnak csak torvénysértés esetén van-e helye vagy egyéb okbdl is; a fellilvizsgalat
eredményeként a birdsdg milyen intézkedést tehet (pl. az &llamigazgatési hatarozat hatalyon
kivil helyezés, megvaltoztatasa sth.)32 igy a perjogi kategorizalas mellett més felulvizsgalati

formaék is felmeriltek.

A felllvizsgélat sui generis valfaja volt, amikor az allamigazgatési szerv érdemi dontése utan
a felek a jogvitat birdi utra terelhetik, s a birésag a Polgari Perrendtartas altalanos szabalyai
szerint lefolytatott polgari per keretében dont a keresetrél. Ezt a felllvizsgalati fajtat - Kilényi
Géza nyoman - az jellemzi, hogy az allamigazgatési szerv valamely polgéri jogi kérdésben
hoz érdemi hatarozatot, amelyet a birésadg az ellenérdekil ugyfelek egymaés ellen inditott
perében - az allamigazgatasi szerv perbenallasa nélkil - vizsgal felll, és felllvizsgalati
jogkdre teljes kord, vagyis nem csupan a jogszabalysértés megszintetését, hanem a
szupermérlegelést is magaban foglalja, végul a birésagnak nem kasszacios, hanem revizios
joga van. Ebbe a tipusba tartozott pl. a Kisajatitasi kértalanitassal, a vadkar megtéritésével, a
banyakdr megtéritésével, illetbleg a birtokvédelemmel kapcsolatos &llamigazgatéasi
hatarozatok birdsagi fellilvizsgalata.343 Az eljarasjogi szakirodalom az ,,allamigazgatasi szerv
hatarozatanak felllbiralata” terminus technicust alkalmazza ezen eljarasokra.34 Nem
tartoztak ugyanakkor az &llamigazgatasi hatarozatok bir6i felulvizsgalatdnak korébe azok az
esetek, amikor az &llamigazgatési szervnek valamely polgari jogi kérdésben nem volt érdemi
dontési joga, hanem csak az egyezség létrehozasanak megkisérlésére volt koteles (vagy

jogosult), s ennek eredménytelensége esetén az tigyfél a birdsag el6tt érvényesithette igényét.

3 NEVAI 1987. 105. és 106. old.

3 KILENYI Géza: Az allamigazgatasi hatarozatok biroi feliilvizsgalatanak formai. Allam és Igazgatas 1968/3.
259 .old.

B KILENYI 1987. 664. old.

M V6: SALAMONNE Solymosi Ibolya: Az &llamigazgatési hatarozatok birésagi felilbiralata. Magyar Jog
1983/8. sz. 701. old.
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Ilyen esetben ugyanis az &llamigazgatasi szerv a birdsag elé kerllé jogvitdban nem hoz
érdemi dontést, tehat fogalmilag kizart annak felllvizsgalata. Ezen tgyek kdzos jellemvonasa
volt, hogy az allamigazgatasi szervnek az allamigazgatasi gy érdemében - tehat pl. a
Kisajatitds vagy a telekalakitds targyaban - hozott hatdrozatat birdsag elétt nem lehetett
megtamadni, a kartalanitas tekintetében pedig az allamigazgatasi szervnek nem volt dontési
jogkoére. Ily modon a Kértalanitasi (kartéritési) per nem az allamigazgatasi hatarozat
felllvizsgalasara iranyult. Ez még abban az esetben is igy volt, ha az allamigazgatasi szerv
hatdrozata - szigorlan csak tényrdgzitd jelleggel - feltlintette az tgyfel altal felajanlott
kartalanitasi oOsszeget (pl. Kisajatitasi Ugyekben). A hatdrozat e része ugyanis nem az

allamigazgatasi szerv dontését tartalmazza, hanem az tigyfél ajanlatat rogzitette.3%

2./ Az éllamigazgatasi hatarozatok bir6i felllvizsgalatdnak egyik f6 tipusa volt a kdzvetlen
(direkt) felulvizsgalat. Ennek legfontosabb jellemvonasaként a bir6sag az allamigazgatasi
eljaras lgyfele és a dontést hozo allamigazgatasi szerv kozotti jogvita keretében vizsgalta
felul a serelmezett allamigazgatési hatarozatot és a birdsdg el6tti eljaras kifejezetten e
felllvizsgalatra iranyul. A direkt felulvizsgalatnak a jogfejlédés soran harom forméja alakult
ki: 1) az &llamigazgatési per keretében; 2) a sajatos jogorvoslati mod kereteben és végil 3) a
rendes polgéri per Kkeretében torténd felllvizsgélat.3%6 Az allamigazgatasi perrel
megtamadhaté hatarozatok két csoportra voltak oszthatok, az egyikben a felulvizsgélati
eljaras szabalyai teljes mértékben érvényesiltek, a masik sajatos, eltér6 szabalyokat is
alkalmazott. Az allamigazgatési perrel megtamadhatd hatarozatoknak ez a fajtaja annyiban
kulonbozott tehat az el6z6t6l, hogy az ilyen aktusok felulvizsgalatanal az Et. VI. fejezetében,
valamint a Tvr. I-ll. fejezetében meghatarozott altalanos eljarasi szabalyokat bizonyos
eltérésekkel kellett alkalmazni. E csoportba a kdvetkezd hatarozatok tartoztak: a betegsegi
biztositasi Ugyekben a tarsadalombiztositasi szervek altal hozott egyes hatarozatok; a
nyugdijligyekben hozott hatarozatok egy része; a csaladi pdtlékkal kapcsolatban hozott egyes
hatarozatok; a belugyminiszter altal kiadott allampolgarsagi bizonyitvany [1957. évi V. tv. 18.
8§ (2) bek.].37

A direkt felulvizsgélati rendben 2) pont alatt emlitett felllvizsgélati (eljarasi) rend az volt,
névjegyzékbdl torténé kihagyas miatt, kifogas alapjan induld egyfokd eljards. A valasztok
ideiglenes névjegyzékével kapcsolatos kifogasok elbiralasa - sajatos jellege miatt - nem volt
35 K.ILENYI 1968. 258 .old.

346 Uo. 260. old.
347 Uo. 262. old
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besorolhatd sem az allamigazgatasi perek, sem a kozvetlen felulvizsgalatra iranyuld rendes
polgari perek kdzé. Sajatossagat a kovetkez6 rendelkezések adtak: a) A birdi feliilvizsgalat
nem keresetlevél, hanem kifogas alapjan torténik, b) A kifogéas el6terjesztésére és elbirdlasara
megallapitott hataridék viszonylag rovidek. A kifogast ugyanis az ideiglenes névjegyzék
kozszemlére tételét6l szamitott 8 napon belul lehet elGterjeszteni, a tanacs végrehajto
bizottsdga alaptalannak tartott, illetbleg torlésre irdnyuld kifogasokat legkésébb a
beérkezésuket kdvetd napon koteles attenni a birésaghoz, az utébbi pedig 3 napon belll dént a
kifogasok targyaban, c) A névjegyzékbe val6 torvényellenes felvétel miatti kifogas actio
popularis, amelyet barki el6terjeszthetett, d) A kifogasokat a birésag nem peres eljarasban,

népi UInokok bevonasaval biralta.

Ez a két felllvizsgalati forma szigor( értelemben vett torvényességi fellilvizsgalat volt tehat,
amelynek eredményeként a hatarozat hatalyon Kkivil helyezésére - egyes esetekben
megvaltoztatasara - csak jogszabalysértés esetén volt lehet6ség. Ezekben az igyekben tehat a
bir6sdg nem volt jogosult az aktus célszer(iségi - méltanyossagi szempontbdl torténd
vizsgalatéra, illet6leg a nem torvénysérté hatdrozatot ilyen okbdl nem semmisithette meg.
Tovabbi korlatozast jelentett, hogy egyes lgyekben a birésag a jogszabaly értelmében csak
bizonyos szempontbdl volt jogosult az allamigazgatési hatarozat fellilvizsgalatara, mig mas
vonatkozashan a megtamadott hatarozat felulvizsgalata kizart (pl. az add 0Osszege
tekintetében).

A direkt felllvizsgalat harmadik forméajaban egy polgéri jogvitanak allamigazgatasi férumtdl
birdi férum elé terjesztésérdl volt sz6; a per mintegy az allamigazgatasi fellebbezési eljarast
potolta a jogorvoslati rendszerben, ezért az ilyen Ugyekben a birdsag teljes juriszdikciot
gyakorol.89 Ez az eljaras nagyban hasonlitott az indirekt fellilvizsgalati eljarasokra abban,

hogy a dontést hozo szerv itt sem allt perben.

3./ Az &llamigazgatasi hatarozatok biroi felllvizsgalatdnak masodikfé tipusa volt az indirekt
felulvizsgalat, amelyre az volt jellemz6, hogy a birésdg az ellenérdek( Ugyfelek kdzotti
perben - a sérelmezett hatarozatot hozo allamigazgatasi szerv perben allasa nélkil - vizsgalta
feltul az allamigazgatasi szerv dontését, vagy bar az tgyfél és az allamigazgatasi szerv kozotti
perben, de e per kozvetlenil nem az emlitett felulvizsgélatra iranyul. Az indirekt

felllvizsgalatnak is harom - egymastol eltér6 - formaja alakult ki: 1) az allamigazgatasi

B Uo. 263. old.
39 Uo. 265. old.
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eljaras ellenérdek(i Ugyfeleinek egymas mellett inditott perében; 2) az allamigazgatasi
jogkdrben okozott kar megtéritése iranti perben; valamint 3) az egyéb perben torténé indirekt
felulvizsgalat.

Az indirekt felllvizsgalat els6ként emlitett formdajara olyan esetben keriilt sor, amikor a
jogszabély az ellenérdek( Ugyfelek kozott valamely polgéri jogi kérdésben felmerlt jogvita
eldontését az allamigazgatasi szervre bizta, ugyanakkor azonban feljogositja az Ugyfeleket
arra, hogy az allamigazgatasi szerv dontését kovetben a jogvitat a Pp. szabdlyai szerinti per
keretében bir6sag elé terjesszék.”” Ilyen volt pl. a mér sui generisként emlitett birtokvédelmi
eljaras, banyakar, vadkar megitélése iranti eljaras. Ezen ugytipus k6zos jellemvonésai voltak:
a) Az allamigazgatasi szerv nem csupan el6készit6 jellegi eljarast folytat le a peres eljaras
el6tt, hanem érdemben elbirélja a polgari jogvitat. A jogerdssé emelkedett allamigazgatasi
hatarozat végrehajthatd; a hatarozat érvényessége tehdt nincs a birdsagi felulvizsgalat
megtorténtéhez kotve, b) A birdsdg nem maés gy eldontése soran vizsgalja fellll a sérelmezett
allamigazgatasi hatarozatot, hanem ugyanazt a kérdést biralja el, amelyet az allamigazgatasi
szerv hatarozatadban eldontdtt, c) A birésagi eljarasban nem az allamigazgatasi szerv az
alperes, hanem a pert az ellenérdekl Ugyfelek egymés ellen folytatjdk, d) A per nem az
allamigazgatasi perekre iranyado speciélis eljarasi szabalyok szerint, hanem a Pp. Altalanos
rendelkezései szerint folyik.8l

megtéritése iranti perek tartoztak. Az indirekt felulvizsgalat harmadik tipusat az jellemezte,
hogy az ellenérdek(i felek egymas elleni perében a birdsag nem ugyanazt, vagy nem teljesen
ugyanazt a kérdést biralja el, mint amelyben az allamigazgatasi szerv hatarozatot hozott,
hanem mas - bér az allamigazgatési hatarozattal bizonyos fokig 6sszefligg6 - kérdésben hoz
dontést, s ennek sordn kozvetve felmeril az llamigazgatési hatarozat térvenyességének vagy
helyességének probléméja is. 32

E felllvizsgalati forméat a jogi szakirodalomban Szaméi Lajos igyekezett a helyére tenni. A
torvényesség jogi biztositékairdl szolé alapvetd munkajaban hatarozottan ketté valasztotta az
Un. praeiudicialis kérdéseket és az indirekt felulvizsgalat ala kerlld (gyeket. Eszerint
»el0zetes kérdeésrdl akkor van szd, amikor a per elddntéséhez sziikséges az adott kdrben
allamigazgatasi hatdsag (vagy mas birdsag) jogerds aktusa és ilyen még nincs, bar a birésag
elétt folyd Ugy eldontése szempontjabdl arra szikség lenne. Az indirekt feliilvizsgalat
gondolata viszont csak akkor Iéphet el6térbe, amikor alakilag joger6s aktus létezik, s annak
B KILENYI 1968. 311. old.

&l Uo. 313. old.
B2 Uo. 315. old.
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hibatlansigat vontdk kétségbe a birdsdg el6tt”. Az altala feloldasra javasolt ellentmondasos
jogi helyzetet az Ae. 4. §-a (ma hatalyos 5.8 (4) bekezdés) teremti meg azzal, hogy kimondja:
»,ha a birésag valamely lgyben a hataskorét vagy ennek hianyat megallapitja, vagy az ugy
érdemében hataroz, ez a dontés a kozigazgatasi szervre kotelezd.” Az altaldnosan kovetett
felfogas szerint e szabaly kizardlag a birdsagok és a kdzigazgatasi szervek kozotti hataskori
konfliktusok rendezésére szolgal, hiszen mind a hataskér (vagy annak hianya) egyedi igyben
vald megallapitasa, mind az gy érdemi elbiralasa a hataskori dontésnek (illetve annak is)
tekintendd. igy a birdsagnak az gy erdemében hozott dontése is csak a hatéskore
megallapitésa tekintetében kotelezd az allamigazgatési szervre. 33 Ez az értelmezés nem oldja
fel az indirekt felUlvizsgalat alapproblémajat, mi torténjen a birdsag altal hibasnak,
jogszabalysértének talalt hatarozattal? A szabaly masodik fordulata (igy érdemében hataroz)
szOvege a bird indirekt felulvizsgalati jogat is megalapozhatja, de rendszertani elhelyezkedése
valdban csak hataskori szaballya fokozza le. Mindenesetre a szocialista jog id6szakaban végig
fennmaradt az a helyzet, hogy a birésag az adott ligyet elbiralva jogszabalysértének talalta (pl.
egy allamigazgatasi jogkorben okozott kar megtéritése iranti perben) a szerv hatarozatat, a
keresetnek, mely nem a direkt felllvizsgalatra iranyult helyt adott, ugyanakkor a bird altal
jogellenesnek mindsitett (jogellenességet megalapozd) hatarozat hatalydban tovabbra is

fennmaradt. 4

V.

Jogorvoslati jelleg

1./ Mint lattuk, a szocialista jog tobbféle eljarasi formaban is lehet6vé tette az allamigazgatasi
hatarozatok biroi fellilvizsgalatat. Kérdés, hogy ez a kdzigazgatasi tgyek mekkora hanyadat
tette ki. Kozhely méra annak megallapitasa, hogy csekély hadnyadat. Ennek indokaira, illetve
néhany szabaly ismertetésére késébb még visszatériink. Most egy, a felllvizsgéalat elvi alapjait
érint6 kérdést vilagitunk meg vazlatosan: jogorvoslat volt-e az allamigazgatasi hatarozatok
birdséagi felulvizsgélata.

Tény, hogy a bir6i felllvizsgalat klasszikus formajat, a normal kereseti eljardst maga utan
vono, direkt biréi felulvizsgalatot bevezetd Ae. eredeti szévege nem ismerte még az egységes
Jogorvoslatok” fejezetcimet, a birosag el6tti megtdmadds ©nallo fejezetként nyert
szabalyozast. A torvény miniszteri indokolasa is kiemelte, hogy nem harmadfoku
I3 Az allamigazgatasi eljarasi térvény magyarazata. Budapest, 1986. FONYO GYULA (szerk.): 59. és 60. old.

BAVE.: SZAMEL Lajos: Az allamigazgatasi eljaras jogorvoslati rendszerének tovabbfejlesztése I1. Allam és
lgazgatas 1978/4. 305. old.
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jogorvoslatot vezet be ezzel az eljarasi torveny.3b Az 1981. évi I. torvénnyel megallapitott
szOvegben keriilt az egységes ,,A jogorvoslatok” cim(i fejezetbe. Raadasul az 1972. évi 26.
tvr. a fellvizsgalat peres szabalyait ki is vette az allamigazgatasi eljarési torvénybdl. igy az
1982 el6tti szabalyozas alapjan a tételes jog alapjan is felvethetd volt a kérdés, hogy
jogorvoslat-e egyaltalan az allamigazgatasi kereset. E kérdésfelvetést meglep6 mddon még a
mar tdbbszor idézett 1988-ban megjelent dsszefoglald munka is negative valaszolta meg, azaz
annak szerz6je nem tekintette jogorvoslatnak ezt az eljérast, illetve az azt megindit kérelmet
(keresetet). A tételes jog valtozasadhoz igazodva az 1986-ban kiadott tdrvénymagyarazat pedig
ugyanakkor mér leszdgezte: ,,A birosag el6tti keresetinditas épplgy az tugyfél rendelkezésére
allé jogorvoslati eszkdz, mint a fellebbezés vagy a felllvizsgalati kérelem.”3%6 Mivel a kérdés
kés6bb - az Alkotmanybirdsag gyakorlataban el6kertl még - érdemes belepillantanunk a két

velemény érveléseibe.

2./ Toldi Ferenc szerint tehat az allamigazgatasi aktus birdi fellilvizsgalata elméletileg sem
tartozik az allamigazgatasi jogorvoslatok rendszeréhez. ,,Az allamigazgatasi jogorvoslatok
ugyanis az allamigazgatasi eljaras rendjén allamigazgatasi szerv részerdl nyernek elintézést.
Az éllamigazgatasi jogorvoslat kdzvetlenil a helyes érdemi hatarozat kialakitasara iranyul.”
Az éllamigazgatasi jogorvoslati jelleget kizarja még: ,,A keresetet, illet6leg a kereset alapjan
az Ugyet nem kozigazgatasi szerv, hanem birdsag vizsgalja felul. Ebben az esetben tehat nem
azonos tipusu szerveken belili eljarasrol, hanem mas tipusu szerv eljaraséarél van szd. A
kereset alapjan foly6 eljarasban az allamigazgatasi eljarashoz képest mas az allamigazgatasi
szerv jogi helyzete. Addig, amig az allamigazgatasi jogorvoslati eljarasban allamigazgatasi
eljarasi jogviszony all fenn, kereset alapjan perjogi viszony jon létre, az allamigazgatasi
jogviszonytol eltér6 eljarasi jogokkal és kotelezettsegekkel. Ami pedig az (igy tartalmi részét
illeti, az eljaras targya is megvaltozik. A birésag nem a kozigazgatasi eljards targyaban dont,
csak azt vizsgélja, tortént-e jogszabalysértés. Ha igen, kereset alapjan a birosag szabalyként
csak hatalyon kivil helyezheti az &llamigazgatasi aktust. igy, ha a torvényesség
helyreallitdsdhoz, illet6leg az Ugyfel kérelmének elintézéséhez Uj hatérozat kiadasa valik
szllkségessé, erre Ujfent csak az allamigazgatasi szerv jogosult, illetéleg kotelezett. Ebben az
értelemben a kereset szabalyként csak kozvetve, attételesen jarul hozza a megfeleld

allamigazgatasi aktus kiadasahoz.

IHBNEVAI Laszlo: Az allamigazgatasi per néhany alapkérdése. Jogtudomanyi Kozlény 1958/1-2. sz. 44. old.
F6FONYO szerk. 1986. 308 .old.
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A kereset el6terjesztésével nem az allamigazgatasi eljaras folytatodik magasabb fokon és
allamigazgatasi jogorvoslati szakon, hanem (j eljaras indul, és minthogy nalunk a birdi eljaras
tobbfokd, els6é fokon. Lényegét tekintve a kereset a torvénysertd allamigazgatési hatarozattal
szemben a bir6i jogvédelem igénylésének formaja. A kereset az allamigazgatasi jogorvoslati
eszkozokkel csupan annyiban mutat hasonldsagot, hogy ez is, az is ajogvédelem eszkbze. Az
allamigazgatési hatdrozatok birdi felllvizsgélata a targyalt értelemben kuldnleges per.”37
Szintén a jogorvoslati jelleg hianyara hivta fel a figyelmet a szocialista polgari eljarasjog
tudomany akkor meghatarozé képvisel6je, mondvan: ,,az allamigazgatasi keresettel olyan
megtamadasi per indul meg, amely a specidlis juriszdikcionak az egyik esetét mutatja. A
megtamadott hatdrozatba foglalt sérelem, pontosabban [...] jogszabalysértés, illetleg az
annak megszuntetésére irdnyuld célzat még nem teszi a Kkeresetet jogorvoslattd és az
allamigazgatasi pert jogorvoslati eljarassa. Az ellentétes allaspont [...] csak a jogorvoslat

fogalmanak teljes felhigitasan alapulhat”38

3./ Ezzel ellentétes - és szerintiink is helyes - nézetet foglalt el Szaméi Lajos mar 1957-ben
kiadott munkéajaban. Leszogezte: ,,az allamigazgatasi aktus bir6saghoz vald megtamadasa
allamigazgatasi jogorvoslat tekintet nélkil elnevezésére, valamint a targyban folyo eljarés
peres vagy nem peres voltara.”3® Hiszen annak ellenére, hogy az allamigazgatasi hat0sag
hatarozata ellen benydjtott kereset csak feltételesen devolutiv hatadlyd, mégiscsak
atszarmaztathatja az elbiralas jogat egy, a kozigazgatason kivili szervre; a cél mindenesetre
az, hogy a birdsag itéletével pdtolja a hibas aktust. A jogorvoslathoz val6 jog alatt ugyanis az
érdekeltnek azt az igényét értjik, hogy a hatdsag az aktus hibas voltat vizsgalja meg és afeldl
dontsodn, azaz jogot arra, hogy az altala ,,hibasnak tartott aktus semmisségének megallapitasat,
kimondasat vagy az aktus orvoslasat a fennforogni vélt jog- vagy érdeksérelem elharitasa
vegett” kérje. A jogorvoslathoz valo jog tehat ajogorvoslati kérelem benyujtdsdhoz val6 jogot
oleli fel, a kérelem rendeltetése pedig az, hogy éaltala az érintett az 6t ért valés vagy velt
sérelem fel6l Gjabb dontést provokalhasson.30 E jellemvonasokat nem véltoztatja meg az a
kérilmény, hogy a hatarozatot hoz6 szerv a birdi eljarasban maga is féllé valik és, hogy a
birdi felulvizsgalat klasszikus formaja esetén az eljards meginditasara szolgald eszkoz kereset.
Ez esetben tehat a fent értelmezett jogorvoslati jog azzal ajoggal parosul, hogy azt az érintett

a bir6saghoz intézett kereset formajaban érvényesitheti, mely az allamigazgatasi szervhez

37 TOLDI 1988. 135. old.

B NEVAI 1958. 44. old.

39 SZAMEL 1957. 200. old.

30 Uo. 199. old., SZAMEL 1978.1. 219. old.
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viszonyitva jogorvoslati kérelem, annak valamennyi kdvetkezményével, a birésaghoz
viszonyitva pedig kereset. A keresetnek a rendes polgari perrendtartasba illesztett volta
természetesen magaval hozta azt, hogy més jogorvoslati kérelmekhez képest specifikumok is
felmeriltek. igy a jogorvoslati kérelemnek ki kell terjednie a sérelmesnek tartott
jogszabalysertés megjelolésére, illetve, hogy a kérelemben foglalt jogszabalysertéshez a
birdsag, a iudex nec eat ultrapétitlim elve alapjan kotve volt.

VI.

Hatokor és korlatok

1./ Lattuk, hogy a jogtudomany milyen aprélékosan osztalyozta az egyes biroi fellilvizsgalati
formékat. Jelent6ségliket fokozta, hogy bar fellllvizsgalat tipusokban bévelkedett a magyar
jog, a birosag elé (direkt) felulvizsgélatra vihet6 gyek szama és jelent6sége csekély volt.
Szaméi Lajos szerint a bir6i utat egyes add- és lakastgyek mellett csak olyan tgyekben
engedték meg az 1957 utdni jogszabalyok, melyekben ,a dolog természeténél fogva
allamigazgatasi gyforgalom nincsen vagy pedig a hatdsag jogsértd dontése ritkasagszamba
megy.” Nem sokat valtozott a helyzet az Ae-novella utan sem. A térvény (j szabalya igen
hangzatos volt: ,Jogszabalysértés miatt az Ugyfél a birosagtél - a Minisztertanacs
rendeletében meghatarozott korben - az allamigazgatési szerv hatarozatanak felllvizsgalatat
kérheti, ha a hatarozat az lgyfélnek az Alkotmanyban biztositott és mas alapvet6é személyi,
csaladi és vagyoni jogat megvonja vagy korlatozza, illetbleg az Ugyfélre ilyen kotelességet
allapit meg.” [Ae. 72. § (1) bekezdés] A torvény felhatalmazasan nyugvé MT rendelet - mely
onmagaban véve megdobbentette a szakembereket azzal, hogy a toérvény allamigazgatasi
szerv kezébe tette le a birosag el6tt megtdmadhaté allamigazgatési lgyek felsoroldsdnak
JogatB3 - néhany vonatkozasban bévitette a birosag el6tti felllvizsgélat lehet6seget. A
hataskorbOvités szinte észlelhetetlen tigyszaporulatot idézett eld a birésdgokon: az 1982-83-as
birdsagi statisztika szerint orszdgosan (!) 105-tel tobb volt a birdsagi felllvizsgalati gy.34
Egyébként az allamigazgatasi perek szama évek alatt sem haladta meg az éves permennyiség

2%-at, altaldban 1-2% kozott mozgott.3bd Nem is értjuk, miként mondhatta azt az elébb

Il SZAMEL 1957. 200. old. SZAMEL 1978.1 uo.

3B SZAMEL 1978. Il. 305. old.

M Kilényi Géza egyenesen ,,Waterloo-hangulatrél” beszélt az Ae. novella és az MT rendelet hatalyba Iépése
kozotti idében. Ld. KILENY1 1981. 667. old.

P NIGRINY Elemér: Az allamigazgatasi hatarozatok birdsagi fellilvizsgalata tovabbfejlesztésének néhany
kérdése. Jogtudomanyi Kozlény, 1985/2. 52. old.

FBNEVAI 1987. 106. old.
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emlitett szerz6, hogy a magyar taxativ rendszer viszonylag jelentds korben teszi lehet6vé a
birdi felllvizsgalatot. Nyilvan ennek igazolasara idézte, hogy az érintettek a perrel tamadhato
allamigazgatasi lgyek 9/10 részét nem perelik be. Ebben mi inkdbb a Szaméi altal tett

megallapitas alatdmasztasat latjuk.

2./ Hogy miért tartotta a magyar jogrendszer ilyen alacsonyan a birdi ellen6rzés lehet6séget,
annak indokait Kilényi Géza viszonylagos teljességgel dsszefoglalta, késébb masok is ezt az
osszefoglalast tekintették mérvaddnak. Ezen &sszefoglaldsdban hangsulyozta a birdi

feltlvizsgalat mellett sz616 érveket. Minden kommentér nélkil ide illesztjik eme dsszeallitast.

»,Mas jogorvoslati eszkdzokhdz képest a biroi felllvizsgalat mellett a kovetkezd érveket
szoktak felhozni.

a) Az érdemi dontest kiveszi a kdzigazgatas kezébdl es végsé soron partatlan, fliggetlen, csak
a torvénynek alavetett szervre bizza. (Ez még csak ugyészi dvasrél sem mondhato el, hiszen
az Gvast az érintett k6zigazgatasi szervek biraljak el.)

b) A kozigazgatds eredményre orientalt tevékenység, ennélfogva sziintelentl fennall annak a
veszélye, hogy a - koOzérdek(i - eredményre vald koncentrdlds héattérbe szoritja a
torvényességet.

c) A kozigazgatasi szerv helyzeténél fogva gyakran nem lehet partatlan vagy partatlansaga
legalabbis aggalyos. Ez a helyzet akkor, ha pl. a kbzigazgatasi szerv 6nmaga szamara allapit
meg jogot vagy kotelezettséget (ez féként a miszaki igazgatasban gyakori és a jovot illeten
az Ae. 19. §-anak (6) bekezdése megprobalja kizarni), illet6leg, ha ugyanazon tanacs masik
szakigazgatasi szerve ugyében (pl. Kisajatitas) vagy tanacsi vallalat, intézmény tgyében jar el.
Esetenként aggalyos a szervezeten belili szakérté partatlansaga is.

d) A kozigazgatasban érvényesild hierarchikus viszonyok miatt egy-egy helytelen
jogszabaly-értelmezés (amely minisztériumi irdnyelv, elvi allasfoglalés, korlevél formajéban
Olt testet) gyakorlatilag az egész jogalkalmazé szervezetet ,,leblokkolja” és ebb6l a ,,blvos
korb6l” sem az lgyészi Ovas révén, sem az allamigazgatasi jogorvoslatok révén nem lehet
kitomi. [...] Vannak tehat olyan ,rejtett” torvénysértések, amelyek e jellegét csak a birosagi
kontroll tarja fel. Ha értelmezését - marpedig a kdzigazgatasi szervezet, s6t az Ugyészség is
altalaban elfogadja - akkor az azon alapuld dontések nem mindésilnek térvénysértének, és az
allampolgart minden férum elutasitja. Egyebek mellett ez az egyik ok, ami miatt a

torvenysértések szdméaval kapcsolatos kdzigazgatasi statisztika viszonylagos értékd.
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e) A kozigazgatasi eljaras sziikségképpen gyors és egyszer(i. Ehhez képest a kontradiktdrius
targyalas, a nyilvanossadg és a tarsasbiraskodas az ugyfél szamara tObb garanciat jelent,
egyszersmind gyakorlatilag kizarja az illetéktelen befolyasolast.

f) Amig a kozigazgatasi jogorvoslatok esetében az ugyfél szocioldgiai értelemben ki van
szolgéltatva a kozigazgatési hatdsagnak, hiszen annak a kezeében van a dontési lehet6ség és a
kényszereszk0zok, addig a birdsag eldtt az lgyfél és a hatésag egyarant tugyféllé valik, tehat
mellérendeltségi pozicidba kerll. Ez nagyon lényeges tényez6 az allampolgarok politikai

kdzérzete szempontjabol.”

»A biroi felulvizsgalattal kapcsolatban a kovetkez6 - mint latni fogjuk, nem elvi, hanem
kizarélag gyakorlati megfontolasokon alapulé - ellenérvek mertilnek fel.

a) Lassu, indokolatlanul elnyujtja az eljarast. Ez magyarorszagi viszonylatban a eddigiek
soran nagyjabol megfelelt a valésagnak. Az emlitett igazsaglgyi minisztérium tajékoztato
szerint is ,,viszonylag magas a 6-12 honapig, illetve a 12 honapon tul terjedd pertartam”. Nem
olyan fogyatékossagrol van azonban szd, amelyet megfeleld szervezeti intézkedésekkel ne
lehetne kikisz6bdolni,

b) Nem biztositja az elvi iranyitas operativitasat, a Legfelsébb Birosdg nemegyszer tobb ev
mulva reagal a vitds jogszabalyértelmezési kérdésekre. Ez megfelel a valdsagnak, de e
fogyatékossag nem sziikségszer(i, nem ajogintézmény feltétlen velejardja.

c) A birdk nem rendelkeznek a szikséges allamigazgatési jogi szakismeretekkel. E téren az
igazsagugyi minisztérium tajékoztatd elégedett a helyzettel, mi - gyakorlati tapasztalataink
alapjan is - kevéshé, féként ha a birdsagi felllvizsgalat korének kiterjesztése szempontjabol
vizsgéaljuk a kérdést. Am ismét csak emlékeztetnénk ra: e helyzet nem sziikségszerdi.
(Egyébként 1953-ban az ligyészek is keveset értettek az allamigazgatasi joghoz, id6kdzben az
altalanos feliigyelet hatékonnya valt.) Oszintén sz6lva az lenne csodalatra méltd, ha a birésagi
felulvizsgalat eddigi sz(ik keretei kdzott kinevel6dott volna a birdknak egy olyan csoportja,
amely széles kor( allamigazgatasi jogi ismeretanyag birtokaban szaktekintélynek szdmit ezen
a jogteruleten. Err6l természetesen sz6 sincs: a polgari és a bintet6jog dominancidja mellett
mas jogagak - a munkajogot is ideértve - csak fokozatosan hoditanak teret az
igazsagszolgaltatasban, az allamigazgatasi jog mdvelése mindmaig nem valt ©6nall6
»Szakmava” a birdk korében. Nem ok nélkil hangsilyozzak tehat az e targykorrel foglalkozo
szovjet és lengyel publikaciok a megfelel6 kéaderkivalasztds alapvet6 jelent6ségét a

kdzigazgatasi profild birdsagi szervezeti egységek létrehozadsanal. Ez azonban csak az
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induldskor jelent gondot, a késdbbiek soran az igazsaglgyi szervezet éppen Ugy ki tudja
nevelni az allamigazgatasi szakbirdkat, mint a polgari és a biintet6jogaszokat.

d) A birésdg nem képes r4, hogy elviselje a megndvekvé munkaterhét. Ez is igaz. 110zi6
volna azt feltételezni, hogy a jelenlegi birdsagi szervezet a jelenlegi létszamaval képes ellatni
a generalis clausula vagy akar csak a kibdvitett taxacid altal ra harul6 munkatébbletet. Ezt
azonban senki sem akarja a jelenlegi szervezetre haritani. Vannak, akik ugy vélik, hogy a
birdsagi felllvizsgalat kdrének szélesitése a perek valosagos lavinajat inditand meg, amely
mind a birésagokat, mind az allamigazgatasi szerveket maga aléd temetné. Ezt a Jovenddlést”
sem a szocialista orszagok gyakorlati tapasztalatai, sem a hazai tapasztalatok nem tdmasztjak
ala. Az kétségtelen, hogy a feltllvizsgalati lehet6ség bévitése noveli a perek szamat, de nem
elviselhetetlen mértékben. [...] Mindent egybevetve: reédlisan nem lehet sokezres
nagysagrend( perinditassal szamolni.

e) szandékosan hagyjuk utoljara azt a - szakmai sértettségbél eredd - ellenvetést, amely ugy
fogalmazhaté meg, hogy az allamigazgatasi Ugyintézés torvényessegi szinvonala kielégitd, a
bels6 torvényességi garanciak hatékonyak, a torvénysértések szdma nem emelkedik, nincs
tehat indok és szikség a birdsagi feltlvizsgalat, mint kils6 torvényességi garancia szerepének
erdsitésére. Vannak akik szerint mivel a tanacstorvény értelmében a tanacsok és szerveik a
nép hatalmat megvaldsitdé szocialista &llam szervei, politikailag megengedhetetlen
bizalmatlansdg volna e szervekkel szemben a bir6i kontroll szélesitése, mivel olyan latszatot

keltene, mintha kizéarolag a birdsagoktdl lehetne térvényes dontést elvarni.” 36

3./ Azt nem mondhatjuk, hogy a szocialista modell nem volt tele a megjavitasara vonatkozo
elképzelésekkel, reform-javaslatokkal, mert tele volt. Ebben nem tért el a kozigazgatasi
biraskodas torténeti modelljétél. E reform-javaslatok énallé ismertetesére itt most nem kertl
sor azzal a szandékkal, hogy utalas torténik még rajuk akkor, amikor a mai magyar modell
megjavitasat célzo sajat javaslatainkkal elémerészkediink. E dolgozat egyik célja ugyanis,
hogy megmutassa: a kozigazgatasi birdskodas mai toredékes és atgondolatlan rendszere
(modellje) olyan alapvetd valtoztatasokra szorul, melyeket csak a jogalkotas eszkdzeivel
lehetséges véghez vinni, illetve, amelyekre a modell réges régen megérett mar és amelyek a
nyugat eurdpai jogfejlédéssel Osszefliggésben vannak. Olyan alapvetd valtoztatasokr6l van
sz0, melyekre a modell méar szocialista id6szak&ban raszorult, de amelyek neki sem akkor,
sem azoOta nem adattak meg. Hadd szemléltessiik e valtozasok iranti igényt a szocialista

modellen belllr6l sziiletett megallapitasokkal: ,,A szocialista viszonylatban [..] kett6sség

36 KILENYI 1981.654. old.
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érzékelhetd. Keresik a birdi értékl jogvédelmet és egyben a hatékony kdzigazgatés optimalis
megoldasat. Magyarorszagon az allamigazgatasi hatarozatok biroi fellilvizsgalatanak lehet6vé
tétele jelentds el6remutatatd 1épés volt. De az nem volt és jelenleg sem problémamentes. Az
allamigazgatasi hatarozatok bir6i felllvizsgalatanak lehet6sége bar boévilt, a folyamat
azonban nem tekinthet6 lezartnak. Nem tekinthet6 kialakulthak az &llamigazgatési
hatarozatok birdi felilvizsgalatanak ez id6 szerinti szervezeti rendje, forumrendszere és az
eljaras szabalyozasa sem. Az allamigazgatasi hatarozat biroi fellilvizsgélata nem polgari per.
Az allamigazgatasi hatarozatok felllvizsgalatdhoz egyszer(ibb, gyorsabb, hatékonyabb
szervezeti rendre és eljarasra lenne szikség. A birdi Ut jelenlegi jelent6s fékezd hatasa csak ily
modon kiiszobolhet6 ki.”3%mB

E megéllapitdsok abban az évben jelentek meg, amikor elkészilt a kdzigazgatasi biraskodas
szélesebb korl Kiterjesztésére vonatkozé torvénytervezet. Kés6bb ez a térvénytervezet valt a
mai birdi felllvizsgalati rendszert alapjaiban meghataroz6 jogszabéallya, ebbél lett az 1991.
évi XXVI. torvény. A tervezet fenntartotta a birdi felllvizsgalat terén a rendes birdsagok
hataskorét. Ebben a rendkivil fontos elvi jelent6ségli kérdésben semmilyen (nemhogy a
torténeti modell megalkotasa el6tti vitahoz hasonlithato jellegd) nyilvanos vagy szakirodalmi
vita nem zajlott le a kozigazgatasi biraskodas Kiterjesztése el6tt, a szakirodalom a térvény
megsziletése utan vitatta meg (post festa) e kérdéskort. A ,,szocialista” jogtudomény
ugyanakkor készen &llt mar, mondhatni évtizedek Ota a bir6i felulvizsgalat magyar
népkoztarsasagbeli mddozatanak megvaltoztatasara iranyulé megalapozott javaslataival. Nem
els6sorban azt értjik ez alatt, hogy a felllvizsgalat ald vonhaté Ugyek korének Kkibdvitését

strgették, errdl ejtettiink mar sz6t, hanem az elvi problémak érzékelésére utalunk elsésorban.

A Dbiroi felllvizsgalattal kapcsolatos problémakor kulcskérdése a szocialista jog id6szakaban
is kOzigazgatasi biraskodas szervezeti rendszerében rejlett. A rendszer azon a feltevésen
alapult, hogy a ,koOzigazgatasi hatarozatok birdi felllvizsgalatanak a rendes birdsagok
rendszerében kell megvaldsulnia, tovabba, hogy a legteljesebben e rendszerben realizélhatok
az igazsagszolgaltatashoz nélkilozhetetlen altalanos feltételek. (Flggetlenség, targyalasi elv
stb.)”30 Ennek a feltevésnek a téves voltat erre az id6szakra mér az is céfolta, hogy a
kozigazgatassal tudomanyos szinten foglalkozé kutatdsok eredményeként az Ae. 1981-es

reformja sordn megfogalmazddott az a javaslat, mely kilén kozigazgatasi birdsagok

7 TOLDI 1988. 136. old (Kiemelések t6liink)
I Vo: PETRIK Ferenc: A kozigazgatasi biraskodas aktualis kérdései. Birak Lapja 1993/2. 81. old.
3 TOLDI 1988. 137. old.
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létrehozésat tartalmazta, regionalis jelleggel.1TA Ugyanez az elképzelés jelent meg a
kOzigazgatads torvényességének vizsgalata targykorében a kozigazgatas fejlesztésének
komplex tudomanyos vizsgalata cim( orszagos szint( kutatdsi féirany programirodajanak
osszefoglalé jelentésében. Az MTA Allamtudomanyi Kutatasok programirodaja altal
végzett teljes kord elemzés szintén a kiilon kdzigazgatasi biraskodas megszervezése mellett

érvelt.  Ejavaslatokra a késébbiekben visszatériink.

Mar itt (vagy itt is Ujra) jelezzik, hogy a szervezeti problematika sem a hataskori kérdéstdl,
sem pedig a kozigazgatads, mint tevékenység, a kozigazgatasi jogalkalmazas (és annak
kaloénbdz6 formai), illetve a birdi tevékenység kozotti kiilonbségektél, azok hatdsaitol el nem
valaszthatd. A szocialista rendszert illetéen is ebben a kérdésben volt felismerhet§ ,,a
kdzigazgatasi hatarozatok birdi fellilvizsgalatat illetéen a problémak gyokere. Nevezetesen a
rendes birésag és a koOzigazgatas koOzott célbeli, szervezeti és mikodési - eljarasi -
kilonbségek vannak. Ezek kozll a célbeli és miikodési kulonbség a jelentés. [...] A
kozigazgatasi tevékenység szabalyként a koz érdekében jovObeni célok megvaldsitasara
iranyul. [...] Tevékenységiket elvileg mindig a kozérdek determindlja. Az allamigazgatas
tehat egészében aktiv, eldrelatd, jovébehatd, életviszonyt formalé tevékenység. Az
allamigazgatasi tevékenységnek ez a sajatossaga sziikségképpen kdvetkezik abbol, hogy az,
tudniillik a kozigazgatds, a népképviseleti testllet miikodéséhez, els6dleges céljaik és
feladataik megvalositdsahoz  kozvetlenil kapcsolodik. Ezzel szemben a bir6sagok
tevékenysége szabalyként maltbeli felréhaté magatartas vagy bekdvetkezett vités jogi helyzet
megallapitdsdra és kdvetkezményei rendezésére iranyul. Ez a jogrend vedelmére
meghatdrozott formaban végzett specialis tevékenység. [..] A koOzigazgatds céljait az
allampolgarok egyedi Ugyei jelentds részében sem lehet kategorikus normakkal
megvaldsitani. E viszonylatban is jelent6s szerepe van a kozigazgatasi szervek mérlegelési
jogosultsagénak. Ez a jogosultsdg mind az eljarés targyat képezd Ugy alap-, mind pedig a
jarulékos kerdéseiben vagy mind a kettében is megnyilvanulhat. (Qualitativ és quantitativ
mérlegelés.) [...] A bir6sagok itélkezd tevékenységének tartalma jogilag meghatarozottabb. A
politikai célszer(iségi elem jelentésége Iényegesen kisebb, de ott is jelen van. [...] Ha a rendes
birdsag és a kozigazgatas jelenkori célbeli, szervezeti, mikddési sajatossagait egybevetjik,

nyilvadnvald a két szervezetrendszer kozotti min6ségi kilonbség. Ugyancsak nyilvanvalo,d

S0 KILENYI 1981.665. old.

37L A koézigazgatas fejlesztésének komplex tudomanyos vizsgalata cim(i orszagos szintd kutatasi féirany
tudomanyos eredményei (1981. januar- 1985. december), Budapest, 1986. A Féirany Programirodaja. 100. old.
32BALAZS - BALOGH - M1HAJLOV 1988. 77. - 81. old.
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hogy a rendes birésag felhatalmazasa kozigazgatasi hatarozatok fellilvizsgalatara
problémakkal terhelt”.373

Negyedik Rész

Kozigazgatasi biraskodasunk mai modelljének alapjai

A Kkozigazgatasi biraskodas témakdrének targyalasa nem igazodik valami bevett, avagy
altalanos tudomanyos, dogmatikai felosztashoz, az intézmény toredékes és szétszort torvényi
szabalyozottsaga pedig mindenfajta ordo legalis-t lehetetlenné tesz. Mivel tipikusan
interdiszciplinaris targykorrdl van sz0, toreksziink valamelyes egyensuly tartasara a
kilonbdz6 diszciplindkat eltéréen erdekl6 vagy egyéltalan nem érdekld targykorok kozott. A
dogmatikai és a torvényi rendszer hianya szabad kezet ad, de nehézséget is jelent a témakor
attekintd és attekinthet6 bemutatasakor. Afeldl azonban nagy 6nbizalommal vagyunk, hogy a
mai magyar kdzigazgatasi biraskodas teljes kor( és részletes bemutatasara e dolgozat keretei
kozott semmiképpen nem lesz lehet6séglink, igy csak torekvesiink lehet teljes, eredménylnk

nem.

Helye a kdzigazgatasi birdskodasi rendszerek kdzott

1./ Még a magyar kozigazgatasi biraskodas torténeti modelljének bemutatasakor utaltunk a
kdzigazgatasi biraskodast ellatd rendszerek osztalyozasara. A kozigazgatasi birdsagok
(birdskodasi rendszerek) ,,0sztalyozasanal” kiemelkedd szerep jut annak, hogy milyen
szervezet latja el ezt az allami funkciét. Martonyi Janos négy osztalyba sorolta a k6zigazgatasi
biraskodast végzd szervek szempontjabol az orszagokat: 1. A sullyal a rendes birdsagok altal
végzett kdzigazgatasi biraskodas rendszere (angolszasz allamok és az Oket kovetbk); 2. Az
aktiv kozigazgatéds szervezetét6l nem vagy csak tokéletlendl elvélasztott szervek itélkezése a
kdzigazgatas mikddésével kapcsolatos (gyek zomében (francia rendszer, néhany mas
allamban is kovetik); 3. A kozigazgatasi jogvitas lgyek tobbségének a rendes birdsagoktol és
az aktiv kozigazgatasi szervekt6l egyarant elvalasztott kozigazgatasi birdsagok altali

eldontése (német-osztrak rendszer); és végul: 4. A fenti szervezeti megoldasok kilénb6zd

3 TOLDI 1988. 137. old.
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elemeit nagyjabol egyforma adagolédsban kever6 vegyes rendszerek (Olaszorszag,
Spanyolorszag, Svajc).374 E felosztads szerint a magyar kozigazgatasi biraskodast illet6en,
minthogy kozigazgatési jogvitdinkban is a rendes birésagok itélkeznek, onkéntelenil is
adddna az angolszasz allamokhoz (mint Oket kovetdk) torténd besorolas. Ez azonban
egyaltalan nem volna helyes. Az angol birdi felllvizsgalatnak ugyanis, mint lattuk teljesen
eltér6ek (és mai napig mozgasban vannak) az alkotményos alapjai. A birésagoknak az angol
torténeti alkotmanyban gyokerezd tobb szadz éves multra visszatekintd ,felulvizsgalati
joghatésaga - supervisory jurisdiction” az, ami alapvetéen felallitja ezt a rendszert. Nem
szabad megfeledkeznlink emellett az angol (brit) kdzigazgatasnak a hazankban megszokott
kontinentalis rendszerhez képest meglepé eltéréseir6I3/3 a kodifikélatlan eljérasi
szabalyokrdl, a minisztériumokhoz nem tartozé autondm struktdrakrdl, a tribunalok szinte
attekinthetetlen rendszerérél. A bir6i ut a fokozddd torvényi szabalyozas folytdn mara
komplexxé valt, emiatt csak igen tavoli rokonsag lehet a két rendszer kozott. Egyetlen
Osszekdté kapocsnak az tlinik, hogy kozds a mai magyar birdi felulvizsgalattal annak
alkotmanyos ered6je: a birdi Gt (a jogalanynak ahhoz valé joga, hogy lgyében érdemben

birdsag itéljen).

2./ Tudatositanunk kell magunkban, hogy a mai magyar kdzigazgatasi biraskodas rendszere
nem a Parlamenti szupreméciara és a rule of law-ra épil6 angol jog intézményeire hasonlit,
hanem sokkal inkdbb az 1938-as szovjet 0ssz-szOvetségi (,,vszeszojuznij”) tdrvénnyel
bevezetett ,,szugyebnij nadzor™ " kése?, sok (javara val6) madositast megélt véaltozata. Nem a
szerves torténeti fejlédés (minthogy nélunk olyan nincsen), vagy annak kissé félremagyarazott
eredménye az egyseges birdsagi rendszer és annak fellilvizsgalati joga, hanem ,,a szocialista
allam funkcioi helyes felfogasanak végsd soron egyedil” megfeleld ,,valamennyi fokozaton
egységes igazsagszolgaltatasi szervezet” elvének a nem-szocialista allamban is talélt
érvényesiilésének kovetkezménye.

Azaz, a mai magyar kozigazgatasi biraskodas ,szervezeti rendjét” és az azt vezérld elveket
illetéen inkdbb hasonlit az 1957. évi IV. torvénnyel és az 1957. évi 58. tvr. -rel bevezetett
bir6i felulvizsgalatra, mint Sir Edward Coke, Lord Denning vagy Lord Diplock ,Judicial
review”-jara. E megéllapitasaink igazolasa képpen utalunk a korabbi fejezetekben vazlatosan

attekintett angol, illetve szocialista modell tanulsdgaira. Az itt tett sommas értékelés

IAMARTONYI 1960. 58. old.

3B BALAZS 1988. 36-38. old.

36 V6. ARADI Béla: Az allamigazgatasi aktusok biréi revizidja az allami torvényességi ellen6rzés tikrében.
Jogtudomanyi Ko6zlény 1980/4. 211. old.



121

természetesen arnyalast igényel. Arnyalnunk kell egyrészt a fel6l, amit mar kordbban is
leszdgeztink, tehdt hogy a kozigazgatési birdskodas rendjének megitélésére egyedil az azt
végz0 szervezet jellemzése alapul nem szolgélhat. Mindig egybe kell vetniink a hataskdorrel is,
és arnyékot kell vetnink megallapitasunkra a magyar birdsagi gyakorlat iranti tisztelet
szempontjabdl is, melynek mind legfelsébb fellebbviteli (ma mar csak felllvizsgalati) szintjét
képez6, mind az elvi iranyitas feladatat ellatd kdzponti szerve (LB Kdzigazgatasi Kollégiuma)
- mint majd késdbbiekben latni fogjuk - sok esetben eléremutatd gyakorlatot folytat.

Visszatérve tehat, kozosséget mutat a birdsagok felllvizsgalati jogardl szolé angol
alkotmanyjogi alapelvekkel a magyar Alkotmanybirdsag végil kialakult gyakorlata, mely a
birdi Uthoz, a birésagok érdemi ugyekben valo itéléséhez fiz6d6 jogahoz kapcsolta a birdsagi

felulvizsgalat Iétét.

1.
Szézadvégi tendenciak a Nyugat europai allamok kozigazgatési biraskodasi

rendszereiben

1./ A huszadik szazad nyolcvanas-kilencvenes éveinek tendenciai e teriileten sem mutathatéak
be konnyen részletes 6sszehasonlitdé jogi elemzések nélkil. Ezekre az elemzésekre - e
dolgozat keretei kdzott - nem vallalkozunk, a magyar jogtudomany képvisel6i mar megtették
azt. Az alabbiakban dsszefoglalunk néhany tanulsagot.

Az eurdpai polgari kdzigazgatasi rendszerekben érezhet6 egyfajta torekvés a francia tipushoz
vald kozeledésre, mely a francia kdzigazgatasi biraskodas anomaliai ellenére érezhetd. (Ennek
egyik ékes példaja az, hogy a francia ,,eredet(i” kdzigazgatasi jognak és forumrendszernek
évtizedeken keresztul ellenalldé Anglia a 2000. év végén a birdsagi felulvizsgalatot végzé
kdzponti birdsagat elnevezte Kozigazgatasi Birdsdgnak. Minderrél a korabbiakban, az angol
kodzigazgatési birdskodas modelljének elemzésekor részletesen beszamoltunk.)

A kozigazgatasban ervényesilé birdi jogvédelemnek ennek kovetkeztében a nyolcvanas-
kilencvenes évekre mar nem az ugyfél, illetve az allampolgar védelme a kdzvetlen célja: a
szubjektiv jogvédelem kovetkezményként érvényesil. A kozigazgatas miikodésenek birdsagi
ellen6rzését az allampolgar-centrikus birdi jogvédelem a kozigazgatasi aktusokkal szemben
nem biztositja énmagaban. Mindezt alatamasztjak azok a tények, hogy mikdzben az egyre
terebélyesedd hataskor(i kozigazgatas (a ,,gondviseld allam”) ,mindinkabb behatol az
allampolgérok életviszonyaiba, a szubjektiv jogvédelem rendszere megoldhatatlan feladatok

ele allitja a kozigazgatdsi birdsdgokat, ezért a felllvizsgalati rendszerek el kell, hogy
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mozduljanak objektiv irdnyban, mert az ennek kapcsan és ilyen alapon meghozott bir6sagi
dontések - &ltalanos jellegliknél fogva - egyéni perek sokasagét iktathatjak ki.” 37

A kozigazgatasi allam kifejl6désével parhuzamosan a fejlett allamokban fokozatosan
csOkkentették a birdi ellendrzés alol kivett Ugyek szamat, illetve korét, igy a kdzigazgatasi
bir6sdgok ma mar sok olyan Ugyben rendelkeznek hataskorrel, melyek korabban ki voltak
abbol zarva. Ebbe a korbe vonhatdk a szabalyozd (normativ) aktusok, mely alol nem kivételek
a bels6é aktusok sem (korlevelek, bels6 szabalyzatok, felhivasok), melyeket olykor olyannak
tekintenek, mint amik ténylegesen jogokat és kotelezettségeket hoznak létre. A bir6i
ellen6rzés intenzivvé valasat mutatja a diszkrecionalis jogkdrben meghozott dontések
novekvo ellenbrzése, illetve a ,jog altalanos elveinek” fokozott figyelembe vétele a birdsagi
jogalkalmazd tevékenység soran. A kozigazgatas 0sszetetté valasa hatassal van a birdsagok
hataskorére is, mely egyre tobb esetben terjed ki az ellen6rzott aktus megsemmisitésén tul
annak megvaltoztatasara, modositasara, melyhez hozzajarul még, hogy a birdsagok
hatarozatainak végrehajtasa nyoman nem tekintik lehetetlennek a kozigazgatas kotelezését,

birsagolasat sem.

2./ A biréi felllvizsgélat rendszere azonban barmely alaptipusit vagy azok maddosulésat
figyeljuk, nem valaszthatd el bizonyos, a birGi eljarast jellemzd jegyekt6l, az ezek altal
nyUjtott garancidk feladasa nélkil. Ezek a birdi jogvédelem szempontjabdél mell6zhetetlen
garancidlis jellemz6k pedig lehetetlenné teszik azt, hogy az eljaras gyorsitasa lépést tudjon
tartani az Ugyek szdmanak ndvekedése altal felfokozott kdvetelményeknek. A
kozigazgatasi aktusok egyre ndvekvd szdma és kore, valamint a biroi feltlvizsgélat novekvo
értéke miatt egyre tobben veszik igénybe ugyanis a koOzigazgatasi peres utat, amely igy
magaval hozza az ugyek elhGzodasat. A lassUséag pedig illuzorikussa teszi a birdi jogorvoslat
iol
lehet6ségét olyan (gyekben, melyek jellegliknél fogva sirg6s dontést igényelnek. A
jogallamisag megteremtésének évszazadaban, a XIX. szazadban kialakult birdi eljarasi
formak és szervezeti megoldasok ,.eloregedettnek” mondhaték ma mar. A kozigazgatas (j
igazgatasi es szervezeti eszkdzok, modszerek bevezetésével allanddan fejleszti szervezetét és
3TBALAZS - BALOGH - MIHAJLOV 1988. 46. old.
IBTROCSANYI 1992. 18. old. Magyarorszagon a korlevelekkel, belsé szabalyozé aktusokkal kapcsolatban
parhuzamos alkotmanybirdsagi és kézigazgatasi biraskodasi gyakorlat alakult ki. A kézigazgatasi tigyekben
itélkez6 birdsagok tartalmuk szerint itélik meg ezen iratokat és, ha valoban kotelezettséget tartalmazo iratrol van
sz, még ,atirat” elnevezés mellett is biroi felulvizsgalat ala engedik. Az Alkotmanybirésag ugyanakkor
hatarozottan Iépett fel az egyébként hataskérébe nem tartozd belsé iratok, kdrlevelek Utjan torténd igazgatas
gyakorlata ellen. [V6. 60/1992. (XI. 17.) AB hat. ABH 1992, 275.]
39TROCSANYI 1992: uo.

3BALAZS - BALOGH - MIHAJLOV 1988: Uo.
BLTROCSANYI 1992: 19. old.
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munkamdadszereit, folyamatosan atalakul, a biréi felllvizsgalat eszkdzrendszere,
munkamddszere es szemlélete gyakran valtozatlan marad. Kérdéses, hogy a hagyoméanyos
torvényességi ellendrzési funkcié mennyiben képes Iépeést tartani az Uj szemlélet(, gyakran a
polgari jog eszkdzeit is szivesen alkalmazé kdzigazgatassal szemben.

E problémék nem oldhatok fel az itélkezési tevékenységet végzd birdk szdmanak novelésével
sem, az ugyanis csak egy bizonyos hatarig alkalmazhatd. A talzott novekedés a birdi kar
inflalédasaval jar annak 6sszes negativ kovetelményeivel egyutt. ,,Nem véletlen az, hogy a
legtobb birat alkalmazé NSZK rendszerét jogasz kozigazgatasnak ezen belil a birdk
kormanyzatanak jellemzik. A legtobb eurdpai polgari rendszert jellemzi az &llamigazgatasi
aktusok birdi felllvizsgalatanak a mechanizmusat javitd, azt célz6 reformok és
torekvések.”32

3./ A fent leirt gyorsan valtoz6é kozigazgatas ellenGrzése felveti annak kérdeset, hogy a biroi
fliggetlenség sérelme nélkil miképpen biztosithatd a birdk kozigazgatasi szakértelme. Az
ugyek elbirdlasdhoz ugyanis a jogszabalyok ismeretén Kiviil a kdzigazgatas gyakorlatanak
ismerete is szlikséges, mely azonban csak a kdzigazgatassal meglévd kozvetlen kapcsolatbol
szerezhetd meg. Ugyanakkor ez a kozvetlen kapcsolat mindig felveti azt a veszélyt, hogy a
birdi fuggetlenség ezaltal megséril. A francia tipusu kozigazgatdsi birosagi rendszerrel
kapcsolatos fenntartasoknak ez az egyik kozponti eleme. A magyar torténeti modellben, mint
lattuk a tarsasbiraskodas kovetkezetes alkalmazéasa lehetdvé tette, hogy valamennyi eljaré
birdi tanacsban legyenek kozigazgatési végzettségl és tapasztalattal rendelkezd kdzigazgatési
birdk. lgaz, torténeti modellinkben csak egyetlen és a legmagasabb fokon szervezett
Kozigazgatasi Birosagunk volt, az évtizedeken &t csak reformtervekben létezd alsobb foku
birdskodas szintjén ugyanez a részvétel mar nehezebben megoldhaténak t(int.33 A szazad
vege felé haladva szintén gondot jelentett az, hogy a kdzigazgatési perekben minél kénnyebbé
tegyék az a&llampolgarok részvételét. Tapasztalatok szerint a kdzigazgatasi perekben azok
bonyolultsdga miatt egyre inkabb szlikséges jogi szakértd igénybevétele az lgyfél oldalarol,
s6t néhany rendszerben ez kotelezd is. Ez a tény azonban a tarsadalom egyébként leginkabb
raszorulo rétegeit anyagi helyzetiknél fogva a birdsagi felllvizsgélat rendszerébél de facto
Kiszoritja. Szintén idetartozdak azok a torekveések is, amelyek arra irdnyulnak, hogy a magyar
megoldashoz hasonl6an felépitett rendszerben (pl. Spanyolorszag, Hollandia, de ide vonhatd

Britannia is) szuntessék meg annak a kotelezettségét, hogy a birdi Gt igénybevételének

B BALAZS - BALOGH - MIHAJLOV 1988: 47. old.
B Vo: a dolgozatnak a torténeti modell reformjavaslataival foglalkozo részével, azon belil is az 1.6. ponttal.
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feltétele a hierarchikus jogorvoslati eszk6zok kimeritése. Ez ugyanis terhet jelent az Ugyfél
szamara. Altalanosan tapasztalt gondot okoz a kozigazgatasi aktusok birdsagi
felllvizsgalataban a specializacio igénye. Ennek tobb formdja lehet; igy a szaktérvényszékek,

vagy az egyseges birdsagi rendszeren bellili szaktanacsok kialakitasa.

A birdségi felllvizsgélati rendszer 6nmagdban nem oldja meg sem az objektiv, sem a
szubjektiv jogvédelmet, ezért az a kozigazgatds torvényes mikddése biztositdsaban nem
abszolutizalhatd. A kozigazgatési birdk altal gyakorolt (minden korilmények mellett is jogi)
ellendrzés a politikai és technikai kontrollt nem valtja ki, nem teszi feleslegessé.33BEmellett
fenntartani és tokéletesiteni sziikséges azokat az eszkozoket, melyek a jogvédelemnek nem
birdsagi eszkdzeiként a birosagi eszkozoket kiegészitik. A birdsagi felllvizsgalat akarmilyen
tokéletesitett formajaban sem tud a kdzigazgatasi mikdodésére jellemz6 dinamizmushoz teljes
mértékben alkalmazkodni. E tendenciak fontos tanulsdgokkal szolgélhatnak a magyar
kozigazgatasi biraskodas tovabbfejlesztéséhez (kialakitdsahoz), a Kbt. preambulumaban
kifejezésre juttatott ,,teljes korli megteremtéséhez” is. Az ,,alapkérdés - azaz, hogy miért van
szilkség a kozigazgatasi aktusok feliilvizsgalatara - megvalaszolasa nélkil rendszert kiépiteni
nem lehet, mésrészt pedig nem lehet a torténelmi és tarsadalmi valdségtol elrugaszkodva
tokéletes rendszert egy csapasra kiépitem.”

A folyamatos tovabbfejlesztés a kozigazgatasi biraskodas mindharom f6 alapmodelljét
egyrant jellemzi. Elég, ha az angol kozigazgatasi biraskodas részletesen ismertetett
folyamatos 6nmozgasara utalunk, de szintén ide vehetjik azt a tényt, mely a ,klasszikus”
francia modell XX. szézadi atalakulasat jellemzi. Az els6foku kozigazgatasi birdsagoknak
1953-ban tortént létrehozasat és az Allamtanacs és ezen els6 fokl szervek kdzé beillesztett
kozigazgatasi fels6birdsdgoknak az 1987. évi december 31-iki torvénnyel vald

intézményesitését is ide kell sorolnunk.

A kozigazgatési birdskodas helye az alkotméanyjogi alapelvek és rendelkezések kozott

A kozigazgatas bir6i ellen6rzése mai alkotmanyos rendszerink alapelvei és az azokat
megalapozd alkotmanyos elméletek kozil tobbel hozhatd és természete szerint hozandé is

kapcsolatba. Ezek kozil némelyik magyardzhatja ezt az intézményt, némelyik kovetkezetes
3L MARTONYI 1939. 113. old

35 BALAZS - BALOGH - MIHAJLOV 1988: 49. old.
3% Jean-Marie AUBY - Jean-Bemard AUBY: Kézjog (ford. Horvath Eva). Budapest, 1995.: 419.-422. old.
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alkalmazasa meg is koveteli annak Iétét, bar a kdzigazgatés birdi ellendrzésenek megokolasa
vagy megteremtése nem jar annyi elméleti és gyakorlati nehézséggel, mint az
alkotménybiréskodés.w

Elsékent ajogallamisag kovetelmeénye, illetve az &llam jogéllam jellege mutatja magét, mint a
birdi felulvizsgalat egyik alkotmanyos el6-, illetve alapkérdése. Magatol értetdddnek tiinik ez
azbta, hogy a jogallam egyik nagy német teoretikusa kijelentette: ,,A jogallam maga a
kozigazgatasi biraskodas.”  Azaltal, hogy a modem allamok az &llamhatalmak
megosztasanak (alkotmanyban nem mindig kifejezetten szabalyozott) elvét érvényesitik
alkotményos rendszerlikben, és ez a doktrina a hatalmak elvélasztasabdl indul el,
szukségképpen figyelembe kell venni, hiszen két kilon hatalmi &g (a végrehajtdé hatalom és a
biréi hatalom) kapcsolatarol van sz4. A tobbi alkotmanyelméleti probléma tulajdonképpen e
két nagy elv valamilyen szintl kidgazédsaval, reszterlletével vagy szervezeti megjelenésével
fligg Ossze, mint példaul a kozigazgatasi funkciok o6nallé gyakorlasdhoz f(iz6d6 érdek a
végrehajtd hatalom 6nallésagabol kovetkezhet, a kdzigazgatas és a birdsag, mint szervezet és
mint tevékenység egymashoz meért viszonya a hatalmak elvalasztasaval, illetve a
kdzigazgatasi biraskodas altal nyujtott jogvédelem jellege és mértéke a jogallamisaggal
kapcsolatos. Felvetddik ugyanakkor a kérdés, hogy amennyiben az Alkotmany kifejezetten is
rendelkezik a kozigazgatasi biraskodasrdl (illetve esetlinkben: a kozigazgatas birdi
ellen6rzésérdl), sziikség van-e annak kiilon alkotmanyelméleti indokolasara. Nyilvan a pozitiv
alkotmanyi szabaly mentesit a normativ indokolastol. A magyar Alkotmany szlikszavisaga és
tobb értelm( szabélyozdsa (melyet a kovetkez6kben részletesen bemutatunk) felvet
ugyanakkor  bizonyos mérték( fogalmi tisztazast. Arr6l sem szabad masrészt
megfeledkezniink, hogy ezen elvek tartalma és az alkotmanyos rendszerben val6
érvényesulésik nem k6zombos a kozigazgatasi biraskodas szempontjabdl. A koézigazgatasi
»hatarozatok biroi felllvizsgalatinak mikénti megvaldsulasa és hatasossaganak mértéke az
allam jogrendszerében érvényre juto altalanos elvek fiiggvénye.”80

Természetes ma mar az is, hogy Alkotmanyunk Aaltalanos elveit nem doktrinér
szlrkeséglikben vagy elvont elméleti tartalmakkal megtoltve szemléljik, hanem ezen
alapelvek az Alkotmanybirdsag gyakorlatdban is megjelennek, az él6, eleven, valdsadgban

érvényesilé alkotmanyjog testesul meg bennik.

37 TAKACS Albert: Az alkotmanyossag és a térvényesség védelme birdsagok atjan. Jogtudomanyi Kézlény
1989/9. 453. old.

38 ,,Dér Rechtsstaat ist die Verwaltungsgerichtsbarkeit,, -Rudolf Gneist-

BIMARTONYI 1960. 7. old.
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V.
Az Alkotmany szabalyai

1./ Annak bemutatasat és elemzését, hogy az egyes mértékadd nyugat-eurdpai demokratikus
allamok alkotméanyos szabalyozdsa miként kezeli a koézigazgatési birdskodast, a magyar
dsszehasonlité alkotmanyjog mar elvégezte. A kontinentalis jogrendszerhez tartozé nyugat-
eurdpai orszagok tdbbsége alkotmanyaban emlitést tesz az intézményrél, a szabalyozas
terjedelmében nagy eltérések mutatkoznak. Ugyanakkor a szabalyozas mellézése csak
kivételként emlithet6.3008Ha sajat alkotmanyunkat vesszik e szempontbdl figyelembe, szembe
tlnik a kozigazgatasi biraskodasra vonatkoz6 szabalyozads szinte teljes hidnya. Az
Alkotmény 50. § (2) bekezdése a birdsagokrol szold fejezetben, az elképzelhetd nyelvi
minimumra szoritkozva, lakonikusan kozli: ,,A birdsag ellenérzi a kdzigazgatéasi hatarozatok
torvényességét.” Sem azt, hogy milyen birésadg, milyen eljarasban, milyen hatarozatok,
milyen szempontu ellendrzését jogosult (koteles) elvégezni, nem arulja el alaptdrvényink,
sem azt, hogy ennek milyen hatdsa van a koOzigazgatasi hatdrozatra és a hatarozatban
érintettek jogaira nézve. Ennek a lehetetlentl szlikszavl rendelkezésnek az alkotmanyreform
soran megalkotéi mégis komoly szerepet szantak. Az Alkotmany maodositasardl sz6l6 1989.
évi XXXI. torvény szintén igen szlikszavl indokolasanak a kozigazgatasi hatarozatok biroi
felulvizsgalatat altalanossa tevd 30. §-hoz fiizott ,,részletes” magyarazata szerint: ,,Az 0j (2)
bekezdés a kozigazgatasi biraskodas alkotmanyos alapjait teremti meg, a (3) bekezdés pedig
az igazsagszolgaltatas fiiggetlenségének és partatlansaganak biztositasa érdekében kiegészill
azzal a szabéllyal, hogy a birdk - az alkotmanybirdkhoz hasonl6an - nem lehetnek tagjai
partnak és politikai tevékenységet nem folytathatnak.”

Ez a rendelkezés természetesen - az alkotmanyozé mogottes akaratatol flggetlendl -
onmagaban nem volt alkalmas a ,kozigazgatési biraskodds alkotmanyos alapjainak”
megteremtésére. Nem is lett ilyen hatasa, ilyen tartalommal nem érvényesilt. Hazankban
jogdogmatikai, illetve szervezeti értelemben ,koézigazgatasi biraskodasrdl” nem feltétlenil
beszélhetink. A magyar Alkotmény a ,kozigazgatasi hatdrozatok biroi felllvizsgalatat”
alapozta meg, melyet végul is az Alkotmanybirdsag ismert hatarozata folytdn szabalyozott -

agymond - atmeneti hatéallyal az Orszaggydlés. Lehet, hogy nem véletlen, hogy a targykorbe

30 Ifj. TROCSANYI 1992. 25-26. old. Az 1929-b6l szarmazo osztrak és az 1948-as olasz alkotmany mellett a
XX. szazad masodik felének () alkotmanyai viszonylagos részletességgel szabalyozzak a kozigazgatasi
biraskodas intézményét, vagy kereteit. igy pl. a gorog, a portugal, a spanyol alkotmanyok, de emlitést érdemel az
1976-0s svéd alkotmany is. Uo. 29-30. old.

31 Uo.: 34. old.
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vago, a késdbbiekben részletesen is bemutatott alkotmanybirdsagi hatarozatok egyike sem
hasznalja a kozigazgatdsi biraskodas Kkifejezést, mindegyik kovetkezetesen a birdi
felulvizsgalatrdl szdl. A szocialista jogbdl itt maradt sajatos reminiszenciar6l van ez esetben
sz6. Az allamhatalmak szétvalasztasanak elvi alapjara épuld, sajatos szervezetben, a rendes
birésagoktdl elkildnitve, létrehozott kdzigazgatasi birdsagokban megvaldsuld tevékenységet,
mint a szocialista allam lényegével (allamhatalmak egysége) ellentétes (azaz a ,,t0kés”
allamokban, a korabbi magyar modellben megvalosul6) rendszert tekintette a szocialista
jogtudomany kozigazgatasi biraskodasnak. Annak ellenére, hogy mind a szocialista
jogrendszerben ismert ,allamigazgatasi hatarozatok birésag el6tti megtamadasa vagy
felulvizsgélata”, mind a kozigazgatasi biraskodas allamigazgatési (kdzigazgatasi) targyd pert
eredményezett, a sajatos szervezet léteét dontének fogtak fel.223A kdzigazgatési birdskodas és
a hibads allamigazgatasi aktusok birdi felulvizsgalata tehat egymast kizar6 fogalomként
jelentek meg a szocialista jogban, ugyanakkor a rendszervaltaskor sem mindsult
csereszabatosnak a kozigazgatas birdi ellen6rzése és a kozigazgatasi biraskodas. A
megkulonboztetés alapja ekkor is az elkulonilt szervezet altal végzett birdskodas, de a biroi

felulvizsgélat nem ellentétes, hanem tdgabb fogalomként szerepel.

2./ Az emlitett alkotmanybirésagi hatarozatok alapjdn az Alkotméany tovabbi harom
rendelkezése johet még szoba a birdi felllvizsgéalat kapcsan. A birésagok kozigazgatési
hatarozatokat ellen6rz6 hataskore (azéltal, hogy a kozigazgatdsi dontések szamos tipusaban,
de leginkdbb a hat6sagi eljards soran hozottakban, jogalanyok érintettek) 6sszefliggésbe
hozhat6 ajogorvoslathoz valo joggal [Alkotméany 57. 8§ (5) bekezdése], az 6nmagéban tobb
kdvetelményt is meghatdrozo birdi Uthoz vald joggal [57. § (1) bekezdése], és az Alkotmany
70/K. §-aba foglalt azon alapvetd joggal, mely az alapvetd jogok megsértése miatt keletkezett
igények, tovabba a kotelességek teljesitésével kapcsolatban hozott allami dontések elleni
kifogdsok birdsag el6tti érvényesithet6ségét jelenti. Alkotmanyunk tehat egy allamszervezeti
rendelkezés formdjaban Kkifejezetten, masik harom alapjogi szabaly formajaban pedig
kdzvetve rendelkezik a kozigazgatasi hatarozatok bir6i felulvizsgalatardl. (A tovabbiakban az
egyszer(iség kedvéért jobbara a biroi felulvizsgalat kifejezést hasznaljuk.)

Ha megint csak az alkotmanymaodositd torvény indokolasara tekintiink, a kovetkez6t latjuk.
Az alapvet6 jogok és kotelességek Uj szabalyait megallapitd 34. §-nak a birdi Gthoz vald jogra

vonatkoz6 részeihez az alabbiakat flizte az elGterjeszt6: ,,A tarsadalmi egyuttéléshez

3P SZAMEL Lajos: Az allamigazgatas torvényességének jogi biztositékai. Budapest. 1957. 201. old.
W KILENYI Géza: A kézigazgatasi biraskodas néhany kérdése. Magyar Kozigazgatas. 1991. aprilis 296. old.
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hozzatartozik, hogy az emberi érintkezések soran jogvitak keletkeznek, ezek megvaldsulasa
tobbféle lehet, ezek szerint tagolédik maga a jogrendszer is. A vitas kérdések végsd
megoldasaként a jogalanyok a birésaghoz fordulhatnak, illetve a tarsadalomellenes
cselekmények elkdvetbinek tgyében a birdsag jogosult donteni. A jogegyenléség elvébil
kovetkezik a birdsag elétti egyenl6ség elve is.
Kulénds jelentéséggel birnak azok a birdsagi eljarasok, amelyek valaki bindsségérdl vagy
artatlansagarol hivatottak donteni. Ezért az Alkotmanyban kell kimondani, hogy minden
személy (gyében fliggetlen és partatlan birésag dont. Az Alkotmany megfogalmazza az
igazsagossag és nyilvanossag kovetelményeit is.” 3%
Lathato, hogy ez a rendelkezés az indokolas szerint nem hozhatd koézvetlen 6sszefliggésbe a
biréi felllvizsgalattal, a valamennyi jogvita elbiralasara érvényes és alapjogi szerkezetben
megfogalmazhatd kdvetelményeket rogziti. A jogorvoslathoz valé jog U szabalyardl az
indokolés az alabbiakat tartalmazta:
»Az allami szervek - bir6sag, allamigazgatasi szervek, mas hatdsagok - jogalkalmazoi
tevékenyseguk soran jogokat és kotelezettségeket allapitanak meg, hatarozataik az eljaras ala
vontakra nézve kotelezéek. Nem zarhaté ki annak a lehet6sége, hogy ennek soran
jogszer(tlen dontések is szllethetnek. Ezért, akinek e szervek jogat vagy jogos érdekét
megsértették, a hatarozat ellen kulonféle, a tdrvényekben meghatarozott jogorvoslattal
élhet.”36

V.

A ,,hatarozat”

Csakugy mint mas alkotmanyos rendelkezések tartalmat és értelmét az Alkotmanybirdsag
esetr6l esetre bontotta ki, egyedi inditvanyok nyoman meghozott hatarozataiban. Elérevetitve
attekintéstink egyes eredményeit meg kell allapitanunk, hogy a birdi fellilvizsgalat helyét az
Alkotmanybirdsag - nyilvan az Alkotmany rendelkezéseinek szlikszavlséaga folytan - lassan
taldlta meg. Rendeltetését és jogrendszerbeli helyzetét tekintve is ellentmondésokkal terhelt

volt ez a gyakorlat.

1./ Természetesen els6ként arra az alkotmanybirdsagi hatarozatra kell tekintenink, melynek
nyoman a kényszerhelyzetbe jott torvényalkotd kénytelen volt az Alkotmanyt e tekintetben

végrehajté szabdlyokat viszonylag gyorsan megalkotni. A 32/1990. (X. 22.) AB

M Az Alkotmany Uj 57. § (1) bekezdéséhez tartoz6 indokolas
3B Az G 57. § (5) bekezdés szdvegéhez tartoz6 magyarazat
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hatarozatban388 az Alkotmanybirésag megallapitotta mind az 1957. évi IV. torvény
maodositasarol és egységes szovegérdl rendelkezd 1981. évi I. torvény (Ae.) 72. 8-anak (1)
bekezdése, mind a 63/1981. (XIl. 5) MT rendelet modositdsokkal —egydittes
alkotményellenességét, ezért azokat 1991. méarcius 31-ei hatéllyal megsemmisitette. Emellett
mulasztdsban megnyilvanuld alkotményellenességet is megallapitott a kozigazgatasi
hatarozatok birdsagi fellllvizsgalatara vonatkozd torvényi szabalyozas elmulasztasa miatt.
Mindezekre tekintettel felhivta a Kormanyt, hogy 1991. januar 31-ig terjesszen az
Orszaggydlés elé olyan torvényjavaslatot, amely a kozigazgatasi hatarozatok

torvenyessegének birosagi ellenérzését az alkotmanynak megfelel6en szabalyozza.

Az Alkotméanybirésadg ebben ajél ismert Gigyben egy meglehetdsen dsszetett eljarast folytatott
le, az 1989. évi XXXII. tv. 1 8-anak b), d) és e) pontja szerint is (absztrakt utélagos
normakontroll, alkotmanyjogi panasz elbiralasara iranyuld, és mulasztasban megnyilvanul6
alkotmanysértés megallapitasara iranyuld eljarasban), vizsgalta az inditvanyt melynek
keretében az Igazsaglgyi Minisztérium allamtitkaranak észrevételeit is beszerezte. Eszerint az
1989. évi XXXI. tv. 30. 8-a az Alkotmany 50. 8-t Ujraszabalyozta, és ennek (2) bekezdése
kimondja, hogy a bir6sag ellenérzi a kozigazgatasi hatarozatok torvényesseégét. Ezen
alkotmanyos rendelkezéssel valoban ellentétben all a 63/1981. (XII. 5.) MT rendelet, de ezt az
ellentétet a kozigazgatasi biraskodasrol szold torvényjavaslat meg fogja szlntetni, és a
jogszer( allapotot meg fogja teremteni.

Az Alkotmanybirésag megallapitotta, hogy az allamigazgatasi hatarozatok birdsagi
felulvizsgalatarol rendelkez6 63/1981. (XII. 5.) MT rendelet a megalkotasakor nem Utkdzott
az akkor hatalyos Alkotmany rendelkezéseibe, de alkotmanyellenessé valt az 1989. évi XXXI.
tv. 30. §-a folytan, amely az Alkotméany jelenlegi 50. 8-anak szdvegét meghatarozta. Az
Alkotmany 50. 8-4nak (2) bekezdése Aaltaldnossd tette a birdsagnak a kozigazgatasi
hatarozatok torvényességének ellenérzésére vonatkozd jogat. ,,A 63/1981. (XII. 5) MT
rendeletnek egyes - a birésagi felllvizsgalatot lehet6vé tevé - rendelkezései tartalmukban nem
alkotmanyellenesek ugyan, de alkotmanyellenes az, hogy a fellilvizsgalatot csak e jogszabaly
altal  felsorolt allamigazgatasi  hatarozatok esetében teszi  lehet6vé. Ezt az
alkotméanyellenességet az 1987. évi XI. torvény 3. §-anak g) pontjara tekintettel csak olyan (j
torvény megalkotasaval lehet megszintetni, amely a birdsagi felulvizsgalat lehet6ségét

alkotméanyossa teszi.”

36 ABH 1990, 145-148.
397 Uo.: 145. old.
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A kotelezd torvényhozési targyakat meghatarozo, el6bb emlitett torvényi rendelkezésre
tekintettel alkotmanyellenesnek talalta az Alkotmanybirosag az Ae. 72. §-anak (1) bekezdését
is, amelyik a fent emlitett rendelet megalkotdsara a felhatalmazast adta. Az
alkotmanyellenesség indoka volt tobbek kozt az is, hogy ,a bintetd, a polgari és az
allamigazgatési eljrast torvénynek kell szabalyoznia, tehat kizart annak a lehet6sége, hogy
torvényi felhatalmazas alapjan e targykdrben alacsonyabb szint(i jogszabaly rendelkezzen.”
Jol lathato ebb6l a megfogalmazasbdl, hogy az Alkotmanybirdsdg akkor a biroi
felllvizsgalatot az éallamigazgatasi eljaras részének tekintette, hiszen ennek nem kell§
jogforrasi szinten valo szabalyozasat mindsitette alkotmanyellenesnek. Az allamigazgatasi
eljarasra koncentrdlds melletti fontos jellegzetessége a dontésnek az, hogy az 50. § (2)
bekezdésének univerzalitasara is felhivta a figyelmet, ami tulajdonképpen az el6bbi
megallapitassal ellentétes, vagy legalabbis nem 0Osszhangzd. Tehat, amig a kdzigazgatasi
eljarasok egyik fajtajanak (allamigazgatasi hatdsagi ligyek) szemivegén latja a kérdést, le is
veszi azt és tudatositja a birdi felllvizsgalat altalanos jellegét. Ezt meg is er@siti mas
hatarozatban is kés6bb.80

Az Alkotméany 1989. oktdber 23. 6ta hatalyos 50. §-anak az 1989. évi XXXI. tv. 30. §-aval
megallapitott szovege ellentétbe Kkeriilt a korabban hatalyos korlatozd jellegld taxacids
rendelettel és felhatalmazd rendelkezésével, de ezen tdl a jogszabalyalkotas a mulasztas
allapotaba is kerlt. Ezt a mulasztasban megnyilvanuld alkotmanyellenességet az Abtv. 1. §-
anak e) pontja alapjan meg Kkellett szlntetni. Az (j torvényjavaslat el6terjesztése és
orszaggydlési vitaja azonban nyilvanval6an id6t igényel, ezért az Alkotmanybirdsag az Abtv.
43. 8-a (4) bekezdésének alkalmazasaval, a 40. § alapjdn megsemmisitette az
alkotméanyellenes jogszabalyt, és 1991. januar 31-ében allapitotta meg azt a hatarid6t, amely
elegendd a kialakult alkotméanyellenes allapot megsziintetéséhez.

Az Alkotmanybirdsag tudta, hogy a mulasztds megsziintetésére szabott hataridé rendkivil

rovid,40 ezért leszdgezte: , Az Uj jogszabaly esetleges késedelmes megalkotasaig az

3B ,,A Minisztertanacs a 63/1981. (XII. 5.) MT rendeletet az 1981. évi I. tv. 72. §-anak (1) bekezdésében kapott
felhatalmazasra hivatkozassal alkotta meg, ezért az Alkotmanybirdsag a vizsgalatot e toérvényi rendelkezésre is
kiterjesztve az alkotmanyellenességet e vonatkozasban is megdllapitotta.”

3 Egyes kisajatitassal kapcsolatos rendelkezések vizsgalata és megsemmisitése targyadban hozott hatarozataban,
58/1991. (XI. 8.) AB hatarozat (ABH 1991, 290.) leszdgezi: ,/tz Alkotmany 50. § (2) bekezdése ugyanis
kimondja, hogy a birosag ellendrzi a kézigazgatasi hatarozatok térvényességét. E rendelkezés, melynek tartalmat
az Alkotmanybirésag 32/1990. (XII. 22.) AB hatarozatdban értelmezte, és amelynek alapjan a térvényhoz6 1991.
évi XXVI. torvény rendelkezéseit megalkotta, altaldban is lehetdvé teszi a kizigazgatasi hatarozatok birdsagi
kisajatitast elrendeld hatarozattal kapcsolatban is.”

AV Kilényi Géza szerint a mulasztas orvoslasara adott 1991. januar 31-i hataridé mellett az, hogy az
alkotmanyellenes jogszabalyokat ,.csak” 1991. marcius 31-gyei semmisitette meg a Testiilet, voltaképpen
»hemes gesztus” volt részikrdl. Ugyanis az Alkotmany maédositasarol szolo 1989. évi XXXI. tv. a Kormany
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Alkotmany rendelkezései szerint kell az allamigazgatdsi hatdrozatok birdsagi
felllvizsgélatanak kérdésében eljarni. Ez azt jelenti, hogy egyel6re nem lesz a biroi
felulvizsgélatnak azon tgyekben sem torvényes korlatja, ahol a korlatozasnak az Alkotmany
70/K §-a szerint nincs akadalya.”4L A jogalkotést Iépéskényszerbe hozd dontéset, tehat szinte
kizardlag a birésagoknak a bir6i ellen6érzéshez vald jogara alapozta torténelmi jelentGségui
hatarozataban az Alkotmanybirdsadg. Az indokolas utolso részében - ,,lizeneti zaradékdban” -
megemlitette az Alkotmany 70/K. 8-at, mint amelyiknek kbze van a témakdrhoz, de ezuttal
csak annyiban, hogy az annak alapjan alkotményosan elfogadhaté korlatozas hijan a biroi

felulvizsgélat teljes lesz.

2./ Az, hogy az Alkotmanybirdsag ebben a kezdeti id6ben a birdi felulvizsgalatra elsésorban,
mint allamigazgatasi eljarasra koncentralt, érzékelhetd a Pp-nek a kozigazgatasi per
mésodfokd elbirdlasat targyaldson kivul is megengedd 340. §-a vizsgalata soran Kifejtett
érvelésebol:

»~Ahogy erre az Alkotmanybir6sag [...] kordbbi hatdrozatiban rdmutatott, a targyalasi elv, a
szObeliség és a kozvetlenség a polgari peres eljaras alapelvei kozé tartozik. Nem jelenti
azonban ennek az alkotmanyos szaballya emelt alapelvnek a sérelmét, ha egyes kiilonleges
eljardsokban - az eljaréas kilonos természetét is figyelembe véve - a torvény a birdsag szdmara
lehet6vé teszi a fellebbezés targyaldson kivili elbirdlasat is. Erre az Alkotmany 8. § (2)
bekezdés alapjan az 57. § (1) bekezdés altal érintett jogok esetén, kozérdek altal indokolt
esetben a torvényhozonak joga van. Az Alkotmanybirosag allaspontja szerint kilénleges
eljaras az allamigazgatasi hatarozatok birdsag el6ttifelulvizsgalata, amelyet mar egy masik -
tipikusan kétfok( - hatdsagi eljaras el6z meg. A polgari peres eljarasra tehat csak e megel§z6
eljarast kovetden kertlhet sor. Az Alkotméanybirdsag idézett hatarozata folytan az igy eljard
els6fokd birdsag - az ligyben eljard és hatarozatot hozd szervek kozil immaron harmadfokon
- a pert csak targyalason birdlhatja el, tehat a polgéri eljarés alkotmanyos érték( alapelve nem
séril. A méasodfoku birdsag azonban az tigyben altaldban méar negyedfoku hatdsag, amelynél a
targyalasi elv feltétlen érvényesitése més eljarasi alapelveknek (az eljaras egyszer(sitésének
és id6szerliségének) a csorbitasat jelentené és ezzel a fél jogainak -az Alkotméany 57. § (1)

bekezdésében garantélt - érvenyesitését hatraltatna.”4® (Utdlagos kiemelések)

feladataul szabta a modositott alkotmany végrehajtasahoz sziikséges torvényjavaslatok benyujtasat. Ez a hataridé
eredetileg 1990. &prilis 30-ika, késébb 1990. szeptember 30-ika volt. Id. KILENY1 1991: 302-303. old.

41 ABH 1990, 148.

402 38/1991. (VII. 3.) AB hatarozat, (ABH 1991, 184-185.)
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Jol latszik tehat, hogy a Testililet gondolkodasaban meghatarozé modell a ,,szabalyos” kétfoku
allamigazgatasi eljaras volt. Annak ellenére, hogy a bir6i felulvizsgélat dsszetett jelleg( volt,
a kodzigazgatas onkormanyzati agara, és mas teruleteire is kiterjedt és akkor sem volt ritka az
egyfoku allamigazgatasi eljards. Az eljaras lassusagat (illetve a masodfokl bir6sag elétti
targyalassal torténd megnyuljtasanak lehet6ségét) kuldndsen sérelmesnek tartotta az ,,un.
allamigazgatasi perek” korében az Alkotmanybirosag, mert az allamigazgatasi, kézigazgatasi
eljards -természeténél fogva - a legkevésbé tlri el az eljards elh(zddasat. ,,Marpedig a
tobbfokd eljarasban minden jogorvoslati forumon a kotelez6 targyalds tartdsa az eljaras
ésszer(l id6 alatti befejezését és ezzel az gy - id6ben vald - végleges elbirdlasat
veszélyeztetné amely az Alkotmany idézett 57. 8§ (1) bekezdése szerint ugyancsak
alkotmanyos rendelkezés.”

Arra is ramutatott az Alkotmanybirdsag, hogy ezekben a perekbend® a bir6sag az Ae. 73. §
(1) bekezdése alapjan altaldban csak a jogszabalysértés fennallasat vizsgalja, tehat csak
jogkérdésben dont, igy a targyalasi elv feltétlen érvényesitése formalis volna. A targyalés
tartdsanak minden fokon val6 megkovetelése formalis jellegét erésitette az Alkotmanybirésag
szerint az is, hogy a birdésag - a Pp. 339. § (2) bekezdésében foglaltakra figyelemmel - az
eljar6 allamigazgatasi szerv jogszabalyt sért§ hatarozatat altaldban csak hatalyon kivil
helyezheti és az eljaré allamigazgatasi szervet (j eljarasra utasithatja. Erdemi (a kzigazgatasi
hatarozatot megvaltoztatd) dontést azonban csak Kkivételesen akkor hozhat, amikor a
jogszabaly kiilén igy rendelkezik. Ugy tlnik, hogy biréi felilvizsgalat jellegének az eljaras
milyenségére kihato egyik alapelvének vizsgalata soran elfelejtette akkor leszdgezni a Birdsag
azt, hogy a felllvizsgalat jellegére utald fenti megallapitasok nem magéabdl az Alkotményhdl
kovetkeznek, hanem az AB dontése nyoman meghozott, a birdi felllvizsgalatot kiterjeszté
Kbtv.-bdl.

VI.

A jogorvoslathoz valé jog szerepe

Az egyhézi ingatlanok visszaadasat szabalyozd torvény alkotmanyossadgi vizsgéalata soran
hozott, mas szempontbdl is jelentds hatarozatban (6nkormanyzati alapjogok, lelkiismereti és

vallasszabadsag, kétharmadossag kovetelménye), tulajdonképpen a korabbi allamigazgatasi

4B Kissé zavaro, hogy a Birdsag egy mondaton beliil emliti az allamigazgatasi pereket és a kdzigazgatasi
eljarasokat, amely fogalmi ingadozas annak az id6szaknak sajatja volt még.
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eljarasi szemlélet szukségszeri folytatdsaként megjelenik a birdsagi felulvizsgélat

jogorvoslati jellege, igen ellentmondasos formaban.404

1./ A volt egyhazi ingatlanok tulajdoni helyzetének rendezésérdl szold 1991. évi XXXII.
torvény (Etv.) rendelkezései a mivel6dési és kozoktatasi miniszternek a torvény alapjan
hozott hatdrozata birosagi felulvizsgalatarol rendelkeznek. A miniszter ilyen hatarozatban
intézkedik az elidegenitési és terhelési tilalom bejegyzésérél, illetve arr6l doént, hogy az
igényelt ingatlan nem esik az Etv. hatdlya ald. Ennek alkotmanyossagi vizsgalata soran a
Birésdg megéllapitja: ,,Az Alkotmény 57. § (5) bekezdése kimondja, hogy jogorvoslattal
mindenki a toérvényekben meghatarozottak szerint élhet az olyan biroi, allamigazgatasi vagy
mas hatosagi dontés ellen, amely jogat vagy jogos érdekét sérti. Az Alkotmany 50. § (2)
bekezdése szerint a kozigazgatdsi hatarozatok torvényességét a birdsag ellenbrzi.” Eszerint
tehat a birdi felulvizsgalat a jogorvoslathoz val6 jog alapjan érinti, illeti meg a jogalanyokat.
Majd egy kevésbé relevans korabbi hatarozat pontatlan felidézésével leszbgezi: ,,Az
allamigazgatasi (hatdsagi) dontés ellen a birésaghoz val6 fordulds joga kielégiti az Alkotmany
57. § (5) bekezdésébbl és 50. 8 (2) bekezdesébdl ered6 alkotmanyossagi kovetelményeket
[66/1991. (XII. 21.) AB hatarozat].”4®b

Az indokolas tovabbi szévege nem hagy kétséget a felél, hogy az Alkotmanybirdsag ezuttal
jogorvoslatként tekintett a feltlvizsgalatra, illetve annak a torvényekben szabalyozott konkrét
formajara: ,,Az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyair6l sz6l6 1957. évi IV. torvény (a
tovabbiakban: Ae.) 64. § értelmében nincs helye fellebbezésnek, ha elsé fokon a Kormany
tagja jart el. Ha a fellebbezés kizart, jogorvoslatként birdsagi felilvizsgalatra keriilhet sor
[Ae. 72. § (1) és (2) bekezdés]. Az allamigazgatasi hatarozat birésagi felilvizsgalata mint
jogorvoslat azonban az Alkotmany 50. § (2) bekezdése értelmében a dontés torvényességének
- és nem célszerlisegének - vizsgalatara terjed ki. Ezért nem alkotméanyellenes, hogy az Etv.
13. §-a - dsszhangban az Ae. 72. § (1) bekezdésével is - a miniszter hatarozatanak birdsagi
felllvizsgalatat torvénysértésre hivatkozassal teszi lehetévé. Ez egyben azt is jelenti, hogy ha
az onkormanyzat jogos érdekének sérelme torvénysértés kovetkezménye, az Etv.
szabalyozasa az alkotmanyossagi kovetelményeket [Alkotmany 57. § (5) bekezdés] kielégité
jogorvoslatot biztosit.” (Kiemelések télem.)

Mindezek alapjan tehat a biréi felllvizsgalat olyan jogorvoslat, mely értelemszer(en

osszefliggésben van a jogorvoslathoz val6 joggal, de az Alkotmany mas rendelkezései folytan

A044/1993. (11. 2.) AB hatarozat (ABH 1993, 74.)
405
y
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ez csak jogszer(iségi (torvényességi) felllvizsgalat, melynek tovabbi részletei fel6l az
Alkotmany hallgat. Az itt megfogalmazottakat sokkal inkabb a fennallo térvényes rendszer
ismertetésének (,,van”), mint alkotmanyos jellegl kdvetelmények és szabalyok kifejtésének
(,,legyen”) kell tekintentink.

2. | Az alkotmanyos kdvetelmények (szabélyok) hianyat feltételez6 fenti okfejtésiinket
tdmaszthatja ala, hogy az Alkotméanybirdsag alig egy hdnap mulva meghozott (a ké&rpotlassal
Osszefiiggl) egyik hatarozatdband® elvi jelent6séggel szogezte le: ,,Az allamigazgatasi
hatarozatok birdsag el6tti megtdmadhatosaga nem ajogorvoslathoz valé jogbol fakad, hanem
a birdsagoknak az Alkotmany 50. § (2) bekezdésében, valamint a 70/K. §-ban megallapitott
hataskorébdl. Egyik alkotmanyi rendelkezésbdl sem folyik azonban az a kévetelmény, hogy
az igazgatasi hatarozatok felulvizsgalatat visszahatd hatallyal kellene bevezetni, sét ez
kifejezetten veszélyeztetné a jogbiztonsagot [vO. a 10/1992. (ll. 25.) AB hatarozattal]. Az
Alkotmanybirdsag 32/1990. (XII. 22.) AB hatarozata alapjan az 1991. évi XXVI. tv. 3. 8-a
alkotmanyosan szabalyozta az igazgatasi hatarozatok birdsag el6tti megtamadhatdsagat és az
azzal kapcsolatos hatarid6ket.” (Kiemelés t6lem) A késébbiekben ezt az allaspontot tekintette
a Birosag precedensnek és tdbbszor hivatkozott is rd. igy a Karpotlasi és Karrendezési
Hivatalok meghatarozott hatarozatai elleni birésagi felllvizsgalat kapcsdn megismételte: ,,Az
az alkotméanyos kdvetelmény, hogy az allamigazgatdsi hatdsdgi hatdrozatok birdsdg el6tt
megtdmadhatok legyenek, az Alkotmany 50. 8 (2) bekezdésének valamint 70/K. §-anak a
bir6sadgok hataskdrére vonatkozd rendelkezéseibdl fakad [15/1993. (lIl. 12.) AB hat. ABH
1993, 112, 119.]. Az Amt. 21. § (7) bekezdése a feliilvizsgalhatd allamigazgatasi hatarozatok
kdzil nem zérja ki a karrendezési hivatal hatarozatét; a birdsadg a Hivatalnak ezt a hatarozatat
nemcsak hatalyon kivil helyezheti, hanem meg is valtoztathatja. A tAmadott rendelkezés tehat
nem all ellentétben az Alkotmany 50. § (2) bekezdésével és 6sszhangban van az Ae. 73. § (1)
bekezdésével.”407

3. | Egy évvel kés6bb azonban - a felsGoktatasi intézményekbe torténd felvétel ligyében hozott
dontés elleni jogorvoslat vizsgélata sorén - az addig kialakult gyakorlattal ellentétesen mar azt
szOgezte le a Testilet: ,,Az Alkotmanybirdsdg tobb hatarozataban kifejtette, hogy a

jogorvoslathoz val6 jog nem minden esetben jelenti a birésaghoz fordulds jogat, csak a

406 15/1993. (111. 12.) AB hatarozat, (ABH 1993,119.)
A07 689/B/1993. AB hatarozat (ABH 1994, 612, 613.)
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kdzigazgatasi hatarozatok tekintetében.”48 Ez a hatarozat nem arulja el, hogy melyek azok a
,10bb” hatarozatok, ahol az emlitetteket kifejtette mar a Birdsag. Egyébként a kdzigazgatasi
hatarozatok feliillvizsgalata kapcsan meglehetésen nagy fogalmi z(rzavart arul el. EI6szor -
helyesen - megallapitja, hogy az Alkotmany 70/K. 8-a az alapvet6 jogok megsertése miatt
keletkezett igenyek, tovabbé a kotelességek teljesitésével kapcsolatban hozott allami déntések
elleni kifogasok birosag el6tti ervényesithet6ségét irja eld és az elGirt képessegekkel
rendelkezd személyek fels6foku intézményekbe vald felvételérdl sz6l6 dontés alapvetd jogot
érint. ,,Aki mérhet6 képességei alapjdn az elGzetesen, a fent megjel6lt alkotmanyos
szempontok szerint kialakitott felvételi feltételeknek megfeleléen bekerilhetne a felsGoktatasi
intézménybe, jogosult a jogorvoslatra. A jogszabalysértés esetén biztositott jogorvoslati jog
kiterjed minden, az alapjogot érinté kérdésre.” E megallapitasok énmagukban megalapozzak
a birosdg felllvizsgélati jogkdrét, pontosabban az alapjogot érintd igény birdsag eldbtti
érvényesithet6ségét. A Testllet azonban egy véaratlan fordulattal teljesen ellenkez6 irdnyt
vesz: ,,Az Alkotméany 57. § (5) bekezdése birdi, allamigazgatasi vagy mas hatosagi dontes
ellen biztosit jogorvoslati jogot, az Alkotmany 50. § (2) bekezdése pedig Ugy rendelkezik,
hogy a kozigazgatdsi hatarozatok torvényességét a birdsag ellen6rzi. Ha a felvételi
bizottsagnak a felsGoktatasi intézmény nevében hozott hatdrozata nem kdzigazgatasi
hatarozat, akkor nem alkotmanyellenes, hogy kibocsatdjaval szemben kdzigazgatasi per nem
indithatd. A fels6oktatasi intézmény Onallosdganak elvéb6l adddéan a felsGoktatési
intézménybe vald felvételrdl sz6l6 hatarozat elleni fellebbezés soran a dontés joga nem
keriilhet ki a fels6oktatasi intézmény jogkorébdl, igy a felsGoktatasi intézménynek egy masik

szerve, annak vezetdje jogosult a fellebbezés kérdésében donteni.”4

Azon kivul, hogy ez az indokolas egy feltételezésre alapitja érvelését (ha nem kozigazgatasi
hatarozat a felvételi bizottsag dontése), ami 6nmagaban is érdekes egy alkotmanybirdsagi
dontés esetén, a feltételezés maga nem is igaz: a felvételi bizottsdg dontése kozigazgatasi
dontés, méghozza olyan, amely (tiz sorral feljebb irtak szerint) alapjogot érint, tehat

dnmagaban ezen az alapon birosag el6tt megtamadhatd kell, hogy legyen.410 A Testiletnek

408 1310/D/1990. AB hat. (ABH 1995, 558.)

40 Uo.

40 A felvételi déntés kozigazgatasi hatarozat-jellegére alapozta allaspontjat maga az inditvanyozd is, igy azt
mint az inditvany targyat képez6é kérdést, az Alkotmanybirésagnak meg kellett volna vizsgalni. Ehelyett
egyszerlen az ellenkezgjét allitotta. Nem tekintette a hatalyos jog alapjan teljesen egyértelmiinek a felvételi
ligyében hozott dontést a hatarozathoz Dr. Schmidt Péter altal fiz6tt parhuzamos indokolas (tartalmara tekintve:
valédi kilonvélemény) sem. Mint irja ,,Az inditvanyoz6 azt a jogi allaspontot képviseli, mely szerint a
fels6oktatasi intézménynek a felvétel targyaban hozott elontése kozigazgatasi hatarozat és a felsGoktatasi térvény
- mivel nem biztositja a birésag elétti megtamadas lehetdségét - Alkotmany 57. § (5) bekezdését, illetéleg 50. §
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azt kellett volna itt tisztdzni, hogy - ha mar a birdi felllvizsgalatot jogorvoslati jelleglinek
tekinti - akkor annak a felsGoktatasi felvételi dontés esetén valé kizartsaga érinti-e a
jogorvoslathoz vald alapjogot, ha igen korlatozza-e azt, és ha igen, akkor a korlatozas
szllkséges és aranyos-e. Magyarul: el kellett volna végezni a normal alapjog-korlatozasi
tesztet. Ehelyett a Birésag egy Ujabb irrelevans korulményt vont be az alkotmanyossagi
vizsgalatba: a miniszter torvenyességi felligyeleti jogkorében hozott dontésének biroi
felulvizsgalatat: ,,A mQvel6dési és kozoktatasi miniszter torvényességi felligyeleti jogkdrében
az allami fels6oktatasi intézmények jogszabalyba (tk6z6 intézményi szabalyzatat, egyedi
dontését megsemmisitheti [Ftv. 74. § (1) bekezdés c) pont], az erre vonatkoz6 hatarozata
pedig vita esetén birdsag el6tt megtamadhat6.” Azért irrelevans, mert ez az allam részér6l
alkalmazott torvényességi felligyeleti eszkéznek az autondm (tehat Onkormanyzattal
rendelkez6) kozintézet Altali birdsag el6tti megtamadéasa.4ll Ennek a fajta birdsagi
felulvizsgéalatnak semmi kdze a jogorvoslathoz val6 joghoz, ezt a pert nem a felsGoktatasi
intézmény dontése altal a jogaiban sérelmet szenvedett fél indithatja meg, hanem a miniszter
torvényességi felugyeleti jogkdrében hozott dontésével szemben az intézmény. Az érintett
személy még beavatkozdkent sem vehet részt benne, hiszen sem alanyi joga, sem perbeli
legitiméacioja nincsen. Ha a miniszter dontése kihatassal is lenne az & jogaira vagy azok

védelmére, akkor az csak az objektiv jogvédelem melletti egyszer( reflexhatas lenne.

4./ A fentiek alapjan meglehetds ingadozas tapasztalhatd az alkotmanybirdsagi hatarozatok
kdzott a birdi felllvizsgalat alkotmanyos megalapozédsa korul. Egy évvel kés6bb a Birdsag
eljutott oda, hogy most mar egy hatarozatba foglalta a két eltér6 nézetet:

»A Kkozigazgatési hatarozatok birosagi felllvizsgalata az Alkotmany 50. 8§ (2) bekezdésén
alapul, amely szerint: "A birdsag ellen6rzi a kozigazgatasi hatarozatok torvenyesseégét”. Az
Alkotmany e rendelkezése értelmében tehat a kozigazgatasi hatdrozatok feletti birdsagi
kontroll kizarélag csak azok torvényességi vizsgalatara terjedhet ki. Ezzel az alkotmanyi

rendelkezéssel 6sszhangban a birdsagokrdl szolé 1972. évi IV. torvény (Bsz.)) 4. 8-a

(2) bekezdését sérti. Bar ez is a fels6oktatasi térvény rendelkezéseinek egyik lehetséges értelmezése, de abban
egyet értek a hatarozattal, hogy ez nem vezethet6 le egyértelm(ien a hatalyos jogi szabalyozasbol.” (ABH 1995,
592.)

41 Erre a koridlményre szintén utal a Schmidt-féle parhuzamos vélemény: ,,A miniszternek a fels6oktatasi
térvényben biztositott torvényességi feliigyeleti jogkdre els6sorban nem a jogalanyok jogainak védelmét
szolgalja, hanem az objektiv jogvédelem eszkéze. A miniszter a torvényességi felligyeleti jogkorét hivatalbol
gyakorolja, a felvételiz6nek nincs alanyi j°Sa arra> hogy ha az intézmény jogsért6 dontésével szemben a

miniszterhez fordul, panaszat érdemben elbiralja . igy a torvényességi feliigyelet eszkdzei nem tekinthet6k a
felvételiz6 jogainak érvényesitésére blzlusilolljogi eszkozoknek.” (ABH 1995, 591)
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megéllapitja: "A bir6sdg - ha torvény ett6l eltéréen nem rendelkezik - felllvizsgalja a
kozigazgatési hatarozat [Pp. 324. § (2) bekezdese] torvényességét”.

Az allamigazgatasi hatarozatok birdi felulvizsgélatara és a kdzigazgatasi perekre vonatkozé
szabalyokat az Ae. és a Pp. tartalmazza.

Az Ae. 72. §-a elGirja: "Az Ugyfél, illet6leg a torvényes érdekeiben sérelmet szenvedett fél
jogszabalysertésre hivatkozva - ha torvény ett6l eltéréen nem rendelkezik az
allamigazgatasi gy érdemében hozott hatarozat felllvizsgéalatdt a hatarozat kozlésétdl
szamitott harminc napon belil keresettel kérheti a birdsagtol.” A 73. § (1) bekezdése alapjan:
"A birésag az allamigazgatasi hatarozatot jogszabalysértés megallapitdsa esetén hatalyon
Kivul helyezi és - szilkség esetén - az allamigazgatasi szervet (j eljarasra kotelezi. Torvény
ugy rendelkezhet, hogy a birdsag az allamigazgatasi hatarozatot megvéltoztathatja."

A Pp. 339. 8 (1) bekezdése szerint: "Ha torvény ettél eltér6en nem rendelkezik, a birdsag a
jogszabalysértd kozigazgatasi hatarozatot hatalyon kivil helyezi és - sziikség esetén - a
kdzigazgatasi hatirozatot hozo szervet (j eljardsra kotelezi".

Az allamigazgatasi hatarozat biroi felulvizsgalata az allamigazgatasi eljarasban olyan
jogorvoslat, amelyet ajogerds hatarozat ellen akkor lehet igényelni, ha azt az Ae. vagy kiilon
torvény nem zarja Kki.

Az Ae. és a Pp. fentiekben idézett rendelkezései szerint a hatarozat megtamadasanak
jogalapja a jogszabalysértés, amely anyagi jogi vagy eljarasjogi szabaly megsértését egyarant
jelentheti. E torvényi rendelkezések alapjan a birdsdg a kozigazgatasi hatarozatok vizsgélata
soran csak jogszabalysértés megallapitasa esetén hozhat - hatalyon kiviil helyez, Uj eljarast
elrendel6 vagy megvaltoztatd - dontést.”412 Természetesen a fenti megallapitasok
plauzibilisek, hiszen pontosan ismertetik a fennallo térvényi rendelkezéseket. Azt nem értjuk,
hogy a Birésag miért nem akarta a birdi felllvizsgalatot - ha a tdrvények azt az
allamigazgatasi eljarasban ajogorvoslati formak kozott intézményesitették - ajogorvoslathoz
val6 joghoz kapcsolni és annak kdvetkezményeit (alapjog-korlatozasi ellen6rzését) elvégezni.
Ez a tartozkodas mas hatarozatokban is megnyilvanult, a Birdsag a jogorvoslathoz valé jogot
olyan ismérvekkel hatarolta be (hatésagi hatarozat megkovetelésével, érdemi dontés
kritériumaval és az egyfoklsaggal), hogy ezéltal a szokasos alapjog- korlatozasi teszt

érvényesitésére sem ker(lt sor.413

412 930/B/1994. AB hatarozat (ABH 1996, 505)

413 SOLYOM LaszI6: Az alkotménybiraskodas kezdetei Magyarorszagon. Osiris Kiadd, Budapest, 2001. 598.
old. A Bir6sag egykori elndke is elmereng azon, hogy vajon miért nem tartotta az Alkotmanybirdsag
kdvetelménynek a biréi Ut biztositasat az egyetemi felvételiknél, holott az ,,klasszikus téma” Uo. 423. labjegyzet.
Kissé odébb azzal indokolja ezt, hogy az egyetemi autondémia bizonyult erdsebbnek a biro6i jogorvoslathoz
képest. 601. old. 433. |j.
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VII.
,,Z0rzavar” a 70/K. § korul

1./ Ugyanebben az évben (1996) hozott tébb hatarozataban a Bir6sag expressis verbis kizarta
a birosagi felllvizsgalattal kapcsolatban az alapjog-korlatozasi teszt (vizsgalat) elvégzésének
lehet6ségét.414 Ebben segitségul hivta az 50. § (2) bekezdésének alkotmanyon belili
(rendszertani) elhelyezkedését és ezaltal az alkotmanyos allamberendezkedés, a hatalmi agak
kozotti viszony kerdéséve kivanta tenni. E megolddsban Kivetni valét nem taldlunk, volt
azonban egy kis bokkend. Ez pedig az Alkotméany 70/A.8-a4nak a kérdése. Hogyan lehet ezt a
valédi alapjogot kivonni az alapjog korlatozasi ellendrzés hatalya alol? A valaszt, mely igen
egyszer(, mondhatni szimpla, az Alkotmanybirdsdg az adohatosagi hatarozatok birdsagi
felllvizsgalatara vonatkozo térvényi rendelkezések vizsgalata soran4ls adta meg. ime:

»Az Alkotmény 70/K. §-a szerint az alapvetd jogok megsértése miatt keletkezett igények,
tovabba a kotelességek teljesitésével kapcsolatban hozott allami dontések elleni kifogasok
birosag el6tt ervényesithet6k. E rendelkezés - az Alkotmanybirdsdg egyik korabbi
hatarozataban kifejtett értelmezés szerint - "nem jelenti azt, hogy minden, allampolgari
kotelesség teljesitésével kapcsolatban hozott allami dontés elleni kifogas kozvetlenil a 70/K.
8 alapjan birosag el6tt érvényesithetd, flggetlenal attol, hogy az adott esetre vannak-e kiilon
eljarasi rendelkezések, és annak melyek az alkotmanyos korlatai. Az Alkotmanybirdsag abban
a hatarozataban sem tekintette a birdi fellllvizsgalat lehet6ségét korlatlannak, amelyben
kotelezte a torvényhozot az Alkotmany 50. § (2) bekezdésének végrehajtisara, azaz az
allamigazgatasi hatarozatok torvényessége birdi felllvizsgalatanak szabalyozasara™ [46/1994.
(X. 21.) AB hat., ABH 1994. 260, 267-268],

Az Alkotméany 70/K. 8-4ban 0Osszefoglaltan emlitett, "a kotelességek teljesitésével
kapcsolatban hozott allami dontések™ kdzil maga az Alkotmany a koézigazgatasi hatarozatok

birdifelllvizsgalatara kilon szabalyt tartalmaz [50. § (2) bek.].

414 A jogorvoslathoz vald jog mell6zésében valamilyen tampontot jelenthetett a kévetkezd érvelés: ,,Az Ae.
értelmében az elsé fokd hatarozatok ellen - szlk kivételtdl eltekintve - fellebbezésnek van helye. Biroi
felulvizsgalatra pedig jogerds kozigazgatasi hatarozat esetében kerilhet sor. A vizsgalt jogszabaly eleve az
adohatdsag masodfokl hatarozatanak felllvizsgalatardl szol: ez a kdérilmény dnmagaban is az Alkotmanybol
kovetkezéen kotelezd jogorvoslati jognak [Alkotméany 57. § (5) bek.] az eljaras rendjén teljesult voltara utal.”
Azaz megint csak a fennallé térvényi szabalyokbdl, melyek egy masik jogorvoslati forma (fellebbezés)
kimeritését kovetelik meg a biréi felulvizsgalat kezdeményezése el6tt, jutott a jogorvoslathoz valé jog
mell6zésére az Alkotmanybirésag. Meglep6nek tartjuk azt, hogy ez a megokolas visszafelé egyaltalan nem
miikédott. Ertjik ez alatt azt, hogy a tételes jog nemcsak a jogorvoslathoz valé jognak a mar biztositott
kozigazgatasi jogorvoslat miatti ,,teljesitettségére”, hanem a bir6i felllvizsgalat jogorvoslati jogintézmény
voltara is kell6 alapot ad.

45953/B/1993. AB hatarozat (ABH 1996,433,434.)
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2. Az Alkotmany 50. 8 (2) bekezdése szerint a birosag ellendrzi a kdzigazgatasi hatarozatok
torvényességét. Az Alkotmanybirdsdg mar tobb hatarozatban foglalkozott a kozigazgatasi
hatarozatok birdsagi fellilvizsgalata egyes kérdéseivel. Egyebek kdzott megallapitotta, hogy
az allamigazgatasi hatarozatok birdsag el6tti megtdmadhatésaganak alkotmanyos
szllkségessége a birosdgoknak az Alkotmany 50. 8 (2) bekezdésében irt feladatkorébol,
valamint a 70/K. §-ban gyokerez6 hatdskoréb6l [15/1993. (lll. 12.) AB hat., ABH 1993. 112,
119.] fakad. Rdmutatott arra is, hogy az Alkotmany 50. 8§ (2) bekezdésébdl kovetkezben a
birdi felllvizsgalat a dontés torvényességének - és nem célszer(iségének - felulvizsgalatara
terjed ki [4/1993. (1l. 12.) AB hat., ABH 1993. 48, 74.].

Az &llamigazgatasi hatarozatok biroi felllvizsgalatdnak korlatozott volta, amely szerint csak
az érdemi hatarozat, és az is csak jogszabalysértésre hivatkozva vizsgalhatd felill, nem
hozhat6 kapcsolatba az Alkotmanynak az inditvanyokban hivatkozott 8. 8§ (2) bekezdésében
foglaltakkal, hanem az 50. § (2) bekezdésébdl kovetkezik. A kozigazgatdsi hatarozatok
birdsagi felulvizsgalatarol szol6 alkotményi rendelkezés a hatalmi agak egymashoz valo
viszonyanak rendezése érdekében szabalyozza a birésagok funkcidjat a kozigazgatas
ellen6rzésében. Az allamigazgatasi hatarozatok birdi felllvizsgalatdnak az a torvényi
megszoritasa, hogy az érdemi hatdrozat, és az is csak jogszabalysértésre hivatkozva
vizsgalhato felll, az Alkotmény 50. 8 (2) bekezdésével nincs ellentétben.” (Nem eredeti

kiemelések)

Vagyis annak ismételt leszdgezése utan, hogy a birdi feliilvizsgalat igenis a 70/K. §-ba foglalt
alapjogbol kovetkezik, az Alkotmanybirdsag megallapitotta, hogy ez al6l maga az alkotmany
tesz kivételt - kilon szabalyt tartalmaz - és emiatt a kdzigazgatdsi hatdrozatok birdsagi
fellilvizsgalata és annak korlatozasa nem hozhat6 dsszefliggésbe az alapjogok korlatozasaval.
Tehat Ggy van Osszefliggésben az alapjoggal, hogy nincsen vele dsszefliggésben. Nem ,,vette
észre” az Alkotmanybirdsag, hogy a birosagi felulvizsgalat egy komplex (Osszetett)
alkotméanyos intézmény, mely a hatalmi agak egymas altali ellenérzése (korlatozasa) mellett a
torvényesség biztositasara és a jogalanyok kozigazgatasi alanyi jogainak megvédésére
egyarant iranyul, azaz az e kérdéskoroket érinté alkotmanyos szabalyok mind vonatkoznak ra.
Ha véalogatni kezdink kozottik, akkor annak ez az Gsszevisszasag lesz a vege. Az érvelés
véleménylnk szerint azért is vitathatd, mert egy tovabbi logikai ellentmondas fedezhet6 fel
benne: Az, hogy az Alkotmany a kozigazgatasi hatarozatok birdsagi ellen6rzését mint birdi
funkcidét az allamhatalmi agak egymashoz valé viszonyaban szabalyozza, semmilyen

kozelebbi alapot nem ad arra, hogy az ellen6rizendd kdzigazgatési hatdrozatok korét a térveny
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korlatozhassa, az Alkotmany kilon felhatalmazéasa nelkil. Egy, az allamhatalmak egymashoz
valé viszonyat és az allampolgari jogvédelmet szabalyozd alkotmanyos norma térvénnyel

val6 korlatozhatdsaganak nem lehet puszta magyardzata annak szabalyozasi célja.

2./ A biroi felulvizsgalattal kapcsolatos kérdés ,.élesben” ott jelentkezett igazan, ahol a
felulvizsgalatot kizar6 torvényi rendelkezések alkotmanyosséagat kellett megvizsgalni. Mivel a
Birdsdg az intézményt egyel6re ,Kivette” az alapjog-korlatozasi tesz hatalya alol,
allaspontunk szerint nehezebb helyzetbe hozta magat. Az Alkotmany 8. § (2) bekezdése
megengedi ugyanis az alapjog nem lényeges tartalménak torvénnyel torténé korlatozasat.
1990 oktdbere 6ta az Alkotmanybirdsag allandd kritériuma valamely alapjog alkotményosan
megengedett (tehat a 1ényeges tartalmat nem érintd) korlatozasahoz, hogy annak kényszeritd
okbol és azzal aranyosan kell megtorténnie. Az aranyossag kdvetelménye magaban foglalja a
legkevésbé korlatoz6 és az alkalmas eszk6z hasznélatat.416 Az 50. § (2) bekezdése viszont
nem alapjog és igy a korlatozasara nem alkalmazhato a fenti teszt, azaz barmely megszoritasa,
killéndsen meghatarozott kozigazgatdsi hatarozatoknak a birdsagi ellen6rzés alol torténd
kivonasa ezt a rendelkezést megsérti.417 A Bir6sag ezen alkotmanyos érvelést figyelmen kivil
hagyva voltaképpen minden érdemi megokolas nélkul jelentette ki, hogy a birdsagi
feliilvizsgélat joga nem korlatlan. Ehhez mégis el kellett venni a 70/K. §-t is. Az Ae. 72. §
(4) bekezdés f) pontjanak vizsgélata soran, mely ,a hadkotelesnek a sorozéson, orvosi
vizsgalaton, valamint fegyver nélkili katonai és polgari szolgalat teljesitése iranti kérelem
elbiradlasa céljabél vagy mas okbdl valé megjelenését elrendeld” hatarozat birdsag el6tti
megtamadasat kizarja, megéallapitotta az Alkotméanybirdsag: ,,A kifogasolt torvényi szaballyal
kapcsolatban az inditvanyozo6 altal hivatkozott mésik alkotmanyi rendelkezés, az Alkotméany
70/K. §-a, alapjogsérelmek esetére birosagi hataskort megallapité szabaly. Ez nem jelenti azt,
hogy minden, allampolgari kotelesség teljesitésével kapcsolatban hozott allami dontés elleni
kifogas kozvetlenul a 70/K. § alapjan birdsag el6tt érvényesithetd, fliggetlendl attol, hogy az
adott esetre vannak-e kilon eljarési rendelkezések, és annak melyek az alkotméanyos korlatai.
Az Alkotmanybirsdg abban a hatarozataban sem tekintette a bir6i fellilvizsgalat lehetéségét

korlatlannak, amelyben kotelezte a torvényhozot az Alkotmany 50. § (2) bekezdésének

416 SOLYOM 2001. 399. old.. V&. az alabbi hatarozatokkal még: ,,Az Alkotmanybirésag alkotmanyellenesnek
tekinti az Alkotmanyban biztositott alapvetd jogok olyan korlatozasat, mely kényszerit6 ok nélkil torténik,
illetéleg a korlatozassal elérni kivant célhoz képest aranytalan.” [8/1991. (111. 5.) AB hatarozat, ABH 1991, 32.],
A szabdlyozas soran az alapvetd jogoknak csak az elkerilhetetlenil sziikséges, aranyos és lényeges tartalmat
nem érintd korlatozasa felel meg az alkotmany kévetelményeinek.” [25/1991. (V. 18.) AB hat. ABH 1991,418.],
A sziikséges és aranyos korlatozasrol még Id.: 7/1991. (I1. 28.) AB hatarozat, ABH 1991,25. és 26.

417 TROCSANYI Laszlo: Milyen kozigazgatasi biraskodas felé? Tarsadalmi Szemle 1991/7. sz. 63. old.
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végrehajtasara, azaz az allamigazgatasi hatarozatok torvényessége birdi felllvizsgalatanak
szabalyozasara. (ABH 1990, 145, 147) [..] A megjelenésre vald felhivas a hadkotelezettség
teljesitésének része, amelynek eseteit a Hvt. 80-86. §-ai szabalyozz&k. Ezek olyan esetek
(sorozas, orvosi vizsgalat, adategyeztetés, kérelem elbiradlasa és hasonlék) amelyek
tekintetében az esetleg jogilag kifogasolhatd felhivas nem okoz olyan sérelmet, amely a
honvédelmi érdekkel szemben el6nyben részesiilne; ellenkezéleg, a helyzet tisztazasa a
kotelezett érdekében is &ll. Ezert nem alkotményellenes a felhivas torvényessége biroi
felllvizsgalatanak kizarasa. Mindezek alapjan az Alkotmanybirdsag a kifogasolt rendelkezés

alkotmanyellenességének megallapitasara irdnyul6 inditvanyt elutasitotta.” 418

3./ Ugyanezt a szemleletet tukrozi a 1254/B/1993. AB hatarozat419 is, melyben az
Alkotmanybirésag az Ae. 72. § (4) bekezdés d) pontja alkotmanyellenességének
megallapitasara és megsemmisitésére iranyuld inditvanyt elutasitotta. E rendelkezés
értelmében nincs helye az allamigazgatasi hatarozat birdsagi feltlvizsgalatanak az aruk,
szolgaltatasok és anyagi értéket képvisel6 jogok kiilkereskedelmi forgalma engedélyezésének
korében hozott allamigazgatasi hatarozat esetében. A Alkotmanybirdésag mar ,jol Kitaposott
osvényen jar” az indokolds megszerkesztésekor. Konnyen leszOgezheti, hogy: 1. Az
allamigazgatasi hatdrozatok birésag el6tti megtamadhatésdga nem a jogorvoslathoz valo
jogbdl fakad, hanem a birésagoknak az Alkotmany 50. 8§ (2) bekezdésében, valamint a 70/K.
8-ban megallapitott hataskorébdl.” (Mar megint az a 70/K. §, hogy nem akar innen eltdinni!).
2. Az alkotmany 50. § (2) bekezdése altaldnossd teszi a birésagnak a kozigazgatasi
hatarozatok tdrvényességének ellendrzésére vonatkozO jogat. Ennek az felel meg, ha a
torvény a kozigazgatasi hatarozatot felllvizsgalo birdsdgok hataskorét elvi alapon (generélis
klauzuldval) allapitja meg. 3. Nem alkotméanyellenes, ha a szabalyozés bizonyos kivételeket
hatdroz meg. 4. Az Alkotméany 50. 8§ (2) bekezdésének végrehajtasaval kapcsolatban nem
tekinti korlatlannak a birdi felulvizsgélat lehetéségét.

Majd a 70/K. §-ban foglalt alapjog ismételt és kifejezett megemlitése utdn a Birdsag tételesen
megindokolja azt, hogy a birdsagi fellilvizsgalat miért nem alapjogi jelleg(:

A koOzigazgatdsi hatarozatok birosagi felulvizsgalatarol szél6 alkotmanyi rendelkezés a
hatalmi 4agak egyméshoz val6 viszonyaval kapcsolatos feladatmeghatarozas a birésagok
szamara. Nem alapvet6 jogot tartalmaz: erre sem az 50. § (2) bekezdése szerkezeti

elhelyezésébdl (nem az alapvetd jogok kozott helyezkedik el), sem szbéhasznalatabdl (,,a

41846/1994. (X. 21.) AB hatarozat (ABH 1994, 268.)
419 (ABH 1996, 471.)
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birdség ellendrzi a kdzigazgatasi hatdrozatok torvényességét”) kdvetkeztetni nem lehet. Nem
lehet ilyen kodvetkeztetést levonni Magyarorszag vallalt nemzetkozi kotelezettségeibdl sem.
Sem ,Az emberi jogok és az alapvetd szabadsidgok vedelmér6l szo6l6, Roméban, 1950.
november 4-én kelt Egyezmény és az ahhoz tartozd6 nyolc kiegészité jegyz6konyv
Kihirdetésér6l” szold 1993. évi XXXI. torvény, sem , Az Egyesult Nemzetek Kozgylilése
XXI. Ulésszakan, 1966. december 16-an elfogadott Polgari és Politikai Jogok Nemzetkozi
Egyezségokmanya kihirdetésér6l” sz6lo 1976. évi 8. torvényerejli rendelet értelmében a
személyeknek nem kotelez6 altalanossagban jogot adni a kozigazgatési hatarozatok biroi

felllvizsgalatahoz.”

A ,logikus” érvelés utdn - mely tehat az alapjogoktdl eltavolitotta eés az Alkotmany
allamszervezeti alapelvéhez, a hatalommegosztdshoz kapcsolta az intézményt - némi
tépelddés érezhet6 és a Birdsag egy Ujabb alkotmanyos alapjogot emlit:

»Mas kérdés, hogy a bir6i Gthoz vald jogbdl (Alkotmany 57. § (1) bek.) fakadhat ilyen
alkotmanyos kényszer, ha a kozigazgatas dontése tartalmilag polgari jogokat érint vagy
blntetd vad elbiralasat valositja meg.”42 llletve: , Tekintettel arra, hogy az Alkotmany 50. §
(2) bekezdése altalanossa teszi a birdsagnak a kozigazgatasi hatarozatok torvényességének
ellen6rzésére vonatkozd jogat, az Alkotmanybirdsag vizsgalta, hogy a megtamadott
jogszabaly mennyiben zérja ki a bir6i utat. A panaszosnak a jogszabaly fellebbezési jogot
biztositott, ezzel a panaszos élt is. Alkotmanyossagi kovetelményként a jogorvoslatnak elég
egyfoktnak lennie (1437/B/1990. AB hat., ABH 1992. 453, 454.). Erre tekintettel nem
allapithato meg az Alkotméany 57. 8§ (5) bekezdésében irt jogorvoslati alapvet6 jog sérelme
sem.”

Itt mar aztan végkeépp nem tudni, hogy ,.ki kivel van”. Az Alkotmanybirosag vizsgalja a biroi
utat, mert esetleg valamely polgéari jogot érint6 kozigazgatasi dontés mégis birosag elé
tartozna, de nem vizsgalja, hogy az inditvannyal érintett, felllvizsgalat alol kizart tigyben van-
e ilyen jellegl jog. Majd a bir6i utat (annak kizéartsagat) megvizsgélva kijelenti, hogy a
jogorvoslathoz valé jog nem séril, mert biztositott a kozigazgatasi fellebbvitel, mint
jogorvoslat. Nagyjabdl ide jutott el o6t év folyamatos alkotmanyossagi gyakorlata a
kozigazgatasi hatdrozatok alkotmanyban szabalyozott alapjogokkal valé kapcsolatanak
megitélésében. llletve arra, hogy a birdi Gthoz valé 6sszetett alkotmanyos jognak még a
pontos szOvegére sem voltak tekintettel. Az Alkotmany 57. 8 (1) bekezdése ugyanis nem

sz(kiti le a birésaghoz valo jogot polgari és biintet6 igyekre, hanem ,,az ellene emelt barmely

420 yo.: 472.
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vad” mellett &ltalaban, a ,polgéri” jelz6 nélkil hasznalja a ,,valamely perben jogait és
kotelességeit” kifejezést, mely ala - ha peres Gton torténik - a kdzigazgatdsi hatarozat

birdsagi felulvizsgalata is belevonhato.

A 70/K. 8-ba foglalt alapjog igy végul is teljes mell6zést kapott osztalyreszil, 6nalld
szerephez egyetlen hatarozatban sem jutott. A 32/1990. (XII. 22.) AB hatarozatban vald
emlitése inkabb a torvényhozonak sz6l6 figyelmeztetés volt (,,lzeneti zdradéknak” neveztik
kordbban), mely a birosagi felllvizsgalatot szabalyoz6 intézmények megsziintetése esetén
fennall6 joghelyzetet irta le. A birésdg késdbbi gyakorlata tehat azt mutatta, hogy a
birésaghoz forduldsnak itt tételezett alkotményos alapjoga csak addig kdzvetlen jogalap, mig
végrehajtasara meg nem hozzdk a megfelel6 torvényeket. 2l Az Alkotmanybirdsag
visszafogottsagat indokolta az is, hogy az un. alapjogi birdskodast a rendes birdi szervezet
részére tartotta fenn.

VIII.

A hatalmi 4gak rendszerében

Az éallamhatalmak megosztasanak figyelembe vétele mar koradbban megtortént. Ennek
eredményeképp szogezhette le a Birdsdg: ,A kozigazgatési hatdrozatok birosagi
felulvizsgalatardl sz6l6 alkotmanyi rendelkezés a hatalmi agak egymashoz val6 viszonyanak

rendezése érdekeben szabélyozza a birdsagok funkciojat a kdzigazgatas ellenérzésében.42

1./ A kozigazgatasi hatarozatoknak a birosagi altali felulvizsgalatat megteremt6 alkotméanyos
rendelkezést (mint hataskori szabalyt) tébb méas alkotmanyos rendelkezés mellett az AB a
birésagok (birdi hatalmat gyakorlé szervek) fliggetlenségének és politikai semlegességének
kovetelményét er6sitd szabalyt értelmezte az alabbiak szerint:

»,Mivel a birénak mindenkit6l - mas biroktdl is - fiiggetlennek kell lennie, fliggetlenségét
hasonlé garancidkkal kell biztositani az elvileg hasonl6 igazgatasi befolyas ellen, szarmazzék
az akar a birdsagi szervezeten belllrél, akar azon kivilrél. A birdi fliggetlenség garantalasa
tehat nem azonosithaté a bir6i hatalom elvalasztasaval a masik két hatalmi agtél, hanem
altalanosabb, s a birdsagi szervezeten belul is megoldandé probléma. A hatalmi &agak
elvalasztasanak kérdése ebben az 0Osszefliggésben ugy merll fel, hogy fokozott veszélyt
41 SOLYOM 2001. 601. és 602. old. Azt a magunk részérél hianyoljuk, hogy e térvények ,,megfelelgségét” az

AB nem volt hajland6 a 70/K. §-hoz mérni.
42953/B/1993. AB hatarozat (ABH 1996,433,434.)”
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hordoz-e a birdi szervezeten Kivili igazgatasi hataskor, és ha igen, milyen tovabbi szervezeti
biztositékokkal kell kivédeni ezt a veszelyt. Az inditvAnyok a Bsz.-t csakis ebben az
Osszefliggésben tamadjak; a megyei birdsadg elndkének igazgatasi jogositvanyait is azért
tartjak alkotmanyellenesnek, mert a megyei bir6sagi elnokét az igazsaglgyminiszter nevezi
ki. Ennek megfelel6en az Alkotmanybirésag ebben az tigyben annak vizsgalatara szoritkozik,
hogy a Bsz. a birosagi szervezeten kivilrdl szarmazo6 igazgatasi befolyas ellen megfeleld
garanciakkal védi-e a bir6i flggetlenséget. [..] A torvényhoz6 és a végrehajté hatalom
"elvalasztasa" ma lényegében a hataskorok megosztasat jelenti a Parlament és a Kormany
kozott, amelyek azonban politikailag 6sszefonddtak. A parlamenti tébbséget alkotd partok
alakitanak Kormanyt, a Parlament zommel a Kormany torvényjavaslatait szavazza meg. A
"jog", amely folyamatosan keletkezik, az élet minden teriiletét a valasztason gydztes partok
politikai programjanak megfeleléen Ujra- és Gjraszabalyozhatja.

llyen korilmények kdzott a birdi hatalom sajatossaga az, hogy a masik két, "politikai" jellegi
hatalmi aggal szemben alland6 és semleges [akkor is, ha a politikai programokat megval6sit6
torvényeket és rendeleteket (is) alkalmazza]. [..] A birésag fuggetlensége az itélkezés
fuggetlenségét tekintve abban rejlik, hogy a birésagok a "politikai" térvenyeket és az
igazgatasi normékat is Onalléan értelmezik. A birdsagi gyakorlat fliggetlen a politikai
valtozasoktdl, koherencidjat folyamatossdga, hagyomanyai és az elmélettel valo kdlcsdnhatas
segiti el6. A "jogot" végll is a bir6sagok sajat értelmezésik szerint allapitjak meg. [Er6siti ezt
az Alkotméany 50. 8§ (2) bekezdése is, amely szerint a kozigazgatasi hatarozatok
torvényességét birdsag ellendrzi.] A csak a torvényeknek vald alavetettség nemcsak a masik
két hatalmi &g befolyasat zarja ki tehat az itélkezésre, hanem - az Alkotméany hatéarai és
kovetelményei kozott maradd -fliggetlen, folyamatos és rendszerképzd torvényértelmezés és
jogalkalmazéas révén is biztositja a birdi fliggetlenséget. Az itélkezés ilyen értelemben vett
fliggetlensége is megkoveteli, hogy a birdsagok és a masik két hatalmi ag kdzott ne jojjon
Iétre olyan politikailag meghatarozott fliggés, mint a parlament és a korméany kozott. (Az
utodbbi viszonyban viszont az egyoldalu - a kormanyzé partok politikaja altal meghatarozott -
politikai fliggés nem mond ellen a hatalmi &gak elvalasztasa alkotményos elvének.) A biroi
hatalom tehat fuggetlen a mésik két hatalmi &g politikai meghatarozottsagatdl és annak

valtozasaitol, s ilyen értelemben allando, folyamatos.”423 (Kiemelés télem)

2./ Az Alkotmanybirdsdg két eévvel késébb kerult szembe azzal a kérdéssel, amely

tulajdonképpen mar a Kozigazgatasi Birdsag 1945. utani helyzetével kapcsolatban felmerult.

#23 38/1993. (VI. 11.) AB hatarozat (ABH 1993, 262.)
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A Kozigazgatasi Birdsagot, melynek a kozigazgatds ellen6rzésében rejl§ és egyes
hataskorokben azon tal is mutatd korlatozott alkotmanyvédé funkcidja is volt, tobbek kozott
azzal is alkotmanyos feladatdnak gyakorlasara képtelenné akarta tenni a diktatarara toré
politikai hatalom, hogy a m(ikdd6képességehez sziikséges koltsegvetési forrdsokat rendre nem
biztositotta.424 Hogy ennek emléke vagy ismerete jelen volt az alkotmanybirak
gondolkodasaban, nem tudjuk, minden esetre hatarozott allaspontjuk alkotmanyosan
megengedhetetlenné tett minden hasonl6 prébalkozéast. Az Alkotmanybirdsag megallapitotta
ugyanis, hogy ,alkotmanyellenes, ha a torvény nem korlatozza hatékony garanciaval a
végrehajtdé hatalomnak azt a felhatalmazasat, hogy a bir6sdgok szaméara az Orszaggy(ilés altal
megallapitott koltségvetési elbiranyzatot atcsoportositsa.”45 Mivel ez az alkotmanyos
kévetelményként megfogalmazott garancia az 1995. koltségvetési évben nem érvényesilt, az
L~Alkotmanybirdsdg az allamhaztartasrdl szoldé 1992. évi XXXVIII. toérvény 39. §-dban a
Kormény, illetéleg annak tagja szaméra adott felhatalmazast a Magyar Koztarsasdg 1995. évi
koltségvetésérdl szold 1994. évi CIV. torvény 1 szamu melléklete XIl. fejezetének 2. cimére

kiterjedd érvénnyel e hatarozat kihirdetésének napjaval” megsemmisitette.

Az Alkotmanybirdsag elismerte a kdltsegvetési atcsoportositdsok indokoltsagat, illetve arra a
Kormanynak felhatalmazas biztositasat, mondvan: ,,Az allami koltségvetés egy naptari évre
sz6l. Ez az id6tartam elég hosszU ahhoz, hogy kdzben - akar a nemzetkdzi gazdasagi
kapcsolatokban, akéar az orszag bels6 gazdaségi életében - jelentds valtozasok kdvetkezzenek
be, amelyek indokoltta tehetik akar az elfogadott koltségvetésen bellili atcsoportositasokat,
akar potkoltségvetés kidolgozasat. Eppen ezért az a felhatalmazas, amelyet az Aht. 39. §-a
adott a Kormany, illetéleg a Kormany egyes tagjai szamara egyrészt nem alkotmanyellenes,
masrészt az &llamszervezet normalis miikodése szempontjabdl indokolt.”4% Es ez az
atcsoportositasi jog mindaddig altalaban nem vet fel alkotmanyossagi problémat - folytatja az
alkotmanyossagi érvelés, amig annak gyakorlasa megmarad a széles értelemben vett
végrehajtdé hatalom szférajaban. Problémak ott kezd6dhetnek, amikor a végrehajtd hatalom
részére biztositott atcsoportositasi jog - amely eredményét tekintve az Orszaggydlés
dontésének korrekcigjat jelenti - valamely méas hatalmi &agat érint. A hatalmi &agak
elvalasztasanak elve ugyanis nem pusztan annyit jelent, hogy az egyik hatalmi 4g nem
vonhatja el a masik jogositvanyait, hanem azt is jelenti: a demokratikus jogallamban korlatlan

és korlatozhatatlan hatalom nincs, s ennek érdekében bizonyos hatalmi agak szlikségképpen

4:4 SIK 1984: 453.-458. old.
4:528M995. (V. 19.) AB hatarozat (ABH 1995, 138.)
4% Uo.: 142.
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korlatozzak mas hatalmi 4gak jogositvanyait. Ez a korlatozas jelenik meg a birdsagok
tevékenységében, hiszen az Alkotmany 50. 8-anak (2) bekezdésére figyelemmel, a
kdzigazgatasi hatarozatok ellenérzése atjan korlatok kozé szoritja a végrehajté hatalom
mUkodését. Szervezetszocioldgiai szempontbdl tehdt a végrehajtd hatalom nem feltétlendl
abban érdekelt, hogy a hatalménak korlatjat jelent6 birésagok minél nagyobb hatékonyséaggal
lassak el feladataikat. A birdsagok azonban a jogallamisag fontos letéteményesei, a
torvényhozasnak ezért hatékony garanciat kell kiépitenie annak megel6zése céljabél, hogy a
vegrehajtd hatalom a koltségvetés végrehajtdsanak keretei kozott olyan széles kor(
felhatalmazast kapjon, amely szélsGséges esetben e szervek anyagi ellehetetleniilését és
miikddésuk megbénulasat vagy eljarasaik id6tartamanak elviselhetetlen — mertéka
meghosszabbodasat idézi el6. A jogallam fogalmédhoz ugyanis nem csupan a jogallami
intézményrendszer formalis kiépitése, hanem annak normalis miikddtetése - s az ehhez

szlikséges koltségvetési eszkdzok rendelkezésre bocsatasa - is hozzatartozik.427

Ebben az érvelésben az Alkotmanybirdsag a vegrehajto hatalom olyan korlatjaként tekintett a
birésdgokra, mint sajat magara. Nagy kiloénbség van ugyanakkor a két intézmény
hatalomkorlatozo szerepének alkotmanyos megalapozasaban. Az, hogy a végrehajté hatalom
(és a torvényhozd hatalom) alkotmanysértd jogszabalyainak megsemmisitési joga magan az
Alkotmanyon nyugszik.48 Mint bemutattuk, a birésagok a kozigazgatas ellen6rzésére kaptak
hataskort az Alkotmanyban, ahol ennek semmilyen tovabbi részlete nincs megfogalmazva.
Tehat a ,,birdi fellilvizsgalat”, mely kozigazgatési jogi fogalomként inkdbb emlékeztet a
felulvizsgalt aktus megsemmisitésének vagy megvaltoztatasanak jogat tartalmazé aktus
felilvizsgalati aktus intézményére42 nem alkotmanyos, hanem térvényi fogalom (Ae., Pp.)
Az ellen6rzés hagyomanyosan a kozigazgatasi jog két teriiletén jelentkezik fogalmilag.
Egyrészt hat6sagi ellen6rzésként, mésrészt az iranyitds fogalomkdrébe tartozoként. A
hatdségi ellenérzés fogalmilag mindig torvényességi ellenérzést jelent, az ellenérzési joggal
rendelkez6 allamigazgatasi szervnek azonban nincsen kdzvetlen érdemi intézkedési joga,

ellen6rzési hataskdre a jogszabalyok vagy az egyedi jogalkalmazoi aktus el6irésai

427 Uo.

4B A 32/A. § (1) bekezdése szerint az Alkotméanybirdsag felulvizsgélja ajogszabalyok alkotményossagat, a (2)
bekezdés alapjan pedig az alkotmanyellenesség megallapitasa esetén megsemmisiti a torvényeket és mas
jogszabalyokat.

49 V6. pl. MADARASZ Tibor: A magyar allamigazgatasi jog alapjai. Budapest, 1989 [1995]. 321. oldalan
emlitett korrigald és annulalé aktusokkal; A kozigazgatasi biraskodas teriiletén a birésagok haromféle dontési
hataskérrel rendelkezhetnek: a jogsértés megallapitasa (konstatacid), a jogsért6 doéntés megsemmisitése
(icassatio) és megvaltoztatasa (reformatio). TOLDI 1988. 64. old. Az ellenérzés jogdogmatikai helyével a
konstatacios jogkor fér meg leginkabb.
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betartasanak ellenérzésére terjed ki. Erdemi jogalkalmazoi aktus (kotelezés, tiltas, szankci)
kiadasanak joga esetén mar nem ellendrzésrél, hanem felligyeletr6l van sz6.40 Az ellen6rzés
mas oldalrol el6feltétele az iranyitdas egyéb eszkozei alkalmazasanak, azaz az iranyitasi
jogkorok sziikségképpeni része. Az ellen6rzés célja els6sorban informacidszerzés az iranyitott
miikodésérdl, viszonyairdl, jogviszonyként megfogalmazva szimmetrikus, nem jar egytt az
ellendrzott viszonyainak befolyasolasi jogaval, viszonylag jél definidlhat6 jogi tartalma az
informaciok szervezése és azok tovabbitdsa az ehhez sziikséges eljarasi jogositvanyokkal
egyutt.43L

Az Alkotmanybirdsag ezuttal a bir6i ellendrzés torvényekben tételezett rendszerét (mely nem
az egyedili alkotmanyos megoldas) vette alapul a birdi hatalom koézigazgatast (végrehajto
hatalmat) korlatoz6 jellegének hangsulyozasakor. Megtehette volna, hogy a kozigazgatas
feletti birésagi ellendrzés alkotmanyos tartalmat kifejtve hatdrozza meg annak lényegét, de
erre még két évet varni kellett. Az AB csak az orvosi kamarai torvény felulvizsgalata kapcsan,
1997-ben, tehat a birdi felulvizsgalat széles kor( érvényesiilésének hatodik évében, fektetett le
ilyen alkotmanyos alapkdvetelményeket. Ehhez azonban, a birésagok ellen6rzési jogat -
miutan ,,sikerrel” kihozta onnan - be kellett ,,vinnie” egy alapjog védelmi korébe. El kellett
mozdulnia a biroi ellendrzés alapjogi jellegét tagadd és az Alkotmany 8. § (2) bekezdésének
alkalmazasat ezaltal kizard allaspontjarol. Ezt az ,0j” alapjogot, a korabban mar a

kdzigazgatassal kozvetett kapcsolatba hozott birdi uthoz valé jogban taldlta meg.

IX.

A birdi uthoz val6 jog alapkategoriava valasa

1./ Ez, a bir6i Gthoz val6 alapjog lett a mésik két alkotmanyos rendelkezés mellett (70/K. §, a
jogorvoslathoz valé jog) az elsddleges fontossagu, legaltalanosabb kategoria. Voltaképpen a
bir6saghoz val6 jog abszorbealta a jogorvoslathoz vald jogot (a nyitva allé birdi Gt esetén
nincsen sziikség kulon jogorvoslatra).4® Végil is az 1990-ben a kozigazgatasi hatarozatok
biroi felllvizsgalatanak széles kor(i megkovetelésével megkezdett Gt, a fent ismertetett
ingadozasok utan elvezetett az emlitett rendelkezések hierarchidjahoz. Annak legalacsonyabb

fokan, mint legsz(ikebb hatokor( jog, a jogorvoslathoz vald jog all, az azt kdvetd 50. § (2)

40Vo:: FONYO (szerk.) 1986.236-237. old.

431 Magyar Kézigazgatasi Jog. Altalanos Rész. szerk.: FICZERE Lajos. Budapest, Osiris. 1998.230. és 240. old.
(A vonatkozo6 rész szerzéje KALTENBACH Jend)

42 SOLYOM 2001.578. old.
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bekezdésén és a 70/K. 8-on keresztll tagult a kor az 57. 8 (1) bekezdéséig.43 Ennek
betet6zése a kovetkezd alkotményos kdvetelmény:

»A kozigazgatasi hatarozatok torvényessége birdsagi ellendrzésének szabalyozéasanal
alkotmanyos kdvetelmény, hogy a birdsag a perbe vitt jogokat és kotelezettségeket az
Alkotmany 57. 8§ (1) bekezdésében meghatarozott feltételeknek megfeleléen érdemben
elbirdlhassa. A kozigazgatasi dontési jogkort meghatarozé szabalynak megfeleld szempontot
vagy mércét kell tartalmaznia, amely alapjan a dontés jogszer(iségét a birdsag
feltlvizsgalhatja.”434

A fenti hatarozat meghozatalanak alapjaul fekvd (gy egyik alkotmanyossagi problémaja
szerint a Magyar Orvosi Kamararol sz6lo 1994. évi XXVIIIL. tv. (Okt.) alapjan (mas kamarai
dontésekhez hasonl6an) az etikai eljarasban hozott masodfokl hatarozat ellen a kdzigazgatasi
perekre iranyadd szabalyok (Pp. XX. Fejezete) szerint keresetet lehet el6terjeszteni. Miutan az
Okt. a kereset benyujtasat kovetd felllvizsgalat terjedelmérél és mikéntjérél nem ad kdzelebbi
szabalyozast, az Alkotmanybirésag az Okt. altal is kdzigazgatasi hatarozatnak mindsitett
kamarai etikai dontés felulvizsgélatanak kereteit az Alkotmanyra alapitva hatarozta meg. ,,Az
Alkotméany 50. 8-a szerint a birdsdg "a kozigazgatasi hatarozatok torvényességét ellenérzi®.
Ezt a rendelkezést az 57. 8-ra tekintettel ugy kell értelmezni, hogy az eljardsnak ahhoz kell
vezetnie, hogy a birésag a perbe vitt jogokat és kotelességeket az ott irt médon valdban
"elbiralja": az 6sszes, az Alkotményban részletezett kovetelmény - a birdsag torvény altal
felallitott volta, flggetlensége és partatlansaga, az, hogy a targyalas igazsagosan (a
nemzetkdzi egyezmények szOhasznalataval: fair, équitablement, in billiger Weise) és
nyilvanosan folyjék - ezt a célt szolgélja, csak e kovetelmények teljesitésével lehet
alkotmanyosan véglegesnek szamitd, érdemi, a jogot megallapitdé dontést hozni. A
kdzigazgatasi hatarozatok torvényességének birdi ellen6rzése tehat alkotmanyosan nem
korlatozédhat a formalis jogszer(iség vizsgalatara. A kozigazgatasi perben a birdsag nincs a
kozigazgatasi hatarozatban megallapitott tényallashoz kotve, és a jogszer(iség szempontjabol
felulbiralhatja a kozigazgatési szerv mérlegelését is. Az igy felfogott érdemi elbiralassal nem
all ellentétben, hogy a birdsdg a hatarozatot hoz6 hatosagot Uj eljarasra utasitja. Azok a
jogszabalyok, amelyek kizarjak vagy korlatozzak azt, hogy a birésag a kozigazgatasi
hatarozatot felllvizsgalva a fentiek szerint érdemben elbirdlja a jogvitat, ellentétesek az
Alkotmany 57. § (1) bekezdésével. Ebbdl az okbdl nem csupan az a jogszabaly lehet

alkotmanyellenes, amely kifejezetten kizarja a jogkérdésen talmend birdi felulvizsgalatot,

4 Uo. 600. old.
£3439/1997. (VII. 1) AB hatarozat (ABH 1997, 263.)
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vagy annak a kozigazgatasi mérlegeléssel szemben olyan kevés teret hagy, hogy az ugy
megfelelé alkotmanyos garanciak kozotti érdemi "elbirdlasardl™ nem beszélhetiink, hanem az
olyan jogszabdly is, amely az igazgatasnak korlatlan mérlegelési jogot advan semmilyen

jogszer(iségi mércét nem tartalmaz a birdi dontés szamara sem.” (Kiemelések t6lem)

2./ Ezzel a hatdrozattal (és azzal, hogy a kozigazgatés bir6i ellen6rzésének alkotméanyos
kovetelményeit a Bir6sag a hatarozatba foglalta, amely az Abtv. 24. 8-a alapjan mindenkire
nézve kotelez6) a magyar kdzigazgatasi birdskodas alkotmanyos kereteit jeldlte ki.43% Olyan
alkotmanyos kereteket hatarozott meg szamara, melyek eddig is érvényesultek térvényes
eldirasok alapjan, de, amelyek igy, az Alkotmany megvaltoztatasa nélkil, nem Iéphetdk at az
Orszaggytilés altal sem. Az alkotmanyos keretek meghatarozasat azonban még fél évvel
kordbban sem tartotta annyira fontosnak a Testilet, hogy az e targyba vagoé inditvany altal
felkinalt Ggyben azt megtegye, megelégedett azzal, ha e kereteket a torvények és a birdsagi
gyakorlat kialakitjak.43%

A felilvizsgalatot végzd birdsagrél nem foglal allast az Alkotmany, igy csak az Alkotmany
57. § (1) bekezdésében foglaltakat hangsulyozhatta az Alkotmanybirésag, azaz: a birdi
szervezetben elfoglalt helyétdl flggetlentil a torvény Altal felallitott, fuggetlenként
megszervezett, ténylegesen fliggetlen és partatlan (semleges) birésag, targyalasban,
igazsagosan és nyilvanos eljarasban végezze ezt az ellen6rzést.

A birdsagi eljaras peres, hiszen az 57. § (1) bekezdése perbe vitt jogokrdl rendelkezik. E
hatarozat el6tti gyakorlatdban a Birdsag e kovetelményt adottnak vette, midén alkotmanyosan
megengedettnek tekintette azt, hogy az allamigazgatasi hatdsag hatarozata elleni kereset
benyujtasat a torvény hataridéhoz kototte: ,,Az Alkotmany 50. 8§ (2) bekezdése szerint a
birdsag ellen6rzi a kbézigazgatasi hatarozatok torvényességét. Ennek eszkoze a kdzigazgatasi
hatarozat fellilvizsgalata irant benyujthatd kereset. A keresetinditast a jogalkoté a Pp. 330. §

(1) bekezdésében hatarid6hoz kototte. Ez alatt az idétartam alatt az arra jogosult elddntheti,

435 Ezattal csak labjegyzetben utalunk arra a felfogasunkra, mely az Alkotmanybirdsagnak az un. ,,alkotmanyos
kovetelmények” megfogalmazasaban megnyilvanuld gyakorlatat elutasitja. Teljes mértékben osztjuk ugyanis
Voros Imre alkotmanybirénak a 38/1993. (VI. 11.) AB hatarozathoz f(izétt killdnvéleményében foglalt nézetét.
Voros Imre a hatalyos jogot kimél6, az alkotmanyos kovetelmény megfogalmazasaval 6nallé jogszabaly-
értelmezést gyakorlé alkotmanybir6i magatartast az Abtv. megsértésének tekintette. Az alkotmanyellenes
értelmezéssel is biré normat, mint alkotmanyellenest, nem hatalyban kell tartani, hanem meg kell semmisiteni.
Vo.: ABH 1993,284, 285.

A1, Az Alkotméany 50. § (2) bekezdésének rendelkezése szerint: ,,a birdsag ellenérzi a kézigazgatasi hatarozatok
torvényességét.” A tomor fogalmazas valdoban nem részletez. Nem szol kiillon sem az anyagi vagy alaki, illet6leg
az érdemi vagy eljarasi jogszabalysértéseket tartalmazé kozigazgatasi hatarozatok birdsagi felllvizsgalatanak a
lehet6ségérdl. Sziikséges tehat, hogy az Alkotmany ezen rendelkezésének a tartalméat egyrészt térvények bontsak
ki. illet6leg konkretizaljak, méasrészt pedig a kozigazgatasi szervek és a birésagok alakitsak.” 994/B/1996. AB
hatarozat (ABH 1997, 676.)
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kéri-e a kdzigazgatasi hatarozat felllvizsgélatat s ha igen, milyen tartalommal. Egyszersmind
a jogbiztonsagot szolgalja azzal, hogy a keresetinditast id6belileg korlatozva a kdzigazgatasi
dontések érvényrejutadsanak idészerliségét biztositja.

A Kkozigazgatasi hatarozat birdsagi felllvizsgalata iranti kereset benyujtasat tehat a
jogéllamhoz [Alkotmany 2. § (1) bekezdés] tartozd jogbiztonsag érvenyesilése végett
szlikséges hatarid6hoz kotni. Ez nem sérti, illetve nem csorbitja a keresetinditasi jog lényeges
tartalmat. A harminc napos hatéarid6 alatt [elmulasztasa esetén igazolassal (Pp. 105. §-110. §)
még hat hdénapig] indithatd kereset; és az elérni kivant célhoz képest az idébeni korlatozas
aranyos is.”437

A kozigazgatési perben a birésag nincsen (alkotményosan nem lehet) a kozigazgatési
eljarasban felvett tényallashoz kotve, azaz sajat maga folytathat le bizonyitasi eljarast. Ezt az
elvet koveti a hatdlyos szabalyozas és annak alapjan a birdsagi gyakorlat is, ugyanugy,
ahogyan a kozigazgatasi biraskodasunk torténeti modellje is erre épitett. A hatalyos hataskori
szabalyozas attekintése soran latni fogunk olyan hataskdroket, ahol a birdsag tevékenysége az
onallé ténybizonyitason és a jogkérdés megitélésén is talmutat, valdjaban inkabb a bir6sag

hozza meg a kdzigazgatasi jogalkalmazdi dontést, nem annyira kdzigazgatasi jogvitaban itél.

3./ A kozigazgatas birdi ellenérzése nem korlatozddhat a formalis jogszer(iség vizsgalatara, a
birésag a perbe vitt jogokat érdemben elbiralja.

Korabbi hatarozataban, amikor az Alkotmanybirésag még nem talélta alkotméanyellenesnek a
birdi ellen6rzésnek az érdemi hatarozatokra valo korlatozasat erre az alapjogra [az Alkotmany
57. § (1) bekezdésére] még nem tett utalast: ,, Az Ae. 72. § (1) bekezdésének kifogésolt
rendelkezése - amely szerint az gyfél, illet6leg a torvényes érdekeiben sérelmet szenvedett
fél az allamigazgatasi Ugy érdemében hozott hatarozat felllvizsgalatat a hatarozat kozlésétél
szamitott 30 napon beliil keresettel kérheti a birésagtdl - csupan a keresetinditasi hataridét és
annak kezd6 id6pontjat hatarozza meg. Ez a rendelkezés nem korlatozza a birdsag altal
felllvizsgalhaté allamigazgatasi hatadrozatok korét, alkotmanyellenességet nem valdsit meg.
Annak elddntése pedig mindenkor a rendes birdsag hataskorébe tartozik, hogy azokban az
ugyekben, amelyekben az allamigazgatasi hatdésag az gy érdemében hozott hatarozatot az
ligyfél allitasa szerint egyaltalan nem vagy csak jelentds késedelemmel kozolte, az Ae. és a
Pp. rendelkezései 0Osszefuggéseikben hogyan alkalmazhatdk.”438 Megjegyezzik, hogy a
39/1997. (VI. 1) ABh fényében, az Alkotmany 57. 8 (1) bekezdése alapjan valéban nem

43722 18/B/1991. AB hatarozat (ABH 1993, 583, és 585.)
«8 )
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alkotmanyellenes a felulvizsgalatnak az érdemi hatarozatokra korlatozéasa, de a fent idézett
hatarozat kijelentése, amely az indokolas érdemi okfejtésének tekintendd, nevezetesen, hogy a
felllvizsgalatnak az érdemi hatarozatokra korlatozasa nem korlatozza a fellilvizsgalhat6
allamigazgatasi hatarozatok korét, egészen egyszer(ien nem igaz.

Az érdemi elbiralassal szintén 6sszefliggésbe hozhatd, hogy van-e a fellilvizsgalatnak halasztd
hatdlya a perbe vitt hatarozat végrehajtdsara vagy nincsend3. A Bir6sdg mar korabbi
hatdrozatdban megéllapitotta, hogy a felulvizsgalatnak nem alkotmanyos velejardja a kereset
halaszté hatalya: ,,A személyeknek joguk van a sérelmesnek tartott, orvosolni kivant dontés
kovetkezményeinek elharitdsdhoz. A jogorvoslatnak azonban az Alkotmany 57. § (5)
bekezdésében megfogalmazott kdvetelmények kielégitése szempontjabdl elég egyfoklnak
lennie (1437/B/1990. AB hat.,, ABH 1992. 453, 454.) Ennek az alapvet6 jognak az
érvényesuléséhez hozzatartozik az, hogy Aaltalaban, fészabaly szerint a jogorvoslat
kezdeményezése a sérelmezett dontés végrehajthatosagara halaszté hatalyd legyen. Az
Alkotmany 50. § (2) bekezdése szerint "a birésag ellenérzi a kozigazgatdsi hatarozatok
torvenyesseégét." Az ellen6rzés mikéntjére az Alkotmany e szabalya tovabbi rendelkezést
szovegszerlien nem tartalmaz. E rendelkezésb6l nem kovetkezik, hogy a jogorvoslati
eljarasban mar felllbirdlt kozigazgatdsi hatarozat végrehajtasara a birdi ellendrzés
kezdeményezésének dnmagaban halaszté hatalyt kell biztositani. [...] Abbdl viszont, hogy az
Alkotmany 50. § (2) bekezdése a kozigazgatas jogszabalyértelmezését helyezi a semleges
biréi hatalom ala, kdovetelményként csupan annak lehet6sége kovetkezik, hogy a kdzigazgatas
torvénysértd hatarozatainak hatalyosulasat a bir6i hatalom - akar még az (gy érdemi
vizsgalata el6tt is - megakadalyozhassa.

A hatéalyos jog szerint ezt az Ae. a halaszté hataly altalanos szabalyaval valdsitja meg, de -
bizonyos feltételek mellett - lehetévé teszi a birésag el6tt megtamadhatdé hatérozat
végrehajthatéva nyilvanitasat - kozérdekre, vagy az ugyfél nyomos érdekére tekintettel. Ilyen
esetekben is azonban a kozigazgatasi hatarozat végrehajtasanak felfliggesztését a bir6sag az
eljaras folyaman barmikor elrendelheti [Pp. 332. § (3) bek.].”40

»A masodfokl adbhatésagi hatdrozat megtdmadasa esetében az Alkotmany 57. § (5)
bekezdéséhez, az alkotmanyosan kotelez§ jogorvoslati joghoz kapcsolddd, a
végrehajthatésagot fbszabalykent halaszté joghatds mell6zése nem alkotmanyellenes,

minthogy ez a kovetelmény az alkotmanyosan sziikséges (egyfoku) jogorvoslat kimeritése

40 Ez a kozigazgatasi biraskodas kérdéskorét végigkiséré tudomanyos probléma is egyuttal, mely a
kbzigazgatéasi biraskodas hazai megteremtését megel6z6 jogtudomanyi vitaban (1881-83, 1891-94) is felmerdlt,
szinten minden résztvevd oldalarol.

440953/B/1993. AB hatarozat (ABH 1996, 434.)
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soran mar teljesult: a végrehajtds biroi felfuggesztésének lehetGségét pedig a tdorvény
biztositja. Az Alkotmany egyéb felhivott rendelkezéseib6l sem kovetkezik kényszer(ien a
halaszt6 joghatas altalanos érvény(i szabalyozasanak kovetelménye. A kétféle jogi
szabalyozas [az Ae. 72. § (3) bek. és az Art. 86. (2) bek.] nem személyek kozotti
megkilonboztetést tartalmaz. Nem meril fel tehat az Alkotmany 70/A. §-anak sérelme, mint
ahogy a szabalyozas nincs kapcsolatban - igy ellentétben sem - az Alkotmany 9. § (1)

bekezdése, illetve 13. 8 (1) bekezdése rendelkezéseivel.” 441

X.

Végeredmény

A fent idézett hatérozat szerint tehat alkotmanyos szint(i kovetelményt képez az, hogy birdséag
feliilbiralhassa a kozigazgatas mérlegelését.  Allaspontunk szerint e helyiitt az
Alkotméanybirosag a kozigazgatas érdemi meérlegeleésének felulbiralatarol szol. A tényallas
szabad megallapitasa lehet6ségének korabbi lefektetésével mar az eljarasi (bizonyitasi)
mérlegelés felulbiralasat el6bb rogzitette az Alkotmanybirésag. Az indokolés el6bb idézett
részének utols6 mondataban voltaképpen a kozigazgatasi alkotmanyossag alapvetd jovdbeli
posztuladtumat fektette le a Testllet. A kozigazgatdsi birdskodast tartalmilag béviti ki. Az
ezutdn is alkotmanyosan elegend6 szintlinek tartott jogszer(segi felllvizsgélat Kitgult, a
hatékony jogvédelem kdvetelménye miatt a mérlegelés teljes spektruma is belekertil.442

Az, hogy a kozigazgatasi biraskodas a kozigazgatasi jog fejl6désére, jogdogmatikajanak
kialakulasara és kiteljesedésére hatassal van, régi igazsaga a kérdéskort vizsgaloknak43 Ez
azonban féleg a kozigazgatasi birdskodast végzd szervek itélkezési gyakorlata, a hatarozatlan
és egyéb jogfogalmak tartalommal valé megtoltése, tehat a rendes tevékenységuk utjan
valdsul meg. Itt most azzal allunk szemben, hogy a magyar Alkotmanybirdsag a kézigazgatasi
hatarozatok bir6sagi ellenérzésének alkotmanyban rogzitett kovetelményén keresztil
maganak a kozigazgatasi anyagi jognak az alkotmanyossagi alapkdvetelményeit hatarozta
meg. Ebben a meghatarozasban a birdsagi felulvizsgalat mintegy eszkdzként szerepel. Azért
kell a kozigazgatasi jogszabalyoknak meghatarozott alkotmanyos szintet elérni, hogy a
birdsdg, amikor egyedi tigyben, a kézigazgatasi dontes torvényességét vizsgélja, hozzameri az
adott kozigazgatasi jogszabalyhoz a keresettel érintett hatarozatot vagy mas aktust, képes

legyen annak jogszer(iségét érdemben elbiralni. Ennek az érdemi biralatnak nem csupan az a

4 Uo. 435))
42 Uo. 601. old.
M3MARTONYI 1932: 17. old.
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jogszabaly lehet akadalya tehat, amely kifejezetten kizéarja a jogkérdésen tilmend birdi
felulvizsgalatot, vagy annak a kdzigazgatasi mérlegeléssel szemben olyan kevés teret hagy,
hogy az gy megfelel6 alkotmanyos garanciak kozotti érdemi  “elbiralasar6l™ nem
beszélhetiink, hanem az olyan jogszabaly is, amely az igazgatasnak korlatlan mérlegelési
jogot advan semmilyen jogszer(iségi mércét nem tartalmaz a birdi dontés szamara. 1990 utan,
amikor az Alkotmanybirdsdg dontése kellett a kdzigazgatasi hatarozatok valdban széles kord
megteremtésének Kkikényszeritéséhez, 1997-ben is torténelmi szerepet vallalt magara az
Alkotméanybir6sag: ugy vette védelmébe az Alkotmény hézagos szabdlyai kozott kallodo
»ko0zigazgatasi biraskodast”, hogy egyben a magyar kozigazgatasi jog alkotmanyossagi
mércéjét is kelld szinten meghatarozta. E dontése alapjan konnyd szivvel bocsatjuk meg a
fentiekben ismertetett, csetlé-botld, kovetkezetlen gyakorlatot a birdsagi feltlvizsgalat

alkotméanyos alapjai kordl.

XI.
Kritika

1./ Az alkotmanybiraskodas szélesebb 6sszefliggéseihez jutnank el annak feszegetésével,
hogy vajon helyes-e ez a fajta bir6i aktivizmus? Azt persze megkérdezhetjik, hogy helyesen
magyarazza-e ez az érvelées a kozigazgatasi birdskodast, hiszen a maga szdmara sem
definialja, hogy biraskodasnak (igazsagszolgaltatds) vagy sajatos kozigazgatdsnak, netan
mindkettének egyszerre tekinti. Inkabb a hagyomanyos alanyi jog, mérlegelés felosztas
nyoman mozog, a mérlegelés felulvizsgalatat pedig kilén érdemi indokok nélkil a bird
bennrejlé (inherent) joganak fogja fel és ehhez a joghoz igazitia a kozigazgatasi
alkotmanyossag kritériumait, amivel szemben maradnak bennlink kétségek. Ez az érvelés
kizarolag a kozigazgatasra vonatkozd alkotmanybeli rendelkezések tokéletlensége folytan
johetett létre. Nem nyilatkozik ugyanis Alkotmanyunk a koOzigazgatdsi és az
igazsagszolgaltatasi hataskorok szétvalasztasardl. A birdi igazsdgszolgéltatds kizardlagossaga
(monopodliuma) elvi sikon nem keverhet6 6ssze a kozigazgatasi biraskodassal. A birdsagi
eljarashoz valé jog eredetileg annyit jelent, hogy polgari és a biintetd ligyeiben mindenkinek
joga van lgyének érdemi eldontését a birdsagtdl kérni. Ha kozelebbrdl megvizsgaljuk, a birdi
igazsagszolgaltatds elve a Magyar Alkotmanyban csak implicit médon fejezi ki azt, hogy a

kdzigazgatas nem a birésagok feladata.444

44 CZUGLERNE BITTO Marta: A birésagi eljarashoz valé jog és a magyar szabalysértési fenntartas. Magyar
Kézigazgatas. 1993/5. 271. old.
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2./ Az Alkotmanybirdsag altal elfoglalt végs6 allasponthoz képest érdekes az emberi jogok és
az alapvetd szabadsdgok védelmérdl szold, Romaban, 1950. november 4-én kelt Egyezmény
és az ahhoz tartoz6 nyolc kiegészitd jegyzdkonyv kihirdetésér6l szolé 1993. évi XXXI.
torvényben a belsd jog részévé tett egyezmény vonatkozd cikke, illetve az ahhoz f(iz6d6
enberi jogi birdsagi gyakorlat. A 6. Cikk, mely tisztességes targyalashoz val6 jogot allapitja
meg leszdgezi: ,,1. Mindenkinek joga van arra, hogy Ugyét a torvény Aaltal létrehozott
fliggetlen és partatlan birdsag tisztességesen nyilvanosan és ésszer(i idén belil targyalja, és
hozzon hatarozatot polgari jogi jogai és kotelezettségei targyaban, illet6leg az ellene felhozott
bintet6jogi vadak megalapozottsagat illetéen. [..]” A strasbourgi emberi jogi birdsag
ugyanakkor tobb itéletében kifejtette, hogy a birdsagi eljarashoz valé jogot a cikkely csak a
polgari jogbol eredd jogvitak és a bintetéugyben tett vadak esetére biztositja, a birdskodas
harmadik terilete, a kozigazgatasi jogokkal és kotelezettségekkel kapcsolatos biraskodas nem
targya a 6. cikk 1 bekezdésének.#b Az eltérd értelmezés megfejtésében nyilvan segitséget
jelent a két jog eltér6 megfogalmazasa. Az Emberi Jogi Egyezmény kifejezetten emliti a
»polgai” és ,buntetd” kifejezéseket, az Alkotmany fent elemzett 57. § (1) bekezdése viszont -
amint arra néhany résszel korabban utaltunk - a ,,barmely vad” kifejezett emlitése mellet a
tovabbi Ugyekrdl csak mint perbe vitt lgyekrél tesz emlitést (,,valamely perben jogait és
kotelezettségeit”). Mar ott emlitésre kertlt az a korulmény, hogy a kozigazgatési
magéan alapul, hanem a térvényekben tételezett megoldason, mondhatni modellen. Azon, hogy
a kozigazgatasi hatdrozatok ellen6rzése peres (normél Kkereseti) eljardsban torténik. Nem
kivanvan belemenni a peres és nemperes eljarasok alkotményos megalapozasa korili

problémékba, csal jeleztiik ennek a kérilménynek akadalyozo jellegét.

XII.

Az intézmény torvényekben valo6 szabalyozottsaga, a birdsagi szervezeti toérvény

Van-e a kozigazgatas birdi ellen6rzésének altalanos jogszabalya, azaz targya-e ez a kiemelten
fontos alkotmanyos témakor valamely egységes torvénynek? A valaszt mindnyajan ismerjik e
kérdésre: nem. A magyar birdi felllvizsgalat sebtében sziletett ,alaptérvénye” a
kdzigazgatasi hatarozatok birdsagi felulvizsgalatanak kiterjesztésérdl szolo 1991. évi XXVI.
torvény (Kbt.)), melyet az Orszaggyllés az Alkotmany 50. 8-a (2) bekezdésének

végrehajtasara ,,a kdzigazgatasi biraskodas teljes kori megteremtéséig” alkotott meg, nem

45 Uo. 273. old.
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onallé jogszabaly, hanem maodosito torvény. A kozigazgatasi birdskodas, mint olyan, mint sui
generis tevékenység nem targya tehat kilon térvénynek. A kozigazgatas birdi ellendrzésére
vonatkozd joganyagot tobb  kilénb6z6 targyd jogszabalybol kell — dsszegydijteni
(6sszegereblyézni).

1./ A bir6sagok szervezetérél és igazgatasarol szold 1997. évi LXVI. torvény (Bszt.) nem
rendelkezik kifejezetten a bir6sdgoknak a kozigazgatési hatarozatok feletti ellenérzési jogarol,
azaz nem ismétli meg az alkotmanybeli rendelkezéseket. Nem foglalkozik e torvény sem
azzal a kérdéssel kifejezetten, hogy a birésagoknak ez a tevékenysége miként viszonyul az
allami funkcidk elvélasztdsdhoz, illetve, hogy ez a birdi tevékenyseg sajatos keretek kdzott
zajlo kozigazgatasnak vagy normal igazsagszolgéltatdsnak mindsil-e. Ezzel implicit modon
igazsagszolgaltatasi tevékenységként kezeli. A torvény alapelvei kozott ugyanakkor tébb
olyan is talalhatd, mely - mint a bir6sagok allamszervezeten beluli helyére és tevékenységére
altaldban vonatkozo6 alapelv - érvényes a kozigazgatas ellenGrzésére is. Az 1 § szerint ,,A
Magyar Koztarsasagban az igazsagszolgéltatdst a birésagok gyakoroljdk.” Amint azt a
miniszteri indokolads megallapitja, e rendelkezés ,,a hatalyos Alkotmannyal 6sszhangban az
allamhatalmi agak elvalasztasanak elvét kifejez6 fontos alapelvet fogalmaz meg, amikor
kimondja, hogy a Magyar Kdztarsasagban az igazsagszolgaltatast a birésagok gyakoroljak.”
Ez mas szavakkal az igazsagszolgaltatas birdsagi monopdéliumanak megfogalmazasat jelenti,
melybdl kovetkezik, hogy ,,a birdskodast, mint &llami funkciot sem a végrehajté hatalom, sem
a torvényhoz6 hatalom nem lathatja el, arra kizarolag a politikailag semleges bir6i hatalom
jogosult.”#6 Ez a kozigazgatasi birdskodasra nézve annyit jelent, hogy a kozigazgatasi
szervek francia tipusu ,,0nbirdskodasa” nem nyerhet teret az Alkotmany és e tdrvény
szabalyai szerint. A Bszt. a korabbi ilyen targya torvény rendelkezését6l447 eltéréen nem
rendelkezik arr6l, hogy a bir6sagi Uutra tartoz6 (gyekben tdrvényben vagy
kormanyrendeletben meghatarozott esetben mas szerv is eljarhat, és nem hatarozza meg a
birésdgok és az un. quasi igazsagszolgaltatasi szervek egymashoz vald viszonyat. Az
indokolas szerint ennek oka az, ,,hogy a kialakult allaspont szerint az ilyen eljarasokat kiilon
torvények szabalyozzadk és rendelkeznek a birdi Gt igénybevehetdségérdl (lasd a
valasztottbirdsagrol szoldé 1994. évi LXXI. torvényt)”. E torvény (és a késébbiekben latni
fogjuk, hogy mas térvény sem) tisztazza, hogy a kozigazgatasi birdskodas, mint tevékenység

milyen allami funkciot teljesit. Teljes egészében igazsagszolgaltatas vagy kozigazgatas-e?

46 A birosagok szervezetér6l és igazgatasarol sz6l6 T/4216. sz. térvényjavaslathoz fliz6tt indokolas 5. old.
447 1972. évi IV. tv. 3. §
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Mivel erre kifejezett torvényi valasz nincsen, és az alkotmanybirdsagi gyakorlat is csak
hosszas ingadozés utan es kétségek kozott foglalt allast az igazsagszolgaltatasi jelleg mellett,
a jogtudomanynak kell allast foglalnia e kérdésben. Ehhez el6bb tekintsiik at a fontosabb
jogszabalyi rendelkezéseket.

2. | A Bszt. 2. § (1) bekezdése szerint a ,birdsagok a vitassa tett vagy megsértett jogrol
torvényben szabalyozott eljaras soran - véglegesen dontenek.” Mig ugyanezen 8§ (2)
bekezdése értelmében a ,bir6sdgok a jogalkalmazasi tevékenységuk soran biztositjak a
jogszabalyok érvényesiilését.” Az indokolas a torvényi sorrendet megforditva a birésagok
elsdleges feladataként a jogalkalmazast jeldli meg, mely nem mas mint ,,az egyedi dontés
meghozatala az eseti jogvitaban, tehat a jog konkretizalasa, értelmezése; egyben
tovabbfejlesztése is, valamint jogsértések esetén a jog épségének meglOrzése.” A biro altal
hozott egyedi dontés végleges, az érintettekre kotelez6 és végrehajthato, igy tehat a Bszt. a
birdi dontésjogerdsségének alapkérdéseit is rogziti az alapelvekben, hiszen ajogvita végleges
és végrehajthatd dontéssel torténd elbirdlasa kifejezi az anyagi jogerOhatast és a
végrehajthatdsdgot, mint a joger6 (harombdl) kettd fontos alkotoelemét. A kdzigazgatasi
ugyekre nézve annyi tanulsag van e rendelkezésekbél, hogy amennyiben bennlk valamely
jognak a megsértése vagy jognak a vitas jellege fordul el6, akkor annak (a vitanak és a
sérelemnek) végleges és végrehajthaté elbiralasa a birdsdgok feladatat képezi, az &
hataskorikbe tartozik. Pontosabban akkor tartozik a birdsag hataskorébe, a Bszt. 8. §-ara
tekintettel - mely szerint ,,a birdsdgi Utra tartozd Ugyeket torvény allapitja meg” - ha arrdl
torvény kulon rendelkezik. A 8. 8-hoz flizétt miniszteri indokolas szerint ,,a torveny szakit a
birdi utra tartoz6 Ugyek - sziikségszerlien nem teljes kor(i - felsorolasaval és altalanossagban
elvi jelleggel fogalmazza meg, hogy a bir6sagi Utra tartozd lgyeket csak torvény allapithat
meg. Ezaltal Kizart az, hogy alacsonyabb szint(i jogszaballyal lehessen birdsagi Utra tartozo
ugyekben mas szerv eljarasat kimondani.”#8 A 8. 8§ igy els6sorban a birdi hataskort
vedelmez§ szabaly. A bir6i (tra tartozé fontosabb ligyeket Ggyis felsorolja az Alkotméany. A
kozigazgatasi birdskodas ala tartozé tgyek (a hataskor) kozott azonban tébb olyan tipus is
van, amelynél jogvitat csak alaki értelemben fedezhetiink fel, igy a jogsérelem kérdése is

formalizalédik és relativizal6dik.

3./ A 7. 8 szerint a ,,bir6sag hatarozata mindenkire kotelezd, ideértve azt is, ha a birdsag

valamely (gyben hataskorét vagy ennek hidnyat allapitia meg.” E szabdly szorosan

448 T/4216. torvényjavaslat indokolasa 7. old.
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kapcsolddik a 2. §-ban irt rendelkezéshez, mely szerint a bir6sagok jogalkalmazasi
tevékenységiik soran egyedi jogvitakban dontenek, helyreéallitjdk a jog épségét. Az indokolas
szerint ,,a jogszabalyoknak megfelel6 dontés végleges, mindenkire - az (gyben érintett
természetes és jogi személyekre, illetve az allam szervezeteire - egyarant kotelezd. A
hatarozat kotelez6 ereje abban a vonatkozasban is érvényesil, ha a birdsag valamely tgyben
hataskorét vagy annak hianyat allapitja meg. A kozigazgatasi szerv és a bir6sag kozotti
hataskori vita, illetve hataskori Gsszelitkozés esetén tehat a birésag dontése a kotelez6.”
(utélagos kiemelések) Még a Bszt 9. §-a emlithetd meg, mely az Alkotmany 57. 8§ (1)
bekezdésébe foglalt alapjogot ismétli meg: ,,Mindenkinek joga van ahhoz, hogy birdi utra
tartozd Ugyét flggetlen és partatlan birdsag tisztességes eljaras soran és ésszer(i hataridén
belil biralja el.”449 Amennyiben tehat a kozigazgatasi Ugyek bir6i Utra tartoznak, a fent
ismertetett alapelvek rajuk is vonatkoznak. A kdzigazgatasi tgyekben torténd itélkezésre a
Bszt. egyéb rendelkezései ezen tal csak, mint szervezeti kérdésre utalnak. igy a megyei
birosagokrél rendelkez6 20. § (4) bekezdése szerint ,,A megyei birésagon tanacsok, csoportok
és bintetd, polgéri és gazdasagi, valamint kozigazgatasi kollégiumok mikddnek. A
kollégiumok 0Osszevontan is mikodhetnek.” Ugyancsak a kozigazgatasi kollégiumok
felallitasarol rendelkezik az itél6tablarol szolo 23. 8 (1) bekezdése is (,,Az itél6tablan
tanacsok, valamint buntet6, polgari és kdzigazgatasi kollégiumok mikddnek.”) A Legfels6bb
Birdsdg szervezetét megallapitd 26. 8 is utal a kozigazgatdsi Ugyszak kulon szervezeti
egységére (,,A Legfels6bb Birdsagon itélkezd és jogegységi tanacsok, valamint biintetd,
polgari és kozigazgatasi kollégiumok miikddnek.”) A jogalkalmazd munka egységét szolgald
jogegységi tanacsokrdl rendelkez6 30. § (1) bekezdés is emliti a kdzigazgatasi Ugyszakot,
amennyiben el6irja, hogy ,,a Legfels6bb Birdsagon biintetd, polgari, gazdasagi, munkaligyi és
kdzigazgatasi szakagu jogegységi tanacs miikodik.”

Ezek teh&t a birosdgi szervezetr6l sz6olo torvénynek a kozigazgatdsi hatdrozatok birdi
felulvizsgélataval 0Osszefliggé rendelkezései. E torvény tehédt egyaltalan nem tekinthet6 a
kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas mint funkcidok (mikodés) kapcsolatrendjét szabalyoz6
torvénynek. Amivel a kozigazgatas szempontjabdl ez a torvény torddik, az a kézigazgatas
barmilyen (lehet6 legkisebb) befolyasanak a bir6i szervezetre, bir6sagokra és az itélkezd

tevékenységre teljes kizarasa.

449 Azzal a kiilénbséggel, hogy az Alkotméany 57. § (1) bekezdésébe foglalt ,,az ellene emelt barmely vadat, vagy
valamely perben ajogait és kotelességeit” kitételt a ,,birdi Utra tartoz6 tgy” helyettesiti. A ,,torvény altal
felallitott figgetlen és partatlan birésag” kévetelménye mellett az Alkotmany az ,,igazsagos és nyilvanos
targyalason” torténd elbiralashoz valé jogot fogalmazza meg. A Bszt. e kévetelménnyel rendelkez6 birdsag
»tisztességes eljaras soran és ésszer( hataridén belul” hozott dontését koveteli meg, a nyilvanossagot kilon
rendelkezés szabalyozza.
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XII.

Az Ae szabalyainak szerepe

1./ A birdi felulvizsgalat szabalyozasa szempontjabol az allamigazgatési eljaras altalanos
szabalyairdl szol6 torvény, az Ae. kiemelkedd jelent6ségli. Nemcsak azért, mert 1957-es
megalkotasaval e torvény intézményesitette Gjra a birdi felllvizsgalatot, hanem, mert e
torvény altalanos szabalyai vonatkoznak minden olyan kdzigazgatasi dontésre, amely hat6sagi
jellegl hataskor gyakorlasa soran, természetes és jogi személyek jogaira, kotelezettségeire
hatassal van, azokat érinti. E torvény volt az, amelynek a birdsagi felllvizsgalatot szabalyoz6
(korlatozo) rendelkezéseit az Alkotmanybirdsag 1990-ben megsemmisitetteds0. Es e torvény
az, amelynek 1991-ben megéllapitott szabalyai valoban széles korben lehetévé teszik az
eljarasa soran hozott hatarozatok bir6i felllvizsgalatat. E térvény a bir6i felllvizsgalatot
jogorvoslatként szabalyozza, szabalyozasi célja azon torvényes rendelkezéseknek a
megallapitasa, melynek alapjan az adott kdzfeladat ellatdsdhoz és kozigazgatasi hataskor
gyakorlasadhoz sziikséges kozigazgatasi dontés megszilessen. E ddntés meghozatala soran,
mind eljarasi jogok, mind a dontéssel magaval alanyi jogok és torvényes érdekek sériilhetnek,
ezért a torvény e sérelmek orvoslasara tobb jogintézményt tartalmaz.46l Ezeknek csak egyike
a biroi feliilvizsgalat, tehat az Ae. szabéalyai ebbGl a szempontbol viszonyulnak a
kérdéskorhdz. A keresetnek mint jogorvoslati kérelemnek a benyujtasara jogosultakat, annak
hataridejét és hatdsat a hatarozat jogerejére, a felllvizsgalat ald tartozé és az aldla Kivett
ligyek korét, a biroi dontés terjedelmét hatarozzak meg elsGsorban. Ervényesiilésiik az Ae.
hatalyanak mara mar débbenetes méreteket 6ltott szubszidiaritasa miatt korlatozott és nem
egységes. Az elektronikus alairasrdl szol6 2001. évi XXXV. tv. 31. § (1) bekezdése az Ae.
hatalyardl rendelkez6 3. § (6) bekezdését ujraszabélyozta, eszerint:

»Ezt a torvényt akkor kell alkalmazni, ha jogszabaly mésként nem rendelkezik, a kdvetkez6
agazatokhoz tartozo, illetve a kovetkezd torvények altal meghatarozott tigyekben:

a) honvédelmi,

b) kilkereskedelmi igazgatasi,

c) tarsadalombiztositasi, csaladtamogatasi,

d) ad6-jovedéki és vamigazgatasi,

e) iparjogvédelmi,

45732/1990. (X. 22.) AB hatarozat.

451 Viszonylag friss 8sszefoglalasukra vo: RACZ Attila: A jogorvoslas rendszere egyedi hat6sagi igazgatasi
ligyekben és az alapvet6 jogok védelme. Acta Humana 1994/15-16. 32-47. old.
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j) idegenrendészeti és menedékjogi,

g) az atomenergia alkalmazésa korébe tartoz6 egyes tevékenységek,

h) a tisztességtelen piaci magatartas tilalmarol és a versenykorlatozasrol szo6l6 torvény,
i) az arak megallapitasardl szolé torvény,

j) abiztositointézetekrdl és a biztositasi tevekenységrél szolo térveny,

K) a hitelintézetekrdl és pénzigyi vallalkozasokrdl sz6lé torvény,

I) az értékpapirok forgalomba hozataldrol, a befektetési szolgaltatdsokrél és az
értékpapirt6zsdérél szolo torvény,

m) az dnkéntes kdlcsonos biztositd pénztarakrdl sz416 torvény,

n) a magannyugdijakrdl és a magannyugdijpénztarakrdl szolo torvény,

0) az ingatlan-nyilvantartasi torvény,

p) az elektronikus alairasrél sz6l6 torvény.”

2./ Mindez - ha jol szamoljuk - hisz igazgatési teriletet jelol meg. Méas kérdés, hogy ezen
ugyek specialis eljarasi szabalyait megvizsgalva arra a kdvetkeztetésre jutunk, hogy maguk az
agazati jogszabalyok az adé-, a tarsadalombiztositasi- és a vamugyek kivételével egyaltalan
nem vagy csak csekély mértékben tartalmaznak az Ae.-t6l ténylegesen eltér eljarasi
rendelkezéseket, az eltérések nagyrészt az Ae. felnhatalmazasan alapulnak vagy kiegészitik a
torvényt.452 Azt pedig itt sem hagyhatjuk emlités nélkil, hogy az utébbi években talan, a fent
felsorolt targykoron Kivil sem alkottak olyan allamigazgatasi targyu jogszabalyt, melybe az
alabbi fordulatot ne iktattdk volna bele: az allamigazgatéasi eljaras altalanos szabalyairdl sz616
1957. évi IV. torvenyt (sic!) az e torvényben foglalt eltérésekkel kell alkalmazni. Tették ezt

akkor is, ha egyetlen valodi eltérést sem taldlunk abban a bizonyos térvényben.453 E

452 VO.: PAULOVICS Anita: Els6dlegesség és masodlagossag az allamigazgatasi eljarasban. Jogtudomanyi
Ko6zlény, 1998/1.29. old.

453 llyen pl.: a banyéaszatrdl sz6l6 1993. évi XLVIIIL. tv. (Bt.) 44. § (2) bekezdése, melynek értelmében "a
banyafelligyelet eljardsara az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairél szo6lo 1957. évi IV. tdrvény
rendelkezései - a (3) bekezdésben foglalt eltéréssel - az iranyadok.” A (3) bekezdésbe foglaltak, valamint a
szintén eljarasi jellegl rendelkezést tartalmazé (4) bekezdés ugyanakkor nem teszik indokoltta a (2) bekezdésbe
foglalt szabalyt. Hiszen a (3) bekezdés szerint a ,banyatelek megallapitdsara és a mdszaki Uzemi terv
jovahagyéasara inditott eljaras elintézési hatarideje legfeljebb 90 nap.” Az Ae 15. § (1) bekezdés szerint az érdemi
hatarozatot a kérelem el6terjesztésétél, illetleg az eljarads hivatalbél tortént meginditasatol szamitott harminc
napon belil kell meghozni. Ennél révidebb hatarid6t barmely jogszabaly, hosszabbat pedig csak tdrvény,
toérvényerejl rendelet vagy kormanyrendelet allapithat meg. Tehat a Bt. 44. § (3) bekezdés ezen - kiilonds
szabalyozast engedd - rendelkezésen alapul. A Bt. 44. § (4) bekezdése is olyan targykérbe tartozéan allapit meg
az Ae.-t6l eltéré szabalyokat, melyekre nézve maga az Ae. enged eltérést, de ugyanilyen Kkitételt tartalmaz
példaul a gyermekek védelmérdl és a gyamiigyi igazgatasrol sz6lé 1997. évi XXXI. térvény 123. §-a: ,az
ellatdsra jogosultsag, a jogosultak jogainak és kotelezettségeinek megdllapitdsara, a gyermekvédelmi és
gyamigyi eljarasra az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairdl sz6lé 1957. évi 1V. térvény rendelkezéseit -
az e térvényben meghatarozott eltérésekkel - kell alkalmazni.” Es itt vegyesen talalunk az Ae.-t6l ténylegesen
eltér6 és annak felhatalmazasan nyugvo (pl. részletes illetékességi) szabalyokat.
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torvényhozasi gyakorlat eredményeként ismét az eljarasi jog alapkérdésévé valt a specialis és
normal (&ltalanos) eljardsi szabalyok viszonyanak rendezése. Az eljarasjog reformja
alkalmaval felll kell vizsgalni azt, hogy vajon fenntarthaté-e az eljarasi kodex
elsddlegessége.4A4 Mésrészt gyakorlati szempontbol kérdéses ezen igyekben az egyébként is
érvényességének ,hanyatld szakaszaba kerillt, kredibilitasabol vesztett” Ae. tényleges

érvényestlése. /58

Természetesen az Ae. részletszabalyait még megvizsgaljuk, most annyit szdgeziink le, hogy
az Ae. ma mar nemhogy a bir6i felillvizsgélat altalanos érvény(, alapjogszabéalyanak nem
tekinthet6, hanem felvetédik a kérdés, hogy mennyiben tekinthet6 az allamigazgatéasi hatosagi
eljaras kddexének. Arrol nyilvan nem feledkeziink meg és mar itt - a szabalyozas
szerkezetének vizsgalatakor - rairanyitjuk a figyelmet, hogy az allamigazgatasi lgynek az
Ae.-ben szerepld altalanos definicidja  és az Ae. hatalya ala tartoz6 tugyek érdemében a biroi
felllvizsgélat joganak szintén Aaltalanos hataskori klauzuldval toértént meghatarozésadsr
alapvet6en alkalmas volt a bir6i felulvizsgalatnak a jogrendszerben (kézigazgatasi jogban)
valé elhelyezésére. Mindenesetre az Ae. sem altalanos szabalya a kdzigazgatasi hatarozatok
biroi felllvizsgélatanak, csak egy aspektusat, a birésagi felllvizsgalatot, mint a hatdségi

allamigazgatasi hatarozatok elleni jogorvoslatok egy fajtajat szabalyozza.

XIV.

A Pp. és az Otv. szerepe

1/ A bir6i felllvizsgalat eljarasi szabalyait a Polgari perrendtartasrol szol6 - tébbszor
modositott 1952. évi Ill. torvény (Pp.) tartalmazza. A kdzigazgatdsi hatarozatok birdsagi
felulvizsgalatanak szabalyai a Pp. XX. fejezetében nyertek elhelyezést, igy az allamigazgatasi
(kbzigazgatési) per de lege lata kulonos fajta polgéri pernek mindsil.48 Valbdjaban ez az

eljarasi kodex az, amely a kdzigazgatasi hatarozatok birésag altali ellen6rzése szempontjabol

454 FICZERE Lajos - SZALAI Eva: Gondolatok az &llamigazgatési eljarasjogi kodex feluilvizsgalata kapcsan,
Magyar Kdézigazgatas 1998/7., 388. old.

455 VO.: TAMAS Andrés: Az allamigazgatési eljarasi jog megljitasarol, Magyar Kézigazgatas 1998/8. 450. old.
456 3. § (1) bekezdés: ,,A kdzigazgatési szerv eljarasa soran allamigazgatasi tgyben e térvény rendelkezéseit kell
alkalmazni.” Uo. (3) bekezdés: ,,E toérvény alkalmazasa szempontjabdl allamigazgatéasi tigy minden olyan gy,
amelyben a kdzigazgatasi szerv az tigyfelet érint6 jogot vagy kotelességet allapit meg, adatot igazol,
nyilvantartast vezet, vagy hatosagi ellendrzést végez.”

457 72. § (1) bekezdés: ,,Az Ugyfél, illetSleg a torvényes érdekeiben sérelmet szenvedett fél jogszabalysértésre
hivatkozva - ha torvény ettél eltéréen nem rendelkezik -, az allamigazgatési (igy érdemében hozott hatarozat
fellilvizsgalatat a hatarozat kozlésétél szamitott harminc napon belil keresettel kérheti a birésagtol.”

458 KENGYEL Miklés: Magyar polgari perjog, Osiris, Budapest, 2000. 35. old.
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a legtdbb (féle) szabalyt tartalmazza. A Pp. ugyanis meghatarozza a kbzigazgatasi per targyat,
igy alapvetd hataskori rendelkezéseket, illetve a kilén torvényben foglalt hataskori
rendelkezéseket 6sszefoglalva tartalmaz. Ugyancsak a Pp. jeléli meg a kdzigazgatasi perben
eljar6 birdsdgokat, azok 0Osszetételét, illetékességiik szabalyait. Természeténél fogva
szabalyozza az eljaras meginditasaval és lefolytatdsaval  Osszefliigg6 kérdéseket, és a
felulvizsgalhatd hatarozatok megjeldlésén kivul a hataskori kérdések maésik terrénumat, az
itélkez6 hatalom terjedelmét is meghatarozza, mely szerint altaldban a kdzigazgatasi hatarozat
megsemmisitésére (és szilkség esetén a hatarozatot hozd szerv (j eljarasra kotelezésére),
torvény kilon rendelkezése esetén annak megvaltoztatasara rendelkezik a bir6sag hataskorrel,
igy a limine megallapithatd, hogy a kozigazgatasi hatdrozatok biroi felllvizsgalatanak
legatfogobb szabalyait a polgari eljarasjogi kddex tartalmazza.

E torvény bar kodex a polgari peres és nem peres eljardsok szabalyozasa terén, de
semmiképpen nem mondhaté kodexnek a kdzigazgatasi hatarozatok felulvizsgalata tertletén.
A felilvizsgélathoz tébb, mint 100, azaz, szaz kilon torvényt kell figyelembe venni. Ennek
egyik oka az Ae. kddex-jellegének fent felvazolt hanyatldsa, vagyis az, hogy a biroi
fellvizsgalatot is érintéen rendkivili mértékben felszaporodtak a kildn eljarasi szabalyok.
Masik oka, hogy a felulvizsgalhaté kozigazgatasi hatarozatok kozott a Pp. [324. § (1)
bekezdés c) pontja alatt] szintén kilon torvényekre utal, melyek megengedhetik az altaluk
szabalyozott igyekben hozott, és se nem allamigazgatasi hat6sagi, se nem 6nkormanyzati

hatarozatok biroi felulvizsgalatat.

2./ Tovéabbra is ismeri jogrendszeriink a szocialista modellben részletesen kimunkalt indirekt
felllvizsgalati forméakat, azaz nem ismeretlen a kdzigazgatasi hatarozat birdsagi felulbiralata,
illetve a valasztasi szervek dontései elleni nemperes eljarasban alkalmazott jogorvoslati forma
sem.4® Tehat elsd ranézésre is azt kell megéllapitanunk, hogy a birdi felllvizsgalat jogi
szabalyozasanak kdzéppontjaban a Pp. all, azonban olyan tekintélyes joganyag kapcsolodik
mogotte szabalyként e térvényhez, amely alapjan kddex-jellegli szabalyozasrél sz6 nem lehet.
De még arrdl sem beszélhetiink, hogy a magyar jogrendszerben a kdzigazgatasi biraskodast
illetden egységes a szabalyozéds. Szot kell még ejtenliink a helyi dnkorméanyzati rendszer
alapvetd szabalyairdl, mint amelyek szintén tartalmaznak a birdsagi felllvizsgalat tertletére

esO szabalyokat. Egyrészt az dnkormanyzatok és hatdsagi tgy intézésére feljogositott szerveik

459 VO: a valasztasi eljarasrol szolo 1997. évi C. torvény 78. § (4) bekezdésével: ,,A birésdg a kifogasrol
nemperes eljarasban, harom hivatasos birébol all6 tanacsban hataroz.” llletve a 79. § (2) bekezdésével: ,A
valasztasi bizottsag és a birdsag hatarozatat - annak meghozatala napjan - az érintettekkel és az illetékes
véalasztéasi bizottsaggal k6zdlni kell. A birésag dontése ellen tovabbi jogorvoslatnak helye nincs.”
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altal 6nkormanyzati hatoésagi Ugyben hozott hatarozatok birdsagi felllvizsgalatat, mint
jogorvoslatot biztositja az Otv. 11. §-a, illetve az 6nkormanyzatok allami torvényességi
feligyelete (ellen6rzése) teriletén irja el6, hogy az ellen6rzést végzé szerv (kdzigazgatési
hivatal) az altala torvénysértének tartott hatarozatnak a birdsdg el6tti megtdmadasa atjan
kérheti annak hatalyon kiviil helyezését (megsemmisitését). (Otv. 98. 8)

E négy fontos jogszabaly rendelkezik valamilyen aspektusbdl a birdsagi felulvizsgalatrél, de a
magyar jogrendszer jellemz6je, hogy a birdi felllvizsgalatot, mint olyat és csak azt, térvény

nem szabalyozza. Ez tehat a szabalyozas alapszerkezete.

XV.

A birosagi felulvizsgéalatot vegzé szerv

1./ Hazankban tehat a rendes birdi szervezet latja el a kozigazgatasi hatarozatok
torvényességének ellenérzésével 0Osszefliggé feladatokat, e szervek gyakoroljak a birdi
felilvizsgalat jogkdreit. Ha megvizsgaljuk az erre vonatkozé mai szabélyozas kialakuldsanak
torténetét, lathatjuk, hogy minden tudatossag nélkil esett erre a rendszerre a vélasztas. Ha
roviden 6ssze szeretnénk foglalni, akkor azt mondhatjuk, hogy adva volt a biroi felllvizsgélat
szocialista modellje, mely a rendes birésagokhoz az ismertetett okokbdl és médon kapcsolta e
feladatot, és adva volt az Alkotmanybir6sdg mulasztast megallapité és a felllvizsgalat ala
vonhato ugyek korét alkotmanyellenesen sziikre szabd jogszabalyt megsemmisité hatarozata,
és az abban szabott nagyon rovid hataridé. A legegyszer(ibb megoldésnak tiint a szervezeti
szabalyozés valtozatlanul hagyasa, melyhez csak az eljarasi és hataskori szabalyokat kellett
jraalkotni (mddositani). Minderre még az alkotmanyreform el6tt készen volt egy 1988 Gszén
készilt torvénytervezet, amely akkor természetesen még a bir6i szervezet egységének
szocialista allamban érvényesulé alapelvére épilt. Ezt a javaslatot terjesztette el6 a
rendszervaltozas utani kormany 1991-ben. Egy olyan javaslatot, melyet 1991-ben mér az azt
1988-ban készitd sem terjesztett volna eld.480

Annak ellenére, hogy a szocialista &llamjog sok, korabban szent és sérthetetlen alapelve mér
1991-ben nemigen ,,volt hatdlyban” (ahogy Kilényi Géza fogalmazott: ,.eltlint a torténelem
stllyesztéjében™), a rendes birdsagok felllvizsgalati jogkorét alapvetéen meghatarozo elv, a

birdsagi szervezet egysége nem jutott erre a sorsra, az egyetlen birdsagi vertikumhoz vald

“* PETRIK Ferenc: A kozigazgatasi biraskodas aktualis kérdései. Birak Lapja 1993/2. 81. old.
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ragaszkodas er6teljes maradt.46l Ez a ragaszkodas kés6bb kapott némi magyarazatot, az
viszont nem, hogy a rendszervaltozas el6tt joval kordbban kidolgozott, mondhatni kiérlelt
kodzigazgatési birésagi reformjavaslatok miért szenvedtek 1991-ben teljes mell6zést és miért
ez a sorsuk a mai napig. Nem Kkivanunk itélkezni koztink él6 nagy el6dok nehezen
attekinthetd id6kben tanusitott magatartdsa felett. Minddssze érzékeltetni szeretnénk a
problémat. VVarhatéan robbanasszerien kitagul6 tgykor és az akkori bir6i kar szamara teljesen
ismeretlen jogagazatok szintén varhatéan bekovetkez6 alkalmazasa mellett a teljesen
tapasztalatlan és erre felkésziletlen, relevans eljarési eszk6zokkel nem rendelkezd rendes

birdi szervezet lett a kdzigazgatasi biraskodas letéteményese hazankban. Miért is?

2./ A torvényjavaslat készit6jének nyiltan vallalt felfogasa volt, hogy a kdzigazgatasi tigyeket
(akkor, 1990-ben) targyald birdk el6tt nemigen vannak speciélisan kdzigazgatasi ugyek. Az
altaluk elbiralt hatarozatok ink&bb hasonlitanak a hagyomanyos civiljogi tgyekre (sic!). lgaz,
hogy a pénzligyi biraskodasra ez egyaltalan nem volt elmondhat6, és az 0j hataskorokre sem,
de a vita kontradiktorius jellegének nem szabad megvéltozni a kozigazgatasi biraskodas
bevezetésével sem. igy, ez alapjan és a garancialis elemek fokozott érvényesiilése miatt, az
allamigazgatasi hatarozatot hozé szerv szintjére tekintet nélkul elsé fokon egy az egész
megyére (f6varosra) Kiterjed6 illetékességl, csak epitenon ornans-sal ,kozigazgatasi”
birésagnak nevezendd birdsag jarjon el, masodfokon pedig a megyei, févarosi birdsag.42 Ez
tulajdonképpen a szocialista modell szervezeti megoldasanak fenntartasat jelentette.
Emlékeztetni szeretnénk arra, hogy e szervezeti modellt Martonyi Janos csak a sz(k hataskor
miatt rendkivll alacsony éves lgyszdm tiikrében tartotta fenntartasra érdemesnek.463 Méar a
rendes birésagi szervezet kozigazgatasi birosagkeénti mikddese idejébdl (1993-bol) szarmazo
magyarazat szerint egyaltalan nem szamit az, hogy valamely megoldas (itt a kdzigazgatasi
kilénbirdsagokrdl van szd) bevalt mar egy jogallamban, nem szabad azt a sajat kornyezetét6l
fuggetlenitve atvenni, alkalmazni, 6nmagéban tehat nem elegendd érv, hogy méas viszonyok
kozott mar bevalt.d64 Masrészt Magyarorszagon a kilonbirdésagok (népbirdsagok,
uzsoratanacsok) mindig is ki voltak téve a ,politika széljardsdnak”, az egyseges birdi

szervezet mindig is ellent tud &llni a politika aktualis kivanalmainak, mint a vedtelenebb

461 KILENYI Géza: Az Alkotmanybirdsag és a kdzigazgatasi biraskodas. In: Elvek és intézmények az
alkotmanyos jogallamban. Budapest 1991. 134. old.

482 pETRIK Ferenc: Tizenot kérdés és tizenot valasz a birdsagi szervezet reformja kdréb6l. Magyar Jog 1990/1.
21.és22.0ld.

463 MARTONYI 1960. 123. old.

464 PETRIK 1993: 83. old.
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kilonbirésag.46 Nem tudunk szd nélkil elmenni e két megallapitas bomirtsdga mellett.
Egyrészt az emlitett kiilonbirésagokat nagyon nagy joindulattal lehet csak egy lapon emliteni
a Kozigazgatasi Birdsaggal, annak altalunk - a dolgozat korabbi lapjain - részletesen elemzett
és bemutatott alkotmanyos helyzetével, gyakorlataval, birainak fuiggetlenségével, stb. Mint a
fenti megéllapitdsok szerzGje is elismerte, az &ltala emlitett szerveket éppen a politikai
befolyasolhatosag miatt szervezték meg ugy, ahogyan. Tovabbi érv volt a rendes birdsagi
szervezetbe integralt kdzigazgatasi itélkezés mellett az tgyek (keresetek) alacsony szama és
azzal 0sszefliggésben a kilon birdsag megszervezésének és fenntartdsanak relativ drdgasaga
(gazdasagossagi érv). Olyan helyzet ez tehat, mint a munkatgyi bir6sagoké, ahol gyakran egy
bird keves az Ugyforgalomhoz, kett6 mar viszont sok.466 Valdszindi, hogy éppen ezt elemezve,
elére latva tettek mar az 1981 -es eljarasi reform soran a szakemberek arra javaslatot (ahogyan
erre mér utaltunk), hogy a munkaugyi birésdgokhoz képest ne megyénként, hanem regiondlis
alapokon, az akkori 6t megyei varosban és Budapesten, azaz csak hat székhelyen allitsak fel a
kdzigazgatasi birésagokat.

Mindezek tehat ,,nyomos ervek” voltak az igazsagszolgaltatds egységének fenntartasa, és a
rendes birésdgok birdi felllvizsgalati jogkorének fenntartdsa mellett.467 Olyannyira
nyomosak, hogy a szervezet kérdését a Kbt. indokolasa lenylig6z6 nagyvonallsaggal
kezelhette: ,,A kdzigazgatasi dontések torvényessége feletti birdi kontrollt a térvényjavaslat a
rendes bir6sadg szervezeti keretein belul valositja meg, nagyrészt a jelenlegi tarsadalmi
realitdsokbol kiindulva.” Sem a miniszteri, sem az idézett szakmai indokolas nem adott arra
valaszt, hogy ,a birdsagi szervezet egysége valamiféle énmagaban val6 és tilizzel-vassal
megvédendd érték? [..] Vajon mi jarunk-e az egyedil helyes uton, s azok az orszagok a
szanandd tévelygbk (Nyugat- és Kelet-Europaban), amelyek Kkiépitették az o6nallé

kdzigazgatasi birosagok teljes vertikuméat?” 48

3./ Sem akkor, sem azbta nem adott ez a szervezeti megoldas sok alapvetd kérdésre vélaszt,
bar magunk ugy latjuk, hogy a szervezeti kérdés alapos de lege ferenda mérlegelésére a mai,
tényleges hataskori és eljarasi szabalyok vizsgalata utan kerithetlink sort. Erre teszink a
kés6bbiekben kisérletet. Még annyiban szeretnénk ravilagitani a rendes bir6sagokhoz utalt

birdi  felllvizsgalat szervezeti indokainak atgondolatlansagara, hogy az emlitett

467 Uo. 84. old.

468 KILENY Géza: A kézigazgatasi biraskodas néhany kérdése. Magyar Kézigazgatas 1991/4. 302. old.
(Kiemelés t6lunk)
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torvényelbkészit6 agy szall sikra a rendes birdsdgokhoz utalt koézigazgatasi biraskodas
mellett, hogy kozben egy sor olyan ,klasszikus” kozigazgatasi birésagi hataskor
megteremtése mellett érvel, melyeknél a civiljogi el6képzettség nem feltétlentl el6ny, ahol
tehdt ezek szerint nem okoz gondot szdmara az esetleges (gyszaporulat és annak
koltségvonzata. Hiszen az oOnkorményzatok jogainak védelmében az Onkorményzatok
pénzlgyi elszamolasi vitainak intézése, illetve az 6nkormanyzatoknak az allamigazgatasi
szervekkel és azoknak egymas kozotti ,,belsd szervezeti” vitainak elddntésed® egyaltalan nem
képezi polgéari jogi szaktudas kerdését. A szabalysertési (gyekben torténd itélkezes
(melyeknek kozigazgatdsi hatérozatkénti felfogdsa nem egyodntetii vélemény a hazai
tudomanyban), az allamigazgatasi jogkdrben okozott kar megtéritése és a kozszerz&dések
folotti vitaban vald hataskor gyakorlas4/ pedig véleménylink szerint dnmagaban novelte
volna a birdsagok lgyforgalmat, azaz a csekély ligyszamra vald hivatkozas sulya ezaltal is
csokkent.

Teény tehat az, hogy a kdzjogi rendszervaltozas egyéaltalan nem kezelte kozjogi stlyanak és sui
generis jellegének megfeleléen a kozigazgatasi birdaskodas kérdését. A kozigazgatasi
biraskodas e jellemz8i abban az id6ben is énmagukban indokoltdk volna a kilon birdsagi
szervezet és struktdra kialakitasat.471 Egyebként a fent irt Un. gazdasagossagi erveket sem
akkor, sem azoOta nem tamasztottak ala valddi szamitasok. Nagyjabol van képink arrél, hogy a
rendes birdi szervezetbdl hanyan vesznek részt a kdzigazgatasi biraskodasban, de ez csak
hozzavet6leges, mert a megyei birdsdgokon és korabban az un. székhelyi bir6sagokon a
kozigazgatasi Ugyszakban itélkez6 birak mas Ugyszakban is igénybe voltak (vannak) véve.
Mindesetre ma sem csekély a kozigazgatasi biraskodasra forditott 6sszeg, a folyamatos
hataskorbdvitések mellett pedig azt egydltalan nem tekintjuk gazdasédgosnak.4R2 Az
igazsagszolgaltatas egységének elve pedig allaspontunk szerint nem hordoz 6nmagaban
semmilyen elényt vagy alkotmanyos értéket. A kilonbirdsagi rendszer pedig egyaltalan nem
osszeférhetetlen az igazsagszolgaltatas alapvetd szervezeti és mikodési értékeivel. Az NSzK
példaul 6t igszsagszolgalatatasi rendszert ismer, Franciaorszagban és Ausztriaban két rendszer
él egymas mellett anélkil, hogy az itélkezéshen vagy a birésagi szervezetrendszer

felépitésében barmilyen zavart okozna.473 A magyar torténeti modell fennallasa alatt pedig

Mpetrjk 1993;85. old. Azon kissé meglepddiink, hogy az énkorméanyzatok és az allamigazgatasi szervek
vitait miként lehet belsd igazgatasi vitanak felfogni.

470 Uo. 86. és 87. old.

471 ifj. TROCSANYI LészIl6: Milyen kézigazgatési biraskodas felé? Tarsadalmi Szemle 1991/7. 62. old.

472 UO: A kozigazgatasi biraskodas hataskori és szervezeti kérdései. Magyar Jog 1993/9. 546. old.

473 Uo.
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(ktlonosen a Hataskori Birdsag 1907-ben tértént megszervezése utan) semmilyen gondot nem

okozott a kézigazgatasi killénbirdsag az igazsagszolgaltatasban.

AJ A mai hatdlyos szabalyok szerint (1999. januar 1-t6l) a kdzigazgatasi hatarozatok birdsagi
felllvizsgalatat (a tarsadalombiztositasi tgyek kivételével) a rendes bir6i szervezet két szintje
latja el: a megyei (ezen belul kiemelten a févarosi) birdsagok, és a Legfelsébb Birdsag. Elsd
fokon a megyei bir6sadgok jarnak el, amelyeknek hatérozatai ellen fellebbezésnek szlk kord
kivételtdl eltekintve nincsen helye. Az 1998. december 31-ig érvényesul6 szabalyok szerint: a
megyei bir6sag hataskorébe kizarélag a kilonosen fontos Ugyek tartoztak. igy a megyei
birésdg hataskorébe tartoztak azok a kozigazgatdsi perek, amelyekben a birsag Aaltal
felulvizsgalhatd kozigazgatasi hatarozatot hozo els6 foku kdzigazgatasi szerv illetékessége az
egész orszagra kiterjedé [Pp. 23. 8 (1) bek.], tehat ha az alperes miniszter, minisztérium, az
Orszégos Miemlékvédelmi Hivatal, a Gazdasagi Versenyhivatal, a Szerencsejaték Feliigyelet,
a Kozlekedési Féfelligyelet, az Orszagos Bormindsits Intézet, az Orszagos Ugyvédi Kamara,
a Magyar Orvosi Kamara, sth. volt. Megyei birdsagi hataskort rogzitett - ezen kivil - tébb
kalon torvény.

Kivételesen ma is a helyi birdsagjar el els6 fokon a tarsadalombiztositasi hatarozat [Pp. 341.
§ d) pont] felulvizsgélatan kivil a foldkiado bizottsag hatarozatanak [a foldrendezd és a
foldkiadd bizottsagokrdl sz6lo 1993. évi Il. torvény 11. § (5) bekezdése]; a kdzigazgatasi
szerv versenyjogot sértd hatdrozatanak [a tisztességtelen piaci magatartds és a
versenykorlatozas tilalmarol szolé 1996. évi LVII. torvény 85. § (3) bekezdése], valamint
2000. januar 1-ig a megyei foldhivatal hatarozatanak [az ingatlan-nyilvantartasrol sz6l6 1997.

évi CXLI. térvény 60. § (1) bekezdése] birdsagi felllvizsgalata soréan is helyi birdsag jart el.

A birésag els6 fokon meghozott hatarozata ellen kordbban fellebbezésnek volt helye, a
fellebbezés folytdn hozott masodfokl joger6s hatarozat ellen térvényessegi oOvas volt

emelhetd, annak megsziintetése utan pedig felllvizsgalati eljaras volt kezdeményezhetd. Ma a4

474 Miniszternek az ingatlannak egyhazi tulajdonba adasaval kapcsolatos hatarozatanak [a volt egyhazi
ingatlanok tulajdoni helyzetének rendezésérél sz6ld 1991. évi XXXII. térvény 13. 8 (1) bek.]; Az egyes fontos
tisztségeket betdlté személyek ellendrzésével kapcsolatos déntés [az egyes fontos tisztségeket betdltd személyek
ellen6rzésér6l és a Torténeti Hivatalrol szoldé 1994. évi XXIII. torvény 19. § (1) bek.]; A nemzetbiztonsagi
szolgalat féigazgatdéjanak a nemzetbiztonsagi szolgalatok hivatasos allomany( tagjanak kényszerintézkedésével
kapcsolatos hatarozatanak [a nemzetbiztonsagi szolgalatokrél sz6l6 1995. CXXV. térvény 37. § (s) bek.]; A
Szabadalmi Ugyviv6i Kamaranak a szabadalmi (igyvivé tagfelvételt megtagadd, a szabadalmi tgyvivéjeléltek
névjegyzékébe bejegyzés iranti kérelmet elutasitd, valamint a szabadalmi Ggyvivéi iroda, a szabadalmi tgyvivéi
tarsasdg nyilvantartasba vételét megtagadd hatarozatanak, tovabba a kamarai tagsdg megszinését, illetve a

névjegyzékbdl torlést kimondé hatarozatanak (a szabadalmi tgyvivékr6l sz6l6 1995. évi XXXII. térvény 30. §)
birdsagi feltlvizsgalata esetén.
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birdsag itélete ellen fellebbezésnek csak akkor van helye, ,ha a kozigazgatasi pert olyan
hatarozat birdsagi felllvizsgalata irant inditottdk, amelyet olyan szerv hozott egyfoku
eljarasban, amelynek illetékessége az egész orszagra kiterjed, és e hatarozatot a bir6sag a
torveny alapjdn megvéltoztathatja.”4/s A felulvizsgélat, mint a joger6 utani rendkivili
jogorvoslat az altalanos szabalyok szerint igénybe vehet6, amennyiben a Pp. a felllvizsgalat
altalanos szabalyai kozott rogziti, hogy els6 fokon jogerdre emelkedett hatarozat ellen van
helye felllvizsgalatnak, ha azt térvény kulon lehetévé teszi.4® A szocialista modellbdl a Kbt.
megalkotasa idején valtoztatas nélkil atvett kétfoku (a felllvizsgalattal haromfoku) eljaras a
normal peres eljaras szabdalyaival egyezd megoldast jelentett. Mivel ezen eljarasok igy
jelent6s mértékben elhGzddtak, a joggyakorlat oldalardl éget6 szikségként vet6dott fel
valamilyen megoldas igénye. Ugyanakkor érzésiink szerint a bir6i feltlvizsgalat mai napig
vitatott és bizonytalan dogmatikai és alkotmanyjogi besorolasa miatt folyamatos dilemmanak
volt kitéve. Ennek lényege abban foglalhato 6ssze, hogy vajon nem csorbitja-e a
kdzigazgatdsi per egyfokuva tétele a jogorvoslathoz vald jogot, illetve, hogy éppen a
jogorvoslathoz vald jog érvényesitése érdekében meddig szabad egy kozigazgatasi pert és —a
kereset végrehajthatdsagot felfliggeszté hatalyara tekintettel - a végleges kozigazgatasi dontes
meghozatalat elhGzni. A mai modellt megalkotd torvény készit6je a kétfoku kdzigazgatasi
peres eljaras hive. Emelletti érveinek Iényege, hogy allaspontja szerint a kdzigazgatasi pert
megel6z0 kodzigazgatasi eljaras kétfokusaga egyaltalan nem potolja a per kétfokusagat. A
kozigazgatasi birdsagi eljarasban ugyanis mar két fél all egymassal szemben, tekintve, hogy a
kdzigazgatasi szerv is Ugyféllé valik (most a normal allamigazgatasi eljarast kbvetd pert véve
alapul). Ha a féllé valt allamigazgatasi szervet torvénysértésben ,.elmarasztalja” a birdsag,
akkor 6 egyfoku eljéras esetén elesik a jogorvoslathoz valo6 jogétol. Ugyanez igaz lehet a pert
indité Ugyfélre is abban az esetben, ha a bir6sag olyan déntést hoz, mely szdmara indokolja a
fellebbezést 477 llyen dontés hozatala elméletileg nem Kizart, hiszen a birésagok maguk is
lefolytathatnak teljes ténybizonyitast és a kozigazgatasi eljardsban felvett tényéktél eltérd
tényallds alapjan eltér6 dontést hozhatnak. Azaz mindenképpen fenntartandd a kétfokd
kozigazgatdsi per. Meg kell ugyanakkor jegyezzik, hogy a kozigazgatasi per mindig
megallapitasi per, a torvénysértés megallapitasa esetén nem a kdzigazgatasi szervet, mint jogi
személyt (jogalanyt) marasztalja a birdsag, hanem a térvénysérté hatarozatot semmisiti meg
és hoz helyette Ujat vagy rendeli el Uj meghozatalat. Tehat a szervet alakilag mint peres felet
megilletheti a jogorvoslat joga, de joga nem sériilhet a dontés soran, mert 6t nem
475 Pp 340. § (2) bekezdés

476 Pp 271. § (1) bekezdés a) pontja
477 PETRIK 1991.30. old.
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marasztaljak. Mas oldalrdl a kozigazgatasi per egyfokusdga 6nmagaban el nem donthet6
kérdés, mindig figyelembe kell venni, hogy milyen birésag hozza meg egyfoku eljaradsaban a
kérdéses itéletet. Ha a mai megoldast vesszik, mégis tamogatnunk kell az idézett szerz6

allaspontjat.

5./ A kozigazgatasi per els6 (és az esetek dontd részében egyetlen) foku elbiralasat 1999.
januar 1. Ota egyesbiré végzi. Az Alkotmany 1997. oktober 1. O6ta hatdlyos 46. §-a a
tarsashiraskodast (mely els6 foku eljarasban egy hivatasos birébdl és két tlndkbol all6é tanacs
formdajaban valdsul meg) arra az esetre irja el6, ha térvény masként nem rendelkezik. Az
Alkotmany korabbi szdvegezése szerint a tarsasbiraskodas kdvetelménye al6l a ,,torvény
kivételt engedhet”. Ezaltal ma méar nem Kivételes az egyesbiraskodas a polgéari peres
eljarasokban, hanem mintegy az érvényesil fészabalyként.4B igy van ez a kdzigazgatasi

perekben is.

A Pp. 324. §-anak az egyeshiroi rendszer hatalyba Iépése utan alig egy évvel az 1999. évi CX.
torvénnyel beiktatott (4) bekezdése szerint elsé fokon akkor jar csak el harom hivatasos biro,
ha a perben vitatott pénzbeli kovetelés 6sszege a harmincmillio forintot meghaladja. A
torvényben szerepl6 ,perben vitatott pénzbeli kovetelés” alatt valamennyi, a jogerds
kdzigazgatdsi hatarozatban megallapitott 0sszeget - jogcimiktdl fuggetlentl - 6ssze kell
szamitani, hiszen ez a fogalom lényegesen tagabb, mit a pertargyérték fogalma, ahol a
kovetelés mellett szamitott jarulékokat, szankciokat a pertagyérték vagy illetékalap
megallapitasakor figyelmen kivil kell hagyni.4® Megfeledkezett a térvényhozé arrol, hogy a
kozigazgatasi perben a per targya a kozigazgatdsi hatarozat torvényességének vizsgélata,
melynek sulya nem fligg a perbe vitt hatarozatban foglalt kdvetelés nagysagatél. A
kdzigazgatasi per nem vagyonjogi vagy kotelmi, kartéritési per. Rengeteg olyan (gy van, ahol
a per targyava tett jog pénzben ki sem fejezhetd, a torvényességet sem dekara, sem kilora,
sem forintban nem lehet mérni. Valo6szinli, hogy az egyeshirdi rendszerrel jogalkotonk
tllzasba esett és ezt érzékeli is, csakhogy rossz madszerrel kivanja annak hibait kikiiszoboélni.
Ismertettiik, hogy a magyar torténeti modellben a kozigazgatési jogvitdkban a legfels6bb
birésagi szinten szervezett kzigazgatasi birdsag dttagu tanacsai jartak el, és kivételes volt az,
ha harom tagu volt az eljaré tanacs. 1999-ig érvényesiilé korabbi szabalyozasunk szerint az
els6fokon eljar6 megyei birésag székhelyén 1évé helyi birdsag is tanacsban (egy hivatasos
478 NEMETH Janos (szerk.) 1999.96. old.

479 V6: A Legfels6bb Birdsag Kozigazgatasi Kollégiumanak véleménye. Kodzigazgatasi és Gazdasagi
Dontvénytar. 2000/9. 134. old.
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bird, két UIndk) jart el, a masodfokon eljard birésag pedig mindig harom hivatasos birobdl
allt. Ugyanigy, ha a perre a fent ismertetett szabalyok szerint a megyei, févarosi birdsag volt
illetékes (és ,,hataskords”), ott is tarsasbiraskodas folyt méar elsé fokon is, a fellebbviteli

szakban pedig szintén.

Ma tehat egyesbirdi rendszer érvényesil a kdzigazgatasi perekben. Ennek az egy birénak a
szemelyében kell tehat megjelennie mindannak, aminek egy kozigazgatasi hatarozat
megalapozott birdi felllvizsgalatdhoz sziikség van. A nagy mennyiségl joganyagnak az
ismerete, melyet a kdzigazgatasi anyagi jogszabalyok jelentenek (csak anyagi jogi agazati
kodex is tobb, mint szaz van hatdlyban), az altalanos és kilonds eljarasi szabalyok ismerete, a
kozigazgatasi szerv mérlegelésének felllbiralatara tekintettel pedig valamelyes kdzigazgatasi
szakismeret. Arrél sem szabad megfeledkezniink, hogy a kdzigazgatési perben megvaltozik az
eljaras célja. A Pp-ben sokaig (2000. januar 1.) érvényesil6 szabalytol eltéréen a hataskori
rendelkezésekbdl kdvetkezéen nem az igazsag kideritése a birdsag elsédleges feladata, hanem
a kozigazgatasi hatarozat torvényességének felllvizsgalata. Sajatos felugyeleti-fellilvizsgalati
szemléletet kovetel ez meg, mely az atlag polgari bir6ban természetesen nincsen meg.480*
Mindennek ugy kellene a biraknak megfelelni, hogy a kézigazgatasi ugyekben itélkezé birdk
szamara semmilyen tdrvény semmilyen kilon jog- vagy szakismeret megszerzését nem
kdveteli meg. igy természetes, hogy még a kilencvenes évek kodzepén is esetleges volt a
kozigazgatasi szakembereknek a biroi karba torténd felvétele (bedramlasa) es a kdzigazgatasi
ugyszakban itélkezd biradk becslések szerint egyétodének volt csak valamilyen kdzigazgatasi
gyakorlata. A helyzet az6ta sem sokat valtozott, még annak nyoman sem, hogy a birdk
jogallasarol és javadalmazasardl sz6lo 1997. évi LXVII. tv. 14.8 (3) bekezdése értelmében a
kozigazgatasi perekben csak az OIT altal kijelolt birak jarhatnak el. Altalanos tapasztalat
szerint e perekre szinte valamennyi kdzigazgatasi, gazdasagi és polgari birot kijel6lik, hiszen
semmilyen kritérium nem létezik és semmilyen ki- vagy tovabbképzés nem kotelez6 e
Kijeloléshez.42

480 V6. LOMNICZI Zoltan: Gondolatok a kézigazgatasi birova valas feltételeirdl. Parbeszéd elmélet és gyakorlat
kozott. 5. fuzet. A kozigazgatas személyi allomanya. Budapest, 1996, Uni6. 153. old.

48" Uo.

482 UB.: A biroi jogorvoslat lehetéségei a kdzigazgatasi eljarasok tekintetében. Magyar Kozigazgatas 2000/4.
197. old. Az emlitett torvény 14. § (3) bekezdése szerint: ,,A kdzigazgatasi perekben eljarasrajogosult birakat,
valamint a fiatalkortak biintetéiigyében eljaré birakat a birdsag elnékének javaslatara az OIT jeléli ki.”
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Otodik Rész

A birdi felulvizsgélat hatalyos modelljének részletes hataskori szabélyai

Mint a torténeti modell vizsgalata soran emlitettiik, a koOzigazgatasi Ugyekben itélkezd
bir6sagok hataskorének kérdése rendkivil 0Osszetett és egyben az egész kérdéskor
kdzéppontjaban helyezkedik el. Felidézve akkori megallapitisainkat: a kozigazgatasi
bir6sagokra vonatkozé joganyag ,,ugropontjat” képezi a hataskorre vonatkoz6 szabalyozas. A
hataskori problémanak ugyanakkor tobb aga van. Az egyik aga az az els6 ranézésre
torvényszerkesztési probléméanak tlind kérdés, hogy a birdsadg elé vihet6, oda tartozo
kdzigazgatasi jogvitds Ugyeket egyenkénti, taxativ felsorolassal vagy elvi (&ltalanos)
definicioval szilkséges meghatarozni, mely utdbbi megoldas gyakran magaval hozza az
altalanos hataskor alol mégis kivett tigyek un. negativ taxacioval tortén6 meghatarozasat. Ez a
hataskor-meghatarozas moédja. A masik &g a hataskor terjedelme, mely magéaban foglalja
annak meghatarozasat, hogy milyen tipusu kozigazgatasi aktusok (hatarozatok, intézkedések)
vihet6k birésag elé, milyenek nem és, hogy ez a kozigazgatasi aktus vajon csak
jogszabalyértésre (azaz az objektiv, a targyi jog megsértésére) alapitott alanyi jogsérelem
esetén vagy a puszta érdeksérelem esetén is birdsagi felllvizsgalat ala vethetd-e. Ez utdbbi
kérdest ugy is feltehetjiik, hogy mekkora a kozigazgatési birésagok altal nyujtott védelem
kore. Kiterjed-e a mérlegelés alapjan hozott dontésekre is avagy nem. A harmadik 4ga e
kérdéskornek az, hogy vajon a birdsdg milyen jogkdrrel rendelkezik az itélkezés terén, azaz
mit tehet a felllvizsgalata ala vont kozigazgatasi aktussal. Megsemmisitheti-e csupan
(cassatio) vagy maga hozhat a jogszabalysértés megallapitdsa esetén a kozigazgatasi szerv
helyett érdemi dontést (reformatio). Megjegyeztilk azt is, hogy mind a harom kérdéskor
rendkivil 0sszetett és kulondsen sok buktatot hord magaban. Ennek ellenére megkiséreljik a
hatalyos joganyag fenti tagolasban tértén6 vizsgalatat.

Maér itt utalunk a mérlegeléssel hozott kdzigazgatasi dontések felllvizsgalatanak rendkivdl
bonyolult kérdésére. A diszkrecionalis mérlegelés vagy szabad belatas kérdése mar a torténeti
modell értékelésekor felmerilt, mai modem jogrendszeriinkben a kdzigazgatasnak e teljesen
kotetlen mikodése kevessé fedezhet6 fel, igy inkdbb csak a mérlegelés, méltdnyossdg mai
megjelenési formait kell vizsgalnunk. Miel6tt azonban erre ratérnénk, fontos lesz a biroi
felulvizsgélat ald tartozo Ugyek alapvetd jellemzdivel megismerkednink, minthogy ezek
eltér6 modon vetik fel a mérlegeléses dontési helyzet kérdéset.

A hataskdr-meghatarozas médja tekintetében (attol tartunk, hogy nemcsak ebben) a magyar

tételes jog a jogtudomanyban eleddig ismeretlen megoldast ,.fejlesztett” ki, az altalanos
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hataskori klauzula pozitiv taxadéval kiegészitve. Oriilhetnénk ha ennyire egyszerii lenne a
helyzet, de nem oOrulhetink, mert nem az. A Pp. emlitett szabalya harom kategdriaba sorolja
azokat a kozigazgatasi hatarozatokat, melyek tekintetében a kdzigazgatési perekre vonatkozo,
a XX. Fejezetben foglalt specialis szabalyokat kell alkalmazni, azaz, amelyeket a bir6sag

kozigazgatasi perben vizsgal felll.

Birdsagi hataskor hatdsagi allamigazgatasi tigyekben

1./ Els6ként a Pp. tehat ,az &llamigazgatasi szervnek vagy allamigazgatasi Ugy intézésére
feljogositott mas szervnek hatdsagi allamigazgatasi tgyben (1957. évi IV. toérvény 3. 8) hozott
hatarozatat” nevezi meg.483 Ezen tgycsoporton belil a hatiskor altaldnos meghatarozasa
parosul sz(ik korl negativ taxacidval.484 A negativ taxacid sz(k kord, de nyiltvégl, melyet
torvény tovabb bdvithet [ld. a) pont]. Az allamigazgatasi hatarozat az allamigazgatasi
szervnek vagy allamigazgatasi Ugyintézésre feljogositott mas szervnek hat6sagi ligyben hozott
hatarozata. Az Ae. alkalmazasa és igy a birdséagi feliilvizsgalat szempontjabol allamigazgatasi
ugy minden olyan Ugy, amelyben a kozizgatasi szerv az Ugyfelet érintd jogot vagy
kotelességet allapit meg, adatot igazol, nyilvantartast vezet vagy hatésagi ellenérzést végez.
Az Ae. 3. § (3) bekezdése és a Pp. 324. § (2) bekezdésének a) pontja értelmében az
allamigazgatasi (gyek intézése hatdsdgi jogkorben torténik. A hatdsagi jogkor pedig a
hatosagi (kils6) eljarasban az Ugyféllel szemben kikényszerithetd dontés hozatalat teszi
lehetbvé. E tevékenység soran tehat Ugynevezett jogalkalmazasos jogérvényesités torténik.
Mint jogérvényesit6 jogi miveletnek f6 jellemzéje, hogy ennek soran a kbzigazgatasi ,,szerv
konkrét jogalany (cimzett) szdméara a jogszabaly altalanos rendelkezései alapjan konkrét

(egyedi) aktusaban jogot vagy kotelezettséget allapit, vagy szlintet meg, illetéleg médosit.” 4%

483 Pp 324. § (1) bekezdés a) pont

484 72. § (4) bekezdés: ,Nincs helye az allamigazgatési hatarozat birdsagi fellilvizsgalatanak, a) ha azt torvény
kizarja, b) ha a hatarozat jogerds birdsagi hatarozat végrehajtasat szolgalja, C) ha a hatarozat ideiglenes jellegdi és
jogszabalyban meghatarozott hataridén beliil végleges hatarozatot kell hozni, d) az aruk, szolgaltatasok és anyagi
értéket képviseld jogok kiilkereskedelmi forgalma engedélyezésének koérében hozott, €) a l6fegyver, I6szer,
robbandanyag, sugarzoanyag, illetve kabitoszer gyartasardl és forgalmazasardl rendelkezd, J) a hadkotelesnek a
sorozason, orvosi vizsgalaton, valamint fegyver nélkili katonai és polgari szolgalat teljesitése iranti kérelem
elbiralasa céljabol vagy mas okbdl valé megjelenését elrendel6, g) a polgari szolgalat esetén a foglalkoztato
kijeldlésérdl, a polgari szolgalat megkezdésére vald felhivasrol, a katonai szolgalatban vald visszatartasrol,
tovabba mozgodsitaskor polgari munkakorben valé meghagyasrél rendelkez6, h) a polgari védelmi szolgalat
ellatasara kotelez6, illetve i) az allamhatar rendjének védelmével osszefiiggésben hozott allamigazgatasi
hatarozat esetében.”

485 MADARASZ 1995. 264. old.
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Az éllamigazgatasi hatarozat birdsagi felillvizsgalatanak torvényi feltételeit tehat az Ae. mar
ismertetett 72. §-a tartalmazza. Eszerint az tgyfel, illetve a torvényes érdekeiben sérelmet
szenvedett fél jogszabalysértésre hivatkozva - ha torvény ett6l eltér6en nem rendelkezik az
allamigazgatasi ugy érdemében hozott hatarozat felllvizsgalatat a hatarozat kozlésétél
szdmitott harminc napon belul kérheti a birésagtol. Birdsagi felulvizsgalatra csak akkor
keriilhet sor, ha az allamigazgatasi eljarasban az Ugyfél a fellebbezés jogat kimeritette vagy a
fellebbezés kizart. Az ugyfél az a maganyszemély, jogi személy vagy jogi személyiséggel
nem rendelkezé mas szervezet, amelynek jogat vagy jogos érdekét az tigy érinti (Ae. 3. § (4)
bek.). Azt, hogy az térvény nem mindenféle kdzigazgatasi hatarozat, hanem allamigazgatasi
hatésagi Ugyben - csak az gy érdemében hozott hatarozat birdsagi felllvizsgalatat engedi
meg, nem talélta alkotményellenesnek az Alkotméanybirdsag, amint erre a dolgozat korabbi

fejezeteiben utalds tortént.

Az allamigazgatasi hatarozat birdsagi fellllvizsgalatarajogszabalysértés esetén keriilhet sor. A
jogszabalysértés mind az anyagi, mind az eljarasi szabaly megsértését jelentheti.
Jogszabalysérté a hatdrozat, ha érdemben nem felel meg a jogszabalyi el6irdsoknak,
meghozatalakor nem a megfelel6 jogszabaly alkalmazésara kerilt sor vagy a helyesen
kivalasztott jogszabalyt tévesen értelmezték.4% Eljarasi jogszabalysértés esetén a birdsagi
felulvizsgélatra akkor kerlhet sor, ha az eljarasi szabalysértés jelent6s, és a dontés érdemeére
is kihat. llyen lényeges eljarasi szabalysértés példaul, ha az els6éfokd hatésdg a
jogszabalyoknak mindenben megfelel§ hatarozatat vonja vissza sajat hataskorében (Ae. 61. §
(1) bek.), és hoz egy maésik tartalmd hatarozatot.487 Jogszabalysertésre lehet hivatkozni akkor
is, ha a kozigazgatési szerv a hatarozatot mérlegeléssel hozta meg, amennyiben a mérlegelés
szempontjai jogszabalyban rogzitettek, igy megtartdsuk a birdsag altal ellenérizhet. Ha a
jogszabalyok nem hatarozzak meg pontosan a mérlegelés szempontjait, illetve a jogszabaly
alkalmazéasakor a mindenkori tényleges helyzetet kell figyelembe venni, nem johet szdéba a

birdsagi fellilvizsgalat lehet6segesd

2./ Tekintettel arra, hogy a torvény csak az allamigazgatéasi hat6sagi gy érdemében hozott

hatdrozat biréi fellllvizsgalatat nyitotta meg, kizartak a birdi felllvizsgélat alol az

486 VO.: Legfels6bb Birosag KK 31. Sz. allasfoglalas

487 Legfels6bb Birdsag Kfv. Ill. 27341/1996. In Kdzigazgatasi és Gazdasagi Dontvénytar (KGD) 1997. évi 4.
sz./107. eset. 67. old.

488 VO: A kozigazgatéasi hatarozatok birdsagi felllvizsgalatanak kiterjesztésérél sz616 1991. évi XXVI. toérvény
miniszteri indoklasaban irtakkal
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allamigazgatasi eljarasfolyaman hozott (tehat nem érdemi) hatarozatok, még akkor is, ha az
ugyfél szamara valamely intézkedés megtételére kotelezettséget irnak eld. Ez annak
érdekében torténik, hogy lehetévé valjék az gy érdemi elintézése, a keresettel tamadhato
hatarozat meghozatala.4® Nem vizsgalhatdo felil a kozigazgatési eljarast felfliggesztd
hatarozat sem. Az érdemi - nem érdemi kilonbségtétel kimunkalasat a Kbt. teljes egészében a
birésagok gyakorlatara bizta, mely feladatot a Legfelsébb Birdsag egyedi dontéseiben és
kollégiumi allasfoglalasaiban viszonylagos kovetkezetességgel el is végzett. A biroi
gyakorlatban altaldnosan elfogadott allaspont szerint az érdemi hatarozat az a konkrét
(egyedi) allamigazgatasi hatarozat, amellyel az arra jogosult allamigazgatasi szerv az gy
targyat képezd vitat eldonti, illetbleg a jogviszonyt elbiradlja. igy nem mindsil érdemi
hatarozatnak, és ezért keresettel sem tdmadhaté a birdsag el6tt a mésodfoku szervnek az
els6foku hatarozatot megsemmisité és (j eljarasra utasitd hatarozata, a joger6s hatarozat
végrehajtasa targyaban hozott Ujabb dontés, az attételt elrendel6 hatarozat stb.

A magunk részér6l a Kbt. itt emlitett megoldéasat sulyosan aggalyosnak tartjuk és egyben
felesleges perek tomegét okozonak is. Semmi akadalya nem lett volna annak 1991-ben és
azbta sincsen, hogy a torvény maga allapitsa meg a fent vazlatosan mar ismertetett
kritériumoknak megfelel hatarozatok nem érdemi, azaz felllvizsgalatbol kizart jellegét. Azt
is kimondhatta volna a torvény, hogy nem érdemi hatarozat a kozigazgatasi hatarozat
visszavonésara irdnyuld kérelmet, a feligyeleti intézkedés iranti kérelmet elbiralé (rendszerint
az ugyfélre nézve sérelmes, azaz elutasitd) dontés490, mint ahogyan nem érdemi a mar
valamely joger6s hatarozat végrehajtasa ligyében hozott hatarozat49l Szintén a jogbiztonsag
(a felllvizsgélatot engedé norma kiszamithat6sdganak) érdekében a torvénynek kellett volna
kimondania, hogy a felllvizsgalat szempontjabdl nem johet szoba a fellebbezést elkésettség
miatt elutasitd hatarozatd®? és az igazolasi kérelmet elbiralé (elutasitd) masodfokd hatarozat
sem.4B Ezen allaspontok a fellilvizsgélat aldli kizartsdgot az érdemi hatarozati jelleg hianya

mellett a fellebbezési jog kimeritetlenségében latjak4%4, megfosztva ezzel az lgyfelet attdl,

489 KGD 1998. évi 1/29. sz.

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

491 VO. KGD 1995/1.27. sz.

492 Pl. KGD 1997/3. 85. sz.

493 KK 32. sz. Il. alatt (KGD. 1997/1.68. old.)

494 ,,Ha a kozigazgatasi eljarasban az els6foku kézigazgatasi szerv hatarozata ellen az tgyfél elkésetten nyujtott
be fellebbezést, és a késedelem orvoslasara benyuljtott igazolasi kérelmet az elséfokl koézigazgatasi szerv
elutasitotta, illetve ezen hatarozat ellen benyujtott fellebbezést a masodfok( kozigazgatasi szerv alaptalannak
talalta, a birésagnak a keresetlevelet a Pp. 130. §-a (1) bekezdésének c) pontja alapjan idézés kibocsatasa nélkul
kell elutasitania, ugyanis a kodzigazgatasi eljarasban a jogorvoslati jogosultsagot nem meritették ki.” [KK 32. 1.
c)] ,,A masodfokl kozigazgatasi szervnek - az igazolas kérelmet elutasité hatarozat ellen benyujtott fellebbezést
elbiralé - hatarozata nem mindésil az tigyben hozott érdemi hatarozatnak, igy az keresettel a birdsag elétt nem
tdmadhaté.” [KK 32. 11.] Uo.
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hogy Ugyének birdi Utra tartozasanak kérdésében a birdsag maga dontsén, mely megoldast a
torténeti modell esetén a kortarsak és magunk is elitéléen mingsitettink. Most sem tesziink
méasképpen. Arrol sem szabad ebben a kérdéskdrben megfeledkezni, hogy ez az értelmezés a
szocialista modell id6szak&dbdl maradt rank, azt fennalldsa alatt végigkisérte.46 Kivald
tudosunk mar 1960-ban felhivta a figyelmet ezen allaspont tarthatatlansagara4%, de valtozast

ez a szocialistajog id6szakaban nem hozott. Szomoru, hogy az6ta sem.

3./ Ugyanakkor a legujabb birdsagi gyakorlat a bir6i felllvizsgalatra irdnyuld jogorvoslati
kérelmet elkésettseg miatt elutasité hatarozatot érdeminek és ezéltal felllvizsgalhaténak
tekinti. A Legfelsébb Birésdg a Kozbeszerzési Dontbbizottsag (tehat egyfok( eljarasban
eljaro allamigazgatési szerv) dontése ellen elkésetten benyujtott és igy a szerv altal elutasitott
jogorvoslati kérelem targydban hozott dontést érdemi hatarozatnak tekintette, mondvan
»erdeminek kell tekinteni a kozigazgatasi szerv olyan az eljarast befejez6 hatarozatat is,
mellyel l1ényegében elhéritja magatdl a dontést”, mivel ez tartalmilag elutasité hatarozatnak
mindsil.497 Ez az érvelés a tipikus példaja a jo Ugyet szolgald rossz megoldasnak, de a
Birosag kezében egyedil ez az eszkdz van. Egyet kell azzal érteniink, hogy valamely birdsagi
felllvizsgalatot kezdeményez§ jogorvoslati kérelem elkésettsége, megengedettsége targyaban
csak a birdsadg donthet. Ennek elismerését és érvényesitését jelenti ez az eseti dontés. De azt is
le kell sz6gezniink, hogy az ilyen targyd (megengedettségrél szo6l0) kdzigazgatasi dontés nem
érdemi dontés, tehat ajelenlegi torvényi szabaly a felllvizsgalat aldl kizérja. Az elébb emlitett
legfels6bb birosagi dontés egy masik kérdésben kovetett, szintén helyeselhet6 iranyd
jogegységi dontéssel meghatarozott gyakorlatot prébalt (rejtve) segitségil hivni, amelyben a
Legfelsébb Birosag érdemi és igy a birdsag altal felulvizsgalhaté hatarozatnak tekinti a
masodfokon hozott olyan hatarozatot, mely az elséfoka dontést megsemmisiti, de (] eljarast
nem rendel el arra tekintettel, hogy a kdzigazgatasi jogviszony hianydban hataskor hianyat
allapitja meg. A dont6bizottsdgot érint eseti dontésben érzésiink szerint két jogintézmeny
keveredésérdl van szd: a kdzigazgatasi jogviszony hidnya targyaban hozott anyagi jogi jellegd
kozigazgatasi dontés, illetve a birdi felulvizsgalat megengedettsége targyaban hozott eljarasi

jogi jellegli dontés 6sszemosasarol.

1% VO: A polgari perrendtartas magyarazata, Budapest, KJK, 1975. II. kdtet 1504. old.

496 MARTONYI 1960: 264. old. Egészen jellemz6 mddon a birdi Gt ezen tigyekben torténd kizartsagat a
szakirodalom azzal indokolta, hogy ilyen esetekben az ligyfélnek allamigazgatasi Gton, de legféljebb tgyészi
ovas Gtjan kellene orvoslast keresnie, mivel az ellentétes allaspont attérné az Ae.-ben érvényesiilé azon elvet,
hogy e ,,kérdéssel az allamigazgatasi szerveknek kell minden férumon foglalkoznia.” BACSO Jené: Az
allamigazgatéasi hatarozatok birdsag el6tti megtdmadéasanak egyes kérdései. Magyar Jog 1957/11.294. old.
497 KGD 1999/5. 155. sz.
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A Legfelsébb Birdsag az emlitett jogegységi dontésében abban a kérdésben, hogy a hataskor
hianyat megallapité kozigazgatasi hatarozat érdemi dontésnek tekinthet6-e az Ae. 72. § (1)
bekezdése szempontjabdl Ugy foglalt tehat allast, hogy ha ,a kdzigazgatasi szerv Ugy dont,
hogy az adott kérdésben nincs kozigazgatasi jogviszony, és emiatt nem tartozik egyetlen
kozigazgatasi szerv hataskdrébe sem, a kérelem elbirdldsa ebben az esetben - bar
hataskdrének hianyat megallapité dontést hoz - hatarozata érdemi.” A LB felfogasaban ,,a
kdzigazgatési jogviszony ugyanis olyan kapcsolatot jelent a jogalanyok (igy a kdzigazgatasi
szerv és az ugyfél kozott), amelyre a hatalyos jog alapjan jogosultsagok és kotelezettségek
épllnek. A jogviszony tagadasa Kizarja a jogok és kotelezettségek fennallasanak vizsgalatat
is. A Legfelsébb Birdsag jogegységi tandcsanak értelmezése szerint a jogviszony elbirélasa
nem csupan azt jelenti, hogy a kdzigazgatasi szervnek a jogviszonyban résztvevok jogai vagy
kotelezettseégei fel6l kell dontést hoznia. Ha a kdzigazgatasi szerv azt allapitja meg, hogy az
gy targya nem kozigazgatasi jogviszony, tehat ajogviszony fennallasarol dont, ez a hatarozat
a kérdest érdemben donti el, hiszen azért héritja el ajogok, illetbleg kotelezettségek targyaban
az érdemi dontést, mert a jogviszony fennallasara nemleges valaszt adott. Ebben az esetben a
hataskor hianyat megallapité hatarozat a kérelmezd alapvetd joganak (pl. tulajdoni igényének)
elbirdlasat is kizarja, hiszen a hataskor elharitdsa miatt (gye nem is kertilhet soha olyan
szakaszba, amelyben érdemi hatarozatot lehetne hozni, a kérelmezd veélt vagy valos igenye
targyaban soha nem szilethet olyan érdemi hatarozat, amelynek birdsagi feltlvizsgalatara sor
kerllhetne, igy az Alkotmany 70/K. §-&ban biztositott alapvet6 jog is séril. [...] Ez a hatérozat
anyagi jogi és nem eljarasjogi jellegl, hiszen az lgy egyrészt annak megallapitasara iranyul,
hogy az adott ligyben fenndll-e kdzigazgatasi jogviszony, masrészt arra, hogy e jogviszony
alapjan az Ugyfelet milyen jogok illetik, illet6leg kotelezettségek terhelik. (A gyakorlatban
természetesen nem valik el élesen a jogviszony fennallasa és a tartalma targyaban vald
dontés.)”48

A jogegységi dontés el6tti birdi gyakorlat fenntartdsa - f6leg az egyfoku koézigazgatasi
eljarasokban - az alapvet6 alkotmanyos jogok sérelmével jarhatott volna, nem lett volna az
ugyfélnek lehet6seége a kozigazgatasi jogviszony kérdésében tévesen hozott kdzigazgatasi
dontés korrekcidjara.

4./ A per targya, amint az a fentiekb@l nyilvanvalo is, a masodfokd allamigazgatasi hatarozat.

Az els6fokl hatarozat a birdsag altal csak akkor vizsgalhato feliil, ha a fellebbezést torvény

498 3/1998. Kozigazgatasi jogegységi hatarozat, Birésagi Hatarozatok, 1998/8. 583. és 584. old.
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zérja ki. Ha az Ugyfél a fellebbezés jogardl az Ae. 62. § (4) bekezdése értelmében lemond,
mésodfok( hatdrozat nem a toérvény rendelkezése értelmében, hanem az igyfél akarata szerint
nem keletkezett. Ilyenkor birdsagi feluilvizsgalatnak nincs helye. Onmagaban az a koriilmény,
hogy a kbzigazgatasi szerv és az tgyfél kozott 1étrejott kozigazgatasi eljarasi jogviszony, nem
zarja ki azt, hogy az ugyfél (mint jogosult, tulajdonos stb.) egyéb jogcimen érvényesitse
birdsag el6tt a hatdsdggal szemben fennalld igényét. igy pl. visszatartott vdmaru kiadasat a
tulajdonos - mindaddig, amig az Ugyben kozigazgatasi hatarozat nem keletkezik - kérheti a
hatésagtol mint birtokostol. Az ilyen igény polgari jogviszonybdl szarmazd igényt érinté
pernek minésul.40

A fenti birésagi gyakorlatnak - mint jeleztiik - egyetlen hibdja nem annak tartalma lehet,
hanem sajatos modon a léte. Az, hogy erre a birdsagi gyakorlatnak kellett szabalyt kialakitani.
Allaspontunk szerint e hataskori szabalyokat, illetve az altalanos hataskori definiciot ilyen
részletességgel a torvényhozénak kell meghatarozni, tehat a rendszer tovabbfejlesztésének
egyik elsd eleme kell, hogy legyen e szabalyoknak (ha egyetért azokkal) az Orszaggy(ilés
altali torvényerdre emelése. Nincsenek ugyanakkor illuziéink. Az aldbbiakban egy olyan
jogegységi donteést ismertetlink, mely a torvényhozas alkotmanysértd mulasztasat potolta

hatdrozott és kdvetkezetes allasfoglalasaval.

Hatarozott allasfoglalas a rendészeti jogorvoslatok kdrében

1./ Az altalanos hataskori klauzula az alkotmanyos rendszervaltozas utani legbéatrabb biroi
allasfoglalast eredményezte a rendészeti intézkedésekkel és kényszerit6 eszkdzokkel
szembeni panaszok elbiraladsa kapcsan.50 A rendérsegrdl sz6l6 1994, évi XXXIV tv. (Rtv.)
szabalyai a rendészeti intézkedésekkel szembeni jogorvoslat tekintetében kissé nehézkesek.
Az Rtv.-ben szabalyozott renddri intézkedések (mint példaul az igazoltatds, a fokozott
ellen6rzés, ruhazat, csomag és jarm( atvizsgalasa, elfogds és eldallitas, el6vezetés,
blnmegeldzési ellenbrzés, személy- és targykorozés elrendelése, kozlekedésrendészeti
intézkedések), illetve a kényszerit6 eszk6zok (példaul testi kényszer, bilincs, vegyi eszkoz,
elektromos sokkold eszkdz, rend6rbot, kardlap, illet6leg mas eszk6z alkalmazéasa és a

I6fegyverhasznélat alkalmazésa) miatti jogorvoslatra a buntet6eljaras, az &llamigazgatasi

490 Legfelsébb Birdsag Pf. V. 23791/1997. BH 1998. 284. sz.
500 A felettes renddri szerv vezet6jének a panasz elbiralasa targyaban hozott hatarozata birésag altali
felUlvizsgalatarol hozott 1/1999. Koézigazgatasi jogegységi hatarozat.
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eljaras és a szabalysértési eljards szabalyai az iranyadok.3 Amennyiben a teljesitett
intézkedést a rend6rség altal lefolytatott allamigazgatdsi vagy szabalysértési eljarashoz
kapcsolddik, akkor az ahhoz kapcsolddd rend6ri intézkedés elleni panaszt az ligy érdemében
hozott, vagy az eljarast megszintet6 hatarozat elleni jogorvoslati kérelemben kell
el6terjeszteni. Ekkor azt abban az eljarasi rendben biraljdk el. Ha a renddri intézkedést
kovetben a renddrség hatdskorébe tartozo, altala lefolytatott allamigazgatasi, szabalysértési
vagy buntet6eljaras nem indul (mert az mas szerv hatdskorébe tartozik vagy nincs indok
annak meginditasara), vagy ha a rend6rség altal folytatott eljarast befejez6 érdemi hatarozat
ellen jogorvoslati kérelem elGterjesztésére nem kertl sor, az eljardshoz kapcsol6dd rend6ri
intézkedéssel szemben panasznak van helye. Ezt a Kkulén jogorvoslati eszkdzként
intézményesitett panaszt a sérelem bekovetkezésének napjatdl szamitott 8 napon belll az
intézkedést foganatositdé rend6ri szerv vezetdjéhez kell benyujtani, aki a panasz targyaban
indokolt hatarozattal dont. E hatarozat ellen a panaszos a kozlést6l szamitott 8 napon belll a
felettes szerv vezet6jénél fellebbezéssel élhet. A felettes szerv a fellebbezés beérkezésétdl
szdmitott 8 napon belll indokolt hatarozatdban az els6fokl hatarozatot helybenhagyja,
megvaltoztatja vagy megsemmisiti. Ezek tehat a Rtv. szabalyai. A torvény hallgat arrél, hogy
ez a hatarozat birosag altal felilvizsgalhato-e, de hallgat az intézkedéseknek és a kényszeritd
eszkozoknek es ennek az egész panaszjogorvoslati eljarasnak az allamigazgatési eljardshoz
valé viszonyar6l. Mindez visszavezethet6 arra az alapvet6 ellentmondasra, mely rendészet és
a renddrség helyének tudomanyos és legalis meghatarozasa kozoétt fennall. Arra a kérdésre,
hogy a kOzigazgatas részét képezi-e a renddrség és a rendészet, a magyar jogtudomany - a
kontinentalis hatalomgyakorlasi felfogast kdvetve - kdvetkezetesen pozitiv valaszt adott. A
Rtv. koncepcidja ezzel teljesen ellentétes, amennyiben hatdrozottan tagadja a rendészet
allamigazgatasi vagy barmely mas jogagi meghatarozottsdgat €és .jogérvényesitési
modozatként” jel6li azt meg. 52

Ezt, a rendOrséget voltaképpen a végrehajtd hatalmon kiviil, mintegy negyedik hatalmi dgként
elhelyez6 felfogast utasitotta el a Legfels6bb Birdsaganak kozigazgatasi jogegységi tanacsa
azzal, hogy megallapitotta: ,,A felettes renddri szerv vezet6jének a panasz elbiralasa
targyaban a rend6rségrél szolo 1994. évi XXXIV. térvény 93. §-anak (3) bekezdése alapjan,
masodfokon hozott hatarozata a Pp. 324. §-a (2) bekezdésének a) pontja szerinti - a birésag

altal felllvizsgalhato - hatosagi allamigazgatasi tigyben hozott hatarozat.”58

50" Rtv. 92. § (1) bekezdés

502 SZIKINGER Istvan: Rend6rség a demokratikus jogallamban. Sik Kiadé Budapest, 1998. 93. és 97. old.
503 Birdsagi Hatarozatok, 1999/7.490. old.
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2. | Az eljaras a Legfelsébb Birosag Kozigazgatasi Kollégiumanak vezetdjének
kezdeményezésére indult. Allaspontja szerint ellentmondasos jogértelmezés és megosztott
birdi gyakorlat volt tapasztalhatd a renddérségrél sz616 1994. évi XXXIV. torvény (Rtv.) 93. &-
anak (3) bekezdése alapjan a felettes renddri szerv vezet6je altal masodfokon - panasz
elbirdldsa targyaban - hozott hatarozat birosag altali feltlvizsgélatat illetéen. Nem volt
egységes a birésagok gyakorlata abban, hogy a bintet6-, a szabalysértési és a szorosan
értelmezett kozigazgatasi hatdsagi eljaras korébe nem tartozé rend6ri intézkedéseket
kdzigazgatasi jelleglinek kell-e tekinteni, az intézkedések, illetve kényszerit§ eszkdzok
alkalmazéasa miatt bejelentett panasz elbirdlasa soran hozott jogerés renddrségi hatarozatok
felllvizsgalatara a birdi Gt rendelkezésre all-e. E bizonytalansdg eredményeként egyes
bir6sagok olyan hatarozatokat hoztak, hogy a panaszt elutasitd jogerés hatarozat birdsag altali
fellilvizsgalatara - hatskor hidnyaban - nincs lehet6seg, mert a rendvédelmi feladatokat ellato
hatdsag és a felperes kdzott allamigazgatasi hatdsagi jogviszony nem jott létre, illetve nincs
allamigazgatési (hatdsagi) ugy érdemeben hozott hatadrozat, mig méas birdsdgok a keresetet
érdemben elbiralva hoztdk meg dontésiiket.

Erdekessége az eljarasnak, hogy a legfébb ligyész képvisel6je altal kifejtettek szerint ,a
rend6rség az Rtv. V. fejezetében szabalyozott intézkedések alkalmazasa sordn nem
kozigazgatési ugykorben jar el, intézkedése nem hoz létre kbzigazgatasi jogviszonyt, ezért az
intézkedesek torvényességét fellilvizsgalo felettes rend6ri szerv hatdrozata sem tekinthet6
kdzigazgatasi hatarozatnak, igy - a Pp. 324. §-a (2) bekezdésének c) pontjaban szabalyozott
kilon torvényi rendelkezés hianyaban - birdi Gt igénybevételére jelenleg nincs lehetéség.”5%
Az Ugyész allaspontja szintén a bir6i felllvizsgalat mellett szélt, de szerinte mindaddig,
ameddig a torvény a birosagi felllvizsgalat lehet6ségét vagy annak Kizarasat nem
szabalyozza, a buntet6eljaras, az allamigazgatasi eljaras vagy a szabalysértési eljaras hatalya
ald nem tartozd rend6ri intézkedések, illetve kényszerité eszkdzok alkalmazdsa miatt a
jogosult - az Alkotmany XII. fejezetében biztositott alapvetd jogainak sérelmére alapitottan -
igényét az Alkotmany 70/K. 8-a értelmében kozvetlenll a birdsag el6tt érvényesitheti.
Rendkivul logikus ez az érvelés, hiszen a fent emlitett renddri intézkedések kdzvetlenil és
olykor durvan korlatozzak az egyes alapvet6 jogokat és e korlatozas jogszerlisege targyaban

hozott dontés vitan felll alapvetd joggal 6sszefiiggé allami dontésnek mindsul.

3./ A Legfels6bb Birdsag ugyanakkor az Alkotmanybirésag gyakorlataban érzékelhetd

irdnyba, a birdi Gt biztositasanak irdnyaba mozdult el. Ehhez a birdi felllvizsgalat szabalyai

%4 Uo. 491. old.
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ala kellett ,,behelyeznie” a jogintézményt. Ennek érdekében a jogegysegi tandcsnak allast
kellett foglalnia abban a kérdésben, hogy milyen jelleg( jogviszony jon létre a rendészeti
feladatot ellaté renddri szerv és az intézkedést sérelmezd személy (panaszos) kdzott, tovabba,
hogy a hozott hatarozat allamigazgatasi hatarozatnak mindsiil-e. A LB a renddrség
jogallasanak és feladatainak torvényi szabalyaibdl indult ki. ,,Az Rtv. 3. §-anak (1) bekezdése
szerint a renddrség blnmegel6zési, blnllddzési, allamigazgatési és rendészeti feladatokat
ellatd allami fegyveres rendvédelmi szerv. A rend6r jogkorében eljarva koteles intézkedni
vagy intézkedést kezdeményezni, ha olyan koriilményt vagy tényt észlel, illetleg hoznak a
tudoméséra, amely rend6ri beavatkozast igényel [Rtv. 13. § (1) bekezdés], A rend6ri
intézkedéseket az Rtv. V. fejezete, a kényszerit6 eszkozoket pedig az Rtv. VI. fejezete
szabalyozza.”

A létrejové jogviszony jellegének meghatdrozasa sordn figyelemmel volt a Birgsag arra,
»,hogy a rendérség feladatat az Alkotmany a kdzbiztonsag és a belsé rend védelmében jeldli
meg [40/A. § (2) bekezdés]. Ez a védelem a jogellenes magatartast tanusitd személyek
jogainak torvényen alapuld korlatozasa révén valosul meg. A rendfenntartd, rendvédelmi
célzatt kozvetlen kényszeritd eszkdz alkalmazasara valo feljogositas az a megkulénbdztet6
vonas, amely megkuldnbdzteti a rend6rséget mas tipusu allami feladatot ellaté szervektdl. [...]
A rendészeti feladatot ellatd rend6ri szerv és a panaszos kozott létrejott jogviszony jellegét
vizsgalva megallapithatd, hogy a rend6rség részér6l az Rtv.-ben meghatarozott rendészeti
feladatok ellatasa soran kifejtett tevékenység kdzigazgatésijellegl tevékenység, mert az eljard
szerv kozhatalmi jogositvdnnyal élve egyoldalt akaratnyilvanitassal intézkedik, melynek
soran az Ugyfél terhére kotelezettséget allapit meg, és intézkedésének maga szerez érvényt. A
rendOrség tehat - az Rtv.-ben meghatarozott biintet6eljarasi, valamint szabalysértési eljarasi
feladatai mellett - ellatja - a kdzigazgatas részét képezd rendészeti igazgatas korébe tartozé
feladatokat is. A rend0ri intézkedéseket és kényszeritd eszkdzoket allami kdzhatalmat
gyakorlo, éllamigazgatasi (igy intézésére feljogositott szerv [Ae. 3. § (2) bekezdés]
alkalmazza, kozte és az intézkedés (kényszerités) alanya kozoétt - annak minden jellemzgjével
rendelkez6 - kdzigazgatasi jogviszony jon létre.” 5B

A Birodsag tehat a kdzigazgatasi jogtudomanyban ismert kategoriak segitségével egyértelmien
a kozigazgatasi szupremativ jogviszonytipusba  sorolta be a kérdéses hatarozatot megel6z6
renddri eljarast is. Ehhez képest méar magatol értet6dé volt a kérdéses panaszt elbiralo

hatarozatoknak a mindsitése: ,,Annak elbiralasa soran, hogy az Rtv. 93. §-anak (3) bekezdése

56 Uo. 492. old.
506 Jellemz8ire vo: MADARASZ 1995: 374-376. old.
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szerinti hatarozat allamigazgatasi hatarozatnak mindsil-e, figyelemmel kell lenni arra, hogy a
renddri szerv vezetdje az intézkedés alanya altal tett panasz elbiralasakor abban a kérdésben
hataroz, hogy tortént-e jogsérelem, a panaszosnak joga van-e a jogsértés orvoslasara, a renddori
szervet terheli-e kotelezettség a sérelem orvoslasa tekintetében. Az altala hozott hatarozat az
Ugy targyat képezd vitat donti el, a kozigazgatasi jogviszonyt rendezi, melynek soran
intézkedik a tovabbi jogsért6 magatartas megtiltasarol, a jogsértések megel6zésérél, a
jogszer(i allapot helyredllitasardl vagy a panasz elutasitasar6l. Amikor a hatarozatot hozé
vezet§ a panasz elbiralasa soran azt vizsgalja, hogy a renddérséggel szolgalati viszonyban &llo
személy a red iranyadd jogszabalyi rendelkezéseket betartva jart-e el az intézkedés soran, nem
az intézkedést végrehajtdo és a renddrség kozotti szolgélati viszony keretében allapit meg
jogokat és kotelezettségeket, hanem az intézkedés alanya és a rend6rség kdzott létrejott
kozigazgatasi jogviszony korébe tartozd jogok es kotelezettségek fel6l dont, kdzigazgatési
hatarozatot hoz.”

Osszefoglalva: a renddri intézkedések, illetve kényszerité eszkozok alkalmazasa elleni panasz
folytan indult eljaras soran a rendészeti feladatot ellatd renddri szerv és az intézkedést
sérelmezd személy kozott kdzigazgatasi jogviszony jon létre, ha a bintet6-, allamigazgatasi
vagy szabéalysértési eljaras korén kivil érvényesitik azt, vagy egyéb jogszabalyi felhatalmazés
alapjan nyujtjak be. Ennek kovetkeztében a panasz elbiralasa targyaban masodfokon a rendéri
szerv vezetOje altal hozott hatarozat a bir6sag altal felulvizsgalhaté hatdsagi allamigazgatasi
ugyben hozott hatarozatnak mindgsiil.

E hataskorok klasszikus allamigazgatasi (k6zigazgatasi) pert eredményeznek

Hataskor helyi énkormanyzati tigyekben

A Pp 324. § (1) bekezdés b) pontja értelmében a ,helyi dnkormanyzat térvényben
meghatarozott hatarozata, bels6é szabalyzata, illetve egyéb dontése” is felllvizsgalhat6. A
kilon torvény a helyi 6nkormanyzati torvény elsésorban, valamint az 6nkormanyzati rendszer
maés szabdlyairol szolo torvények. A helyi dnkormanyzat - a torvény keretei kozott - 6nélldan
szabalyozhatja, illetve egyedi lgyekben szabadon igazgathatja a feladat- és hataskorébe

tartozd helyi kozlgyeket. Dontését az Alkotmanybirdsag, illetve a birésdg és kizarolag
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jogszabalysértés esetén biralhatja felil.57 Az ©énkorméanyzati feladat-, és hatdskorok a
képviselG-testiiletet illetik meg [Otv. 9. § (1) bekezdés els6 mondat]. A képvisel6-testiilet
egyes hataskoreit atruhazhatja, a térvényben kiilon felsorolt hataskoreit azonban nem. Ezekr6l
a késbbbiekben részletesen szot ejtink. A képvisel6-testulet dontése két esetben vizsgalhato
felll a birosag altal. Egyrészt ha a képvisel6-testulet nkorményzati hatésagi tgyben hozott
hatarozatanak a felllvizsgalatat az ugyfél kéri [Otv. 11. § (3) bekezdés], masrészt ha a
képvisel6-testlilet dontéseinek (hatdrozat, bels§é szabalyzat, egyéb dontés) birdsagi
felulvizsgalatat a kozigazgatasi hivatal vezetGje az Otv. 99. § (2) bekezdés b) pontja alapjan
kezdeményezi. Kozigazgatasi biraskodasunk szerepének meghatarozasahoz sziikségesnek
tartjuk a helyi dnkormanyzatokkal 6sszefliggd hataskorok, illetve e felllvizsgalati hataskor ala

esd Ugytipusok kdzelebbi vizsgalatat, melyre az alabbiakban tesziink kisérletet.

V.
Az dnkormanyzat hat6sagi tgyek birdsagi feltlvizsgalat szempontjabol fontosabb

jellemz6i és azok problémai

i Az dnkormanyzati hatosagi tigyfogalma.

Ha a képvisel6-testiilet 6nkormanyzati hatdsagi tgyben hoz hatarozatot, a hatarozat ellen
fellebbezésnek nincs helye Ha hat6sagi tgyben a polgarmester vagy a képvisel6-testllet
bizottsaga atruhazott hataskdrben hoz hatérozatot, a hatarozat ellen a képvisel6-testilethez
lehet fellebbezést benyujtani. A képvisel6-testilet elsé-, illetve masodfokd (hatdsagi tgyben
hozott) hatdrozatanak felllvizsgalatat jogszabalysértésre hivatkozassal lehet kérni a
birosagtdl, a hatarozat kdzlésétél szamitott harminc napon belul.38 A pert az 6nkorméanyzat
ellen kell inditani. Az 6nkormanyzati hatésagi Ugy intézése, a mérlegelés és a jogorvoslat az
onkorményzat valasztott szerveinél marad, igy ezekben az igyekben Kinevezett tisztségviseld
(ajegyz06) nem jarhat el. A jegyz6nek (koztisztvisel6knek) ezekben az Ugyekben dontési joga
nincs, azonban a dontések el8készitése és végrehajtasa a jegyz6 (polgarmesteri hivatal)
feladatat képezi. Az 6nkorméanyzati hat6sagi gy meghatarozasat az 6tv. nem tartalmazza,
utalo szaballyal azt az Ae.-hez koti. A hatdsagi tgyekben torténd eljarasrol az Ae.
rendelkezik. A torvény hatéalyarol rendelkez6 3. 8 (1) bekezdése szerint ,,a kdzigazgatasi szerv
eljarasa soran allamigazgatasi Ugyben e torvény rendelkezéseit kell alkalmazni.” Azaz ez a

torvény alapvet6en az allamigazgatasi feladatokhoz csatlakozd hatdsagi eljarast, illetve az

507 Alkotmany 44/A. § (1) bekezdése, dtv. 1 § (3) bekezdése.
508 Otv. 11. 8
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allamigazgatasi gyekben foly6 eljaras kivanja szabalyozni. Nyilvan a benne tételezett
jogintézmények, a szabdlyozas logikdja és szerkezete mind ehhez, és alapvetéen az
allamigazgatasi szervezetrendszerhez igazodnak, hiszen ez az a terllet, melyet els6dlegesen
szabalyozni kivan.

Megaéllapithat6, hogy az 6nkorményzati hatosagi Ugyek elsédleges, kdzvetlen jogrendezésnek
(szabalyozéasnak) nem targyai, a torvényhozo utalé szabaly megalkotasaval a kdzvetett
jogrendezés Utjat valasztotta. Ez a szabalyozasi mdéd nem végzi el a ra rétt szerepet, valdjaban
nem tolti be azt a funkciét, melyet a szabalyozni kivant tarsadalmi viszonyt megkovetel.
Mondhatni, hogy ,,az Ae. szabalyrendszere gyakorlatilag alkalmazhatatlan az énkormanyzati
képviselG-testiilet hataskorébe tartozd dnkormanyzati hatosagi Ugyek intézése soran, olyan
eljarasra van szikség tehat, amely figyelembe veszi a testiileti mi(ikddés specifikus vonasait, a
kilon torvényben meghatarozott jogorvoslati szabalyokat (Otv. 11. §), és Kikiiszoboli a

felettes szerv hianyabdl fakadd joghézagokat.” 50

Az Otv. - mint a helyi onkormanyzatok altal intézett helyi koziigyek szabalyozasanak
elsddleges forrasa - a hatdsagi jellegl 6nkormanyzati Ugyek szabalyozasat részben tehat sajat
szabalyaihoz, részben az Ae., azaz méas jogszabaly szabalyaihoz koti Ugy, hogy az Ae.
szabalyait a sajat (nemcsak) eljarasi szabalyai altal adott eltérésekkel, azok figyelembe
vételével kell ,megfelelen” alkalmazni. Az Otv. kapcsold szabalya semmilyen mas
eligazitast ezen kiviil nem ad. Ebb6l kévetkezik, hogy amennyiben az Otv. maga elsGdleges
jogrendezés formajaban szabalyt tartalmaz, akkor azt kell alkalmazni, amennyiben az eljarési
torvény szabalyozasi korébe es6é kérdésrél mindkét torvény rendelkezik és ezek egymassal
kiegészit6 viszonyban vannak, akkor a két rendelkezést szinoptikusan (egyszerre, egymasra
tekintettel, megfelelGen) kell alkalmazni, amennyiben pedig az Otv. sem kimerit6, sem
kiegészitd szabalyt az adott kérdésre nem tartalmaz, akkor az Ae. szabalyat kell alkalmazni.
Mindez azonban csak azzal a kiegészitéssel igaz, hogy az Ae. szabélyainak ez utobbi esetben
~megfelel6” alkalmazéasa értelemszer(ien arra vonatkozik, hogy azokat az Otv. céljainak,
rendeltetésének megfelel6en kell alkalmazni. Alkalmazasuk nem jelentheti valamely 6tv.-beli

rendelkezés mellGzését, mert a fent vazolt szabalyozasi szerkezetben az Otv. az elsédleges, a
f6 jogszabaly.

500 FARKAS Imre: Az allamigazgatasi eljaras altalanos és kiilonds szabalyainak feliilvizsgalata elé, Magyar
Kézigazgatas 1994/5., 299. old.
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Ha az Ae. szabalyozasi szerkezete fel6l kozelitiink ehhez, akkor ezzel a megoldéassal
allaspontunk szerint az Otv. voltaképpen az Ae. hatalyardl rendelkezd, a killénds eljarasok
(melyekben az Ae. szabélyai szubszidiariusak) csoportjait megallapité 3. § (6) bekezdését
egészitette ki. Az Otv.-ben Kkonstitult, onkormanyzati hatésagi tgyben folyé eljarast egy
kiilonos eljarassa tette, hiszen ezen eljarasokban az Ae. szabélyait akkor kell alkalmazni, ha
jogszabaly (az Otv. maga) masként (,eltéréen”) nem rendelkezik. Az Ae. 3. § (6) bekezdése
szerint ugyanis az ott felsorolt tevékenységekre vonatkozd ugyekben akkor kell alkalmazni,
ha jogszabdly masként nem rendelkezik. Minderr6l mar fentebb széltunk roviden. E
torvényhozasi gyakorlat eredményeként az Onkormanyzati hat6sagi gyekt6l fuggetlenil
ismét az eljarasi jog alapkérdésévé valt a specidlis és normal (altalanos) eljarasi szabalyok
viszonyanak rendezése. Ez kulondsen vonatkozik az énkormanyzati hatosagi ugyekre, ahol

annak tisztazasa is szilkséges még, hogy vajon melyik az els6dleges jogszabaly, az Ae. vagy

az Otv.

2. Az énkormanyzati hatdsagi tigy mint az Ae. szempontjabol specialis iigy.

Az imént felvetettik, hogy az o©nkormanyzati hatdsagi (igyek az Ae. szabalyozasi
szemsz0gébdbl nézve a kilonos (specialis) eljarasok egyikét jelenti. Tudjuk azt is, hogy ezt a
jogalkotd nem magaban az Ae-ben szabalyozza (az Ae. targyi hatalya korében), hanem az
onkormanyzati kddex szabalyabol kévetkezik mindez. Emlitettiik ugyanakkor azt is, hogy az
Otv. az Ae. szabalyainak ,megfelel6” alkalmazasét irja el6. A kilénds eljarasoknal ilyen
rendelkezés nincsen, ha a réluk rendelkezd jogszabaly ,,masként nem rendelkezik”, akkor az
Ae. szabélyat kell arra az eljarasbeli tényallasra alkalmazni. Itt vissza kell térniink arra, amit
mar szintén érintettiink, arra, hogy az Ae. alkalmazasa nem ronthatja le az Otv. célja,
rendeltetése érvényesilését. E térvény azonban szoros kapcsolatban all az Alkotmany helyi

onkormanyzatokrol rendelkez6 1X. Fejezetének szabalyaival, azokat hajtja vegre.

A vélasztopolgarok kozosségét érintd helyi kozugyek 6nalld, demokratikus intézésére és a
helyi kozhatalomnak a lakossag eérdekében valdo gyakorldsdra megvalasztott helyi
onkormanyzatok az Alkotmany 43. § (1) bekezdése értelmében egymas tekintetében egyenld
alapjogokkal birnak, ugyanakkor kotelezettségeik eltéréek lehetnek. Mindezeket a (2)
bekezdés szerint térvény hatarozza meg. A tovabbiakban az Alkotmany leszdgezi, hogy ,,az
onkormanyzat hatdskorének jogszer( gyakorldsa birdsdgi védelemben részesul, jogai
védelmében az onkorményzat az Alkotmanybirdsdghoz fordulhat.” Témank szempontjabol

azonban kiemelt jelent6sége a 44/A. 8 (1) bekezdése a) pontjanak van. Eszerint ,,[A helyi
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képviselGtestulet:] onkorméanyzati tgyekben 6nalléan szabalyoz és igazgat, dontése kizarolag
torvényességi okbol vizsgalhato fellil.” Ugyanezt az alkotmanyos kovetelmény az Otv. akként
fogalmazza meg, hogy: ,,A helyi 6nkormanyzat - a torvény keretei kozott - onalléan
szabélyozhatja, illet6leg egyedi Ugyekben szabadon igazgathatja a feladat- és hataskorébe
tartozd helyi kozigyeket. Dontését az Alkotmanybirosadg, illetve birdsag és kizarolag
jogszabalysértés esetén biralhatja felul.”510 Mindebbdl kdvetkezGen tehat olyan specialis
ugyfajta szabalyozasarol van sz6, ahol az eljarasban meghozott dontést csak meghatarozott
szerv (egyedi Ugyr6l 1évén sz0: a birdsag) és csak meghatarozott szempontbol (térvényességi
okbol, illetve jogszabalysértés esetén) vizsgalhatja felil. Mindez behatarolja az aktusok

felulvizsgélataval kapcsolatos eljarasi eszk6zok koret és fajtait.

Arrdl sem szabad megfeledkezniink, hogy az énkormanyzati hatésagi lgyeket minddssze a
jelenlegi szabalyozas szerkezete az, ami rokonitja az Ae.-beli kiilénés eljarasok szabalyaival.
Hiszen az dnkorméanyzatok agazati kotottség nélkil jarnak el a feladat- és hataskoriikbe utalt
helyi kdzlgyekben, a hatdsagi jogkorik is tobb agazat teriiletén megtaldlhato, ahogy erre a
kés6bbiekben példat hozunk. igy mar itt le kell sz6gezniink, hogy az altalanos szabalyok
hatalya ala torténé ,,visszarendezés”, mint népszerd eljarasi reformjavaslat sajnos e teriileten

nem &llja meg a helyét.

3 Van-e eltérés afelulvizsgalatot végzd szervben?

Ki kell térniink arra is mar e helyltt, hogy egyrészt e rendelkezések (csakugy, mint a
késGbbiekben ismertetett Otv. 11. § sem) nem tesznek kiilonbséget érdemi és eljarasi dontés
kozott, masrészt az Alkotmany maga nem, csak az Otv. szikiti le a felulvizsgalatra jogosult
allami szervek korét a birdsagokra. A biroi felllvizsgalat alkotmanyos helyének fent irtak
szerinti definidlasa nem az allami felligyelet (felllvizsgalat) szerveként nevesiti a bir6sagokat,
hanem az Ugyfélnek alkotmanyban irt jogat ismeri el lgyének bir6sag elé vitelére. igy
maganak az Alkotmanynak a szabalyaib6l nem kdvetkezik, hogy az allami felllvizsgalatnak
egyetlen és kizardlagos szerve a birdsag legyen. Az énkormanyzati dontés felllvizsgalatahoz
szorosan kapcsolodo &llamigazgatasi feligyelet (administrative supervision) targykdrében a

Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartéja is azt rogziti elGirasként, hogy

510 Otv. 1. § (3) bekezdés
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»1. A helyi 6nkormanyzatok allamigazgatasi felligyeletét csak az Alkotményban vagy
torvényben meghatarozott esetekben és eljaras szerint lehet gyakorolni.

2. A helyi 6nkormanyzat tevékenyseégének allamigazgatasi feligyelete altalaban csak e
tevékenység torvényességének és az alkotmanyos elvekkel vald dsszhangjanak vizsgalatara
irdnyulhat. Mindazondltal magasabb szint(i allamigazgatasi szervek célszerlségi felugyeletet
gyakorolhatnak azon feladatok vonatkozasdban, amelyeknek végrehajtasat a helyi
onkormanyzatokra ruhaztak at.

3. A helyi 6nkormanyzatok allamigazgatasi felugyeletét olyan médon kell gyakorolni, hogy a
felugyeletet gyakorld szerv beavatkozasa aranyban legyen a védeni szandékozott érdekek
fontosségaval.”511

Lathatjuk, hogy nem alkotmanyos és nem is a nemzetkdzi jog Altal meghatarozott
kdvetelmény az, hogy az 6nkormanyzat dontését (a hatésdgiakat kilondsen) csak a birdsag
vizsgalhatja feltl. Természetesen nem feledkeziink meg arrél a killénbségrél, mely az egyedi
hatdsagi dontés felllvizsgélata és az dnkormanyzati felligyelet kozott fenndll és figyelembe
vesszik azt ajogallami kdvetelményt, hogy a kdzjogi jogviszonyként szabalyozott felugyeleti
jogviszony szlikségképpeni velejardja, hogy a felligyel6 hatosag és a felugyelt kozotti vitaban
a biréségi kils6 kontrollnak kell elddntenie, hogy a felugyeld intézkedése jogszer(i volt-e
vagy sem.512 Minddssze utalunk két problémaéra: az egyik az, hogy a hatalyos szabalyozas az
érdemi felugyeleti intézkedést teljes egészében kizarja 6nkormanyzati hatdsagi ugyekben.513
A masik az, hogy tulajdonképpen val6sagos felligyeleti jogviszony és eszkoztar
intézményesitése helyett, torvényességi ellenOrzési rendszert vezetett be a torvény a helyi
onkormanyzatok felett, melyben az érdemi felligyeleti dontést (a hatarozat, rendelet
megsemmisitése) maga a birdsdg (Alkotméanybirdsag) hozza meg, az ellen6rz6 hat6sag
Jogkore” a keresetinditasra (inditvany-, illetve kezdeményezés benyujtasara) korlatozodik.
Mindez az ©nkormanyzati hatoésagi Ugyekkel 6sszefiiggben az eljarasjog oldalarél és
eszkozeivel nehezen orvosolhatd hiadnyossagok sorozatat hozza létre az aktusok
felulvizsgalata terén. (Id. kés6bb). Természetesen a fenti okfejtéseknek nem az a szandéka,
hogy a birésag felulvizsgalati jogat kétségbe vonjuk, hanem annak kizarélagossaga miatti
problémaéra utaljunk.

511 Az 1997. évi XV. térvénnyel kihirdetett, a Helyi énkorméanyzatok Eurdpai Chartajarol sz616, 1985. oktober
15-én, Strasbourgban kelt egyezmény s . cikkelye

512 KALTENBACH Jend: Az 6nkormanyzati feliigyelet, Universum Kiadd, Szeged 1991., 142. old.
513 0tv. 98. § (4) b) pontja
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4, Onkormanyzati mérlegelés.

A kozigazgatasi birdskodasnak kozponti kérdéskore volt és lesz annak elddntése, hogy
vizsgélhatja-e a bir6sag a kozigazgatasnak mérlegeléssel hozott dontését vagy nem, s ha igen
hogyan és milyen mértékben. Az Aallamigazgatasi hatésagi Ugyek felllvizsgalata terén
viszonylag egységes és jol kovethetd gyakorlatot alakitott ki a Legfels6bb Birdsag
Kozigazgatési Kollégiuma. A merlegelés kérdéskorét tagabb értelemben még vizsgaljuk, most
az dnkorményzati hatosagi ugyek kapcsan egyes vonatkozasait kénytelenek vagyunk érinteni.
Reméljuk e toredezettség megbocsathatd lesz.

41. A képvisel6-testiilet  Onkorményzati  hatdésdgi  Ugyben hozott hatdrozata
»~onkormanyzati mérlegelési korbe tartozik”, ezen lgyek ,,fontos jellemzéje az 6nkorményzat
korén belil maradd dnkormanyzati mérlegelés”514. Milyen mérlegelésr6l van is itt sz6? Az
onkormanyzati (hat6sagi) dontést csak a bir6sag vizsgalhatja feltl. Tartalmi és lényeges
killonbség van ugyanakkor a birdi és a kozigazgatasi mérlegelés kozott. Van-e valami
specifikuma a kozigazgatasi mérlegelésen belul az imént emlitett ,,6nkormanyzati”
mérlegelésnek? A kozigazgatasi szabad belatds (freies Ermessen), diszkrécié és szabad
mérlegelés témakorét avatott szerz6k részletesen elemezték és bemutattdk mar a magyar
kdzigazgatasi jogi irodalomban, kérdéskorére utaltunk a torténeti modell elemzésekor is.513h
Azért vesszik mégis el6, mert egyrészt e szerz6k a most hatalyos tételes jogra tekintettel az
elemzést nem végez(het)ték el, mésrészt a fogalmi-dogmatikai letisztultsdg a mai napig nem

z

jellemzi e kérdéskort.” i’gy az onkormanyzati hatésagi Ugyek szempontjabdl két kortilményt
e fogalommal (fogalmakkal) kapcsolatban mindenképpen meg kell vizsgalni. Egyrészt meg
kell kisérelni annak meghatarozasat, hogy a helyi énkormanyzatok alkotmanyos jogéallasa és
alapjogai milyen kdrben kovetelik meg az 6nkormanyzat mérlegelési hatalmanak meglétét.
(Azaz egy 6nkormaényzati gy minden mozzanata és fejlédési allomésa az dnkorményzat
valamely szervéhez kell, hogy két6djék-e?) Masrészt vizsgélni érdemes azt is, hogy az un.
onként vallalt helyi kozlgyek korében vajon fennall-e az 6nkormanyzat teljesen szabad

belatasa.

514 Az dnkormanyzati rendszer magyaréazata, VEREBELY| Imre (szerk.), Kézgazdasagi és Jogi Kényvkiado,
Budapest 1999., 37. és 57. old.

515 0sszefoglalja és elemzi a német és a hazai jogirodalom fébb tételeit és eredményeit KALTENBACH Jend: id.
m. 141-155. old., valamint monografikus feldolgozasét adja a témakérnek MOLNAR Miklés: A kézigazgatas
doéntési szabadsaga, KJK, Budapest, 1994.

516 Molnar Miklés megfogalmazasaban: ,,Szinte attekinthetetlen médon keverednek egymassal ajogi

kotetlenség, a diszkrécid, a mérlegelés, a diszkrecionarius mérlegelés, sth. terminusai. Joggal elmondhaté, hogy
ahany szerzd, illetve megnyilatkozas, annyiféle terminolégia.” Im.: 73. old
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Mérlegelésen, egyszer(ien fogalmazva, a jogi norméaban biztositott tébb, egyforman térvényes
lehet6ség kozotti valasztast értjik. Az ehhez kapcsolddd sajatos logikai miveletet nevezzik
érdemi vagy dontési mérlegelésnek, szemben a bizonyitasi mérlegeléssel, amely a konkrét
eset tényallas ald rendezésének sziikségszer(i velejaréja.5l7 Tehat egy bizonyos fajta
normaszerkezet megléte szilkséges hozza. Az ilyen (mérlegelésre jogositd) normaknak fébb
tipusai: az alternativ norma, amely ajogalkalmazo6i dontés lehetséges eseteit fogalmazza meg;
a keretszabaly, amely azokat a dontési hatarokat hizza meg, amelyeken bellll a kdzigazgatas
mozoghat; a hatarozatlan jogfogalmat tartalmaz6 norma.5l8 A hatarozatlan jogfogalom a
norma tényallasi részéhez kapcsolddik (a hipotéziséhez), a mérlegelés ezzel szemben a

jogkdvetkezményi oldalhoz. Azaz a mérlegelés nem kothet6 valamennyi fajta kozigazgatasi
dontéshez.

4.2. Az oOnkorméanyzat koérén belil marad6 ,,6nkormanyzati mérlegelést kétféleképpen
érthetjik. Vagy ugy, hogy az ©Onkorményzati hatdsagi Ugyek korében az anyagi jogi
szabalyozasnak sziikségképpen kell olyan tipusu ugyeket felvonultatni, amelyekben a
normaszerkezet mérlegeléses dontést tesz lehetéveé és ez a mérlegelés az dnkorményzat
korében doljon el, vagy Ugy, hogy az 6nkormanyzati hatdsagi lgyekben (normaszerkezettdl
fliggetlentl) az érdemi dontést a képvisel6-testiletnek, illetve szervének kell meghoznia és
ennek csak a jogszer(iségi vizsgalata lehetséges. A kérdést azért nem tartjuk akadémikusnak,
mert a hatosagi eljarasban szdmtalan olyan kérdés van, amely az tgy érdemét nem érinti,
eljarasi kérdés eldontésérdl 1évén szd, ugyanakkor mérlegeléses dontési helyzetrdl van sz6. A
mérlegelés és az érdemi dontés fogalmanak azonositésa e targykérben nem vezet benniinket
elébbre. Sajnos az Alkotmany ismertetett szabalyanak (a helyi édnkormanyzat dontése csak
torvényességi okbdl vizsgalhatd felll) legelfogadhatdébb értelmezése az lehet, hogy ilyen
fellvizsgalatra csak a birdsag képes. A birdi mérlegelés, amely a jogalkalmazés els6 két
eleméhez (a tényallas tisztdzasdhoz és a jogértelmezeshez) kotddik egészen mas természetd,
mint a kozigazgatdsi mérlegelés. Elfogadva ezt a helyzetet, arra jutunk, hogy az
onkormanyzati autonémia jegyében az Onkormanyzat altali mérlegelés, hasonl6 tartalmu
ellen6rz6 ,,mérlegelés” hidnyaban végeredményében a modern jogrendszerekre nem jellemzd
hagyomanyos szabad belatashoz, kotetlen diszkréciohoz is kozel juthat, amely
elfogadhatatlan, hiszen nem altalaban énkormanyzati dontésrél, hanem hat6sagi jogalkalmazé

dontésr6l van sz6. A hatdsagi eljarasi jogviszony masik alanya, az gyfél szdméra az

517 MOLNAR 1994. 81. old.
518 Ld.: KALTENBACH: im. 150. old
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Alkotméanyban biztositott jogokat ugyanugy garantalni kell, az eljardsok torvényessegéhez
fliz6d6 jogallami érdeknek ugyanugy érvényesilinie kell, mint a nem 6nkorméanyzati hat6sagi
eljardsokban. Hiszen ugyfel és ugyfél kozott alkotmanyosan nem megengedett a jogallasbeli
megkulonboztetés, az & helyzete szempontjabol indifferens, hogy a hatdsagi Ugy
onkormanyzati vagy allamigazgatasi, a jogat, jogos eérdekét sért6 hatarozat érdemi
jogorvoslatahoz alkotmanyos joga van. Ha a birdi mérlegelés és a kozigazgatasi mérlegelés
kozotti fent emlitett kilonbségtételt figyelembe vesszik, akkor e jog mar ezen elméleti

megkozelités szintjén mar legalabbis deformaciot szenved.

A korébban jelzett méasik mérlegelés - jogi kotottség témakorhodz tartozd felvetés az, hogy
amennyiben a helyi 6nkorményzat 6nként vallalja valamely helyi érdeki kozligy ellatasat, ez
miként viszonyul a szabad belatdshoz és a mérlegeléshez. A helyi dnkormanyzatok - a
kotelez6en ellatandd feladataik veszélyeztetése nélkul - onként vallalhatjak jogszabaly altal
méshova nem utalt barmely helyi kdzigy ellatasat. E targykorben jogszabaly-alkotési joguk is
van. Az onként vallalt helyi kozigyek kozott hatosagi jellegl ugyek is lehetnek. Az ilyen
onként vallalt ugyekre nézve onkormanyzati rendszeriink egyik alapelve, hogy ebben az
onkorményzat mindent megtehet, ami jogszabalyt nem sért.519Ez a felhatalmazéds két
szempontbdl kockazatos de lege lata. Egyrészt elméleti, jogpolitikai szempontbol ez olyan
altalanos felhatalmazas, mely mas kozigazgatasi szervet nem illet meg. A kozigazgatas csak
jogszabalyban rogzitett jogosultsagot, hataskort, feladatkort gyakorol és csak azt teheti meg
ezen (gyekben is, amit a jogszabaly lehet6vé tesz. Tulajdonképpen ezen Onkormanyzati
ugyekben az onkormanyzat (mint kozigazgatasi szerv) maga mondja ki, hogy mit tart
jogszer(inek, célszerlinek. Maga szabadon mérlegeli, hogy mit tart a kozérdeknek (k6zjonak)
megfelelének. llyen fok( anyagi jogi Kkotetlenség (szabad belatas-mérlegelés)
ellenstlyozasara az eljardsi jog, amennyiben szigorl rendet intézményesit is csak
viszonylagosan képes. Hiszen az eljarasjog 6nmagaban nem képes a kdzigazgatasi mikdodés
jog ala vetését ellatni, nem képes a hianyz6 anyagi jogi biztositékokat potolni.®2L Masrészt
gyakorlati szempontbdl kérdéses ezen lgyekben az egyébként is érvényességenek hanyatld
szakaszaba kerult, kredibilitasabol vesztett, az 6dnkormanyzati ligyekhez egy szlikszavu utald

szaballyal kapcsolt Ae. tényleges érvényesiilése.52

519Vo.: Otv. 1 § (4) bekezdése

50Ld.: KALTENBACH id. m.: 146-147. old.

21 MOLNAR im.: 99. old.

52 V6.: TAMAS Andrés: Az allamigazgatasi eljarasi jog megujitasardl, Magyar Kozigazgatas 1998/8.450. old.
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5. Az dnkorményzati hatdsagi tgyek kore.

Fontos kérdés, hogy mely tigyek tekinthet6k onkormanyzati hatosagi tigynek? Az Otv. - az
Ae. nézdépontjabol mint a kiilonos eljarasi jogszabaly, szemben a tobbi kiilénds eljarasi
jogszaballyal - nem ad valaszt erre az alapvetd kérdésre. Hiszen a tdrvényben minddsszesen
két helyet talalunk - az utalé szabalyt magaban foglal6 109. §-on kivil - ahol az
onkormanyzati hatdsagi tigy targykorében kifejezett rendelkezést tartalmaz. Az egyik az Otv.
11. 8 (1) és (2) bekezdese. Eszerint: ,,A képvisel6-testlilet dnkormanyzati hatésagi gyben
hozott hatarozata ellen fellebbezésnek nincs helye.” llletve: ,,a polgarmester (fépolgarmester),
valamint a képvisel6-testiilet bizottsaganak, részonkorményzat testiiletének onkormanyzati
jogkdrben hozott hatésdgi hatarozata ellen a képvisel6-testiilethez lehet fellebbezést
benydjtani.” A masik torvényhely az Otv.-be utdlag beiktatott kisebbségi fejezet (X/A.) egyik
rendelkezése, mely a telepllési énkormanyzat feladat- vagy hataskorébdl a helyi kisebbségi
onkormanyzat testiiletére atruhdzhatéak korébdl - a koziizemi szolgaltatdsokkal 6sszefuggbek
mellett - kizérja a hatdsagi hataskoroket. (V6.: 102/C. § (2) bekezdés).

5.1. E rendelkezésekbdl (is) kitlinik, hogy az dnkormanyzati hat6sagi uUgyekben dontést
képvisel6-testiilet, annak bizottsdga, részonkormanyzata, valamint a polgarmester
(fépolgarmester) hozhatnak. (Kés6bbiekben vizsgéljuk még azt is, hogy az 6nkorméanyzati
dontések sordban hatdsagi dontést bizonyos tipust tarsuldsok is hozhatnak, mely felvet
problémékat is). Az dnkormanyzat e szervei azonban szamtalan mas dontést hozhatnak. El
kell hatarolnunk ezeket a hatosagi Ugyekt6l. Nem tekinthet6k hatésagi Ugynek az
onkormanyzat képvisel-testiiletének az Otv. 10. § (1) bekezdésében felsorolt at nem
ruhazhatd hataskoreiben hozott dontései, nem azert, mert at nem ruhazhatok, hanem azeért,
mert nem hatoségijogalkalmazé tevékenység megvaldsitasat jelentik:

1.) a rendeletalkotas, azzal, hogy az Otv. az a nem ruhazhatd hataskorok kozott tobb
rendeleti forméat igényld dontést kilon kiemel még, hataskori oldalrél megvilagitva.53 2.) a
szervezeti és mdkodési rend rendeletbe nem foglalt kialakitasa, az el6bb emlitett koriilmény

mellett a jogalkotédsrol szA6lo 1987. évi XI. tv. 46. 8 (1) bekezdése szerinti normativ jellegl

523 llyenek a szervezeti és mikodési rend kialakitasa, dnkormanyzati jelképek, elismer6 cimek, kitlintetések
meghatarozasa és hasznalatuk szabalyozasa példaul. Ugyanigy emlitést nyer a koltségvetés és a végrehajtasarol
sz616 beszamolo elfogadasa, melyek az allamhaztartasrol sz616 1992. évi XXXVIII. tv. szerint is rendeleti
format igényelnek, a helyi ad6 megallapitasa, melyrél a helyi adokrol sz616 1990. évi C. tv. rendelkezik,
rendezési terv jovahagyasa, az épitett kornyezet alakitasarol és védelmérdl szold 1997. évi LXXVIIL. tv.
szabalyainak figyelembe vételével.
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hatarozat megalkotasat igényli, ami szintén kizarja a hatdsagi jelleget; 54 3.) a hataskorébe
utalt kinevezés, valasztas (birdsagok llndkeinek, valasztasi szervek tagjainak megvélasztasa),
megbizés, ezek részben az Otv.-ben rogzitett szabalyok hatalya, részben a munkavégzésre
iranyul6 jogviszonyokat szabalyozd torvények hatadlya ala esnek és az ©&nkormanyzat
személyzeti autondémiajanak gyakorlasat, illetve az alkotmanyos szervek létrehozasaban valo
kozremiikodést jelentik; 4.) helyi népszavazas kiirasa, mely az Otv. mellett valasztasi
eljarasrél szl 1997. évi C. tv. hatélya ala tart6z6 dontés; 5.) diszpolgéri cim adomanyozésa,
mely jellegénel fogva nem hatdsagi lgy; 6.) gazdalkodasi és pénzigyi targyd kiemelten
fontos dontésekként egyrészt értékhatar feletti hitelfelvétel, a kotvénykibocsatas, stb; 7.) a
tarsulasra val6 alapjog gyakorlasa kdrében hozott szervezeti jellegl dontés, mely a helyi
onkormanyzatok tarsulasair6l és egyuttmiikodesérdl szélo6 1997. évi CXXXV. tv. (Ttv.)
rendelkezései szerint torténhet; 8.) érdekképviselethez valé csatlakozas, nemzetkozi
egyuttmikodésben valo részvétel; 9.) intézmeny, vallalat (1993. december 31-ig) vagy maés
szervezet (gazdasagi tarsasag) megalapitdsa, melyrél az allamhéaztartasi torvény és az adott
intézmény makodési terlletét szabalyozO agazati torveny - kozoktatdsi tv., szocialis
ellatasokrol szol6 tv. - rendelkezik, illetve a gazdasagi tarsasagokrol szold 1997. évi CXLIV.
tv. szol; 10.) a telepllés kozterlleteinek elnevezése, emlékmdallitas; (hasonl6 jellegl
hataskort képeznek a jogszabalyban meghatarozott foldrajzi nevek megallapitasaval és
megvaltoztatasaval 6sszefliggd jogkorok5%) 11.) véleménynyilvanitads és allasfoglalas olyan
iigyben, amelyben az Otv. maga vagy mas torvény az érintett dnkormanyzat allaspontjanak
Kikérését irja el6 (ilyen példanak okéért a rend6rségrél sz6ld 1994. évi XXXIV. tv, a renddri
vezet6k kinevezését tekintve); ehhez hasonl6 tartalmd (csak éppen atruhazhaté) déntéskor a
jogszabaly alapjan az énkormanyzatot megilletd eljaras-meginditasi jogkdr, mint példaul az

1978. évi 2. tvr. 5. §alapjan az altalanos szerzddesi feltételek megtamadésa birdség el6tt.

5.2. A fentiekben vazlatosan attekintett hataskorok tehat részben normativ szabalyozé
jellegiik miatt nem tekintheték dnkormanyzati hatdsagi ugyeknek, de vannak kozottik egyedi
ugyek is, amelyeknél a hatdsagi jelleget az lgyfél hianya zarja ki, illetve az, hogy egészen
mas jogszabaly hatélya ala tartozé kozigazgatasi dontésrél van sz6. Nyilvan nem tartoznak e
korbe az iranyitasi aktusok, az Onkormanyzat szerveinek belsé igazgatasi aktusai és a

kozigazgatasi szerzédések sem, mint ahogy ezek az Ae- hatalya ala sem tartoznak. Az imént

524 A jogalkotasrol szolé 1987. évi XI. tv. 46. § (1) bekezdése értelmében: ,,Az Orszaggytlés, a Kormany, a
kormanybizottsagok, az dnkormanyzatok és az dnkormanyzatok szervei hatdrozatban szabalyozzdk az altaluk
iranyitott szervek feladatait, a sajat mikodésiket, és allapitjadk meg a feladatkdriikbe tartozé terveket.”

55V06.: 1991. évi XX. tv. 39.8 (2) bekezdés, illetve a 71/1989. (Vili. 4.) MT r. 4. §
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felsorolt & nem ruhéazhato ugykoérok mellett szintén Kizart a hatdsagi jelleg a gazdalkodas
korébe tartozé egyéb Ugyekben is. E dontésekhez soroljuk az dnkormanyzat szerveinek az
onkorményzat, mint tulajdonos jogkdrében meghozott donteseit, melyek a Ptk. vagy ahhoz
kapcsolddo polgari jogi targyl jogszabaly hatalya ala tartoznak, melyek koézil a legnagyobb
szamot keétségtelenlil a lakasbérleti jogviszonnyal 0Osszefiiggé dontések tesznek ki, de
ugyanebbe a targykorbe vonhatok az 6nkormanyzatnak a koncessziordl szolé 1991. évi XVI.
torvény alapjan hozott dontései is (mint specialis kozigazgatasi szerz6désfajtat érintéek). A
gazdalkodas és a tulajdonosi jogkor gyakorlasa korébe tartozé tgyek nem-hat6sagi jellegérél
a Legfels6ébb Birosag eseti dontéseiben &llast is foglalt, igaz tartalmi, pldne dogmatikai
elemzést nem veégzett, igy az énkormanyzati hatdsdgi gy fogalma meghatarozasahoz nem
vitt kdzelebb.542

Az onkorményzati hatdsdgi Ugyeket tehat az dnkormanyzatok szervei altal ellatott olyan
ugyekben lelhetjik meg, melyek tehdt nem tartoznak méas - valamely kozigazgatasi vagy
allami dontéshozatalt is szabalyozo - torvény hatéalya ala és jellegiiknél fogva az Ae. fogalmi
rendszerébe, a hatdsagi jogalkalmazo tevékenység jellemzdi ala illeszthetek. Azaz egyedi
ugyekrél van sz6, melyben a hatdsagon (6nkormanyzati szerven) kivul tgyfél vagy ugyféli
jogallast személy, szervezet szerepel, s melynek targya lehet az Ugyfelet érintd jog vagy
kotelezettség megallapitasa, adat igazolasa, hatdsagi ellen6rzés végzése vagy, nyilvantartas
vezetése.  Onkormanyzati hatdsagi tgyet torvény vagy onkormanyzati rendelet allapithat
meg, a gyakorlatban a legnagyobb szamban a szocialis igazgatasrél sz616 térvény konstitual
ilyen jellegli hatdskort.58 Nem Kkizarolagos azonban a szociélis igazgatds szerepe e
témakdrben, hiszen példaként emlithetjiuk, hogy a kornyezetvédelmi igazgatas is ismeri ezt az
ugyfajtat: a képviseld-testilet csendes Ovezet kialakitasat rendelheti el a zaj ellen fokozott
védelmet igényld létesitmény korul (1991. évi XX. tv. 85. § ((1) bekezdés e) pontja). Az
erd6torvény (1996. évi LIV. tv.) 40. 8 (2) bekezdése szerint a testiilet hatarozattal kdzérdekbdl

5% ,,A perbeli esetben a képvisel§-testiilet nem hatosagi jogkérben, hanem tulajdonosi mindségében jart el,
amikor a kft. alapitasardl, az tigyvezeté megbizatasardl, munkabérérél, a kdltségvetésben biztositott tamogatas
nyujtasarol, valamint az alperes tulajdonat képez6 vagyon téritésmentes hasznalatba adasardl rendelkezett.
Mindezek az igyek allamigazgatasi hatésagi tigynek nem tekinthet6k, igy a hatarozat feliilvizsgalata irant a
felperest keresetinditasi jog nem illeti meg [Pp. 324. § (2) bek. @) pont, Pp. 327. § (1) bek.].” BH 1996. 394,
illetve: ,,Azt, hogy mi min6sil hatésagi tigynek, az allamigazgatasi eljarasrdl szo6lé 1957. évi IV. torvény 3. ij-
anak (3) bekezdése hatarozza meg. A perbeli esetben a képvisel6testiilet nem hat6sagi jogkdrben jart el akkor,
amikor ugy dontott, hogy polgari peres eljarast nem kezdeményez. Ez allamigazgatasi hatdsagi Gigynek nem
tekinthetd, ez az 6nkormanyzat bels6 gazdalkodassal 6sszefliggésben hozott hatarozata. [...] A varosi képvisel6-
testuilet hatarozataval - szemben a felperes fellebbezésében foglaltakkal - nem a felperest megillet6 olyan jogban
foglalt allast, amely jog tekintetében a felperes az allamigazgatasi eljarasban tgyfélnek tekintend6.” BH 1993.
464

57 Az Ae. 3. § (3) bekezdése szerinti definici6 felhasznalasaval

528 Példaul a szocialis ellatasokrdl sz6l16 1993. évi IlI. torvény 3. § (3) bekezdése, 25- 26. §§
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elrendelheti az erd6telepitést, fasitast. Ezt a hataskort cifrazza az, hogy ugyanilyen jogkdre
mas, allamigazgatasi hatésagoknak is van: a kornyezetvédelmi, a természetvédelmi, az
épitésugyi, a kozegészségligyi, a talajvédelmi, valamint a vizligyi hatdsag is hatarozatban
elrendelhet ilyet, az erdészeti hatosag el6zetes szakhatdsagi hozzajarulasaval. Ugyanakkor a
(3) bekezdés értelmében az ingatlanra az (1) bekezdésben meghatarozott kdzérdek( célok
megvalositasa érdekében a telepiilési dnkorméanyzat, az allami vizlgyi szerv, valamint az (1)
bekezdésben felsorolt kozérdek( célok megvaldsitasaért felelés mas allami szerv javéra a (2)
bekezdés szerinti hatdésdg (azaz maga az Onkormanyzat is) hatarozataval hasznalati jog
alapithat6. Az ugy onkorményzati hataskori jellegét természetesen nem sziinteti meg, ha e
hatadskoreit a képviselGtestulet (rendelettel vagy hatarozattal) a polgarmesterre, vagy

(rendelettel) a bizottsagara, részonkormanyzati testiiletre ruhazza at.

5.3. A szakirodalomban is érzékelt és felvetettS9 probléméas eset akkor all el6, ha a
polgarmesternek (f6polgarmesternek, megyei kozgy(ilés elndkének) oOnalldé hataskoreit
vizsgaljuk. E tisztségvisel6k ugyanis az Alkotmany és az Otv. rendelkezései alapjan
kivételesen, annak ellenére, hogy valasztott 6nkormanyzati tisztségvisel6k, allamigazgatasi
hataskort is kaphatnak, térvényben vagy annak felhatalmazasan nyugvd kormanyrendeletben.
(Alkotmany 44/B. § (2) bekezdés), melyek értelemszeriien hatosagi jogkorok is lehetnek. Sét
meghatarozott sziik korben allamigazgatasi feladatok ellatasaban is részt vesznek. (Otv. 7. §
(2) bekezdés). ,,Az Alkotmany 44/B. § (2)-(3) bekezdésében foglalt felhatalmazas alapjan a
helyi 6nkormanyzat szerveinek hataskorébe utalt allamigazgatasi feladat- és hataskorok
gyakorlasa ugyanakkor nem tartozik a helyi dnkormanyzas korébe. Az allamigazgatasi
hatosagi jogkorok gyakorlasa soran a helyi 6nkormanyzatok szervei (a jegyzd, f6jegyz0, a
polgarmester, a megyei kozgy(lés elndke a megyei jogu varos kerileti hivatalanak el6ljaroja,
illet6leg a polgarmesteri hivatal hataskorrel felruhdzott tgyintézdje) az dllam kdzponti szervei
altal alkotott jogszabalyok érvényesitését szolgdld hatosagi jogalkalmazd tevékenységet
végeznek. Az éallamigazgatasi feladatok ellatasa - az Otv. 95. § d) pontja alapjan - akkor is a
Korméany iranyitdsa alatt all, ha ellatasukat torvény vagy kormanyrendelet a helyi

onkormanyzati szervek feladat- és hataskorébe utalja.”50

Amint azt az Alkotmanybirdsdg leszogezte: ,E hataskorikben az 6nkormanyzat szervei

nincsenek aldrendelve a képvisel6-testiilletnek. A képvisel6-testiilet a hataskorrel felruhadzott
59 CSEH Tamas: Az oOnkormanyzati hatoésagi eljaras sajatos vonasai és problémai. Magyar Kozigazgatas,

1997/6. 367. old.
50 V6.: 56/1996. (XII. 12.) AB hatarozat, ABH 1996, 212. old



193

tisztségvisel6jétdl, koztisztviseldjetdl a hataskdrt nem vonhatja el, e hatadskoreik gyakorldséara
utasitdst nem adhat, nem jogosult hatdsagi hatarozataik feltlvizsgalatara. Az 6énkormanyzat
szervei &ltal gyakorolt &llamigazgatasi hat6sagi jogkorok tekintetében a felettes szerveket az
Ae. alapjan megilletd jogokat allamigazgatasi szerv, a megyei kozigazgatasi hivatal vagy
valamely dekoncentralt allamigazgatasi szerv gyakorolja. Ezen allamigazgatasi szervek
hataskorébe tartozik a dontések ellen benyujtott fellebbezés elbiralasa is. A képvisel6-testiilet
onkormanyzati feladat- és hataskorébe csak az e tevékenység gyakorlasdhoz sziikséges
szervezeti, személyi és anyagi feltételek biztositasa tartozik. Az allamigazgatasi hatdsagi
tevékenység soran a jogalkalmazé nem telepulési érdekek, teleplléspolitikai mérlegelés,
hanem a jogszabalyok, jogszabalyban meghatarozott szakmai szempontok szerint dént. A
jogalkalmazas szakszer(iségének és a jogalkalmazasi gyakorlat egységességének biztositasa
megkivanja, hogy jogszabalyok a hatosagi tevékenység szervezeti és személyzeti feltételeivel
kapcsolatos kovetelményeket is el6irjanak. igy az allamigazgatasi hatdsagi tevékenység
feltételeinek biztositasa kdrében korlatozottabb a képvisel6-testiiletek dnallésaga is, mint a
helyi dnkormanyzas korébe tartozé ligyek személyi és szervezeti feltételeinek kialakitasaban.”
531

Az Otv. 2. § (2) bekezdésének masodik fordulataba iktatott, 1994. december 11-én hatalyba
Iépett (j szabalya alapjan ugyanakkor torvény Kivételesen az elébb emlitett tisztségvisel6knek
kozvetlenll 6nkorméanyzati feladat- és hataskort allapithat meg. Ezek kozott természetesen
el6fordulhatnak hat6sagi jelleglek is, de ez esetben az elhatarolds mar nem olyan konnyd.
Mivel nem a képvisel6-testilettdl szarmazd hataskorrdl van sz6, nem egyszer( eldonteni,
hogy allamigazgatasi vagy dnkormanyzati hatésagi lgyben jar-e el a polgarmester, amely a
fentiek szerint is fontos eldontendd kérdés, mert az eljaras rendjére, de féként a jogorvoslati
lehet6ségekre nézve igen jelentls eltérések vannak. Maguk a hataskdrt megallapito
jogszabalyok nem végzik el ezt a kategorizalast, a jelenleg hatdlyos jogrendben annyi
tampontunk van, hogy amennyiben ezen hatdsdgi jogkdr a honvédelmi, a polgari védelmi,
bekezdésere. Amennyiben nem ezeket a szakigazgatasi terileteket szabalyoz6 jogszabalyrol
van sz@, akkor részben eligazit minket a szabalyozas szintje: ha kormanyrendelet konstitualja
a hataskort (mint példaul a k6zmdves ivdvizellatasrol és a kozmlves szennyvizelvezetésrol

szolé 38/1995. (IV. 5) Korm. rendelet), akkor az allamigazgatasi hataskor lehet csak,

0.
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tekintettel arra, hogy korméanyrendelettel 0Onkorményzati hatdskért megéallapitani az

Alkotmany és az Otv. szabélyai szerint nem lehet, pontosabban érvényesen nem lehet.52

Az oOnkormanyzati dontéshozatal szervei kozul nemcsak a polgarmester (és tsai) azok,
akiknek o©nallé, torvényen alapulé o6nkormanyzati hatdsagi hataskorével 6sszefliggésben
tisztazand6 kérdések meriilnek fel. Meg kell azt is vizsgalnunk, hogy a helyi 6nkormanyzatok
tarsulasai szoba johetnek-e mint 6nkorméanyzati hatésagi hataskorok gyakorldi és ha igen, ez
minden problématdl mentes-e. Kordbban megallapitottuk, hogy ajelenlegi jogéllapot szerint a
képvisel6-testiletet megilletd hatésagi jogkdrdk atruhazhatok, valamint az is evidens, hogy
ezek oOnkormanyzati dontésnek minGsiilnek. Az Otv. 2. § (2) bekezdése értelmében
onkormanyzati dontést a tarsulas is hozhat. Tehat de lege lata nincsen akadalya annak, hogy

onkormanyzati tarsulas énkormanyzati hatdsagi dontést hozzon.

6. Vegyes lgyek de lege lata.

Sajatos vegyes lgyek vetnek fel tovabbi problémékat. Az Ae. szabélyozasi korén kiviil eséen,
az Onkormanyzati torvény szintjén axiomakeént érvényesil, hogy 6nkorményzati dontést csak
valasztott szervek hozhatnak. Kinevezett szerv (jegyz6, f6jegyz6) csak a feladatok ellatasaban,
illetve a dontések el6készitésében és végrehajtasaban vehetnek részt. Ugyanakkor a

hataskoroket telepitd jogszabalyokban olykor zavarba ejt6 megoldasokkal taldlkozunk.

6.1. Az elsO ilyen a hatdskori torvény (1991. évi XX. tv.) 138. § (3) bekezdés i) pontja,
mely akként rendelkezik, hogy: ,,A telepllési 6nkormanyzat képviselGtestilete [...] dont a
helyi adokkal kapcsolatos méltanyossagi kérelmek lgyében hozott hatarozatok ellen iranyuld
fellebbezésekben.” Ezen képvisel6-testillethez fellebbezhetd méltdnyossagi dontéseket
ugyanakkor az adoigazgatasi eljarasrol sz6l6 1990. évi XCI. tv. (Art.) 49. § (3) bekezdése
értelmében a 6. § (1) bekezdés c) pontja szerinti dnkormanyzati adéhat6sag, azaz a telepulési
onkormanyzat jegyz6je hozza meg a térvény 82. §-a szerinti hataskorében.58 Marpedig lattuk
egyrészt, hogy a jegyz6 onkormanyzati doéntés nem hozhat, és ismert az is, hogy az

adoigazgatasi eljaras az Art. és az Ae. szabalyai alapjan az egyik speciélis allamigazgatasi

52 Maés kérdés és csak részben tartozik ide, hogy pl. a fent emlitett kormanyrendelet kifejezetten 6nkormanyzati
helyi kézligy (vezetékes ivovizellatas) szabalyozasa korében ad hatésagi jellegi jogkdrt a polgarmesternek, a 14.
§ (2) és (4) bekezdésében, azaz az ugy jellege szerint ez 6nkormanyzati hat6sagi lenne, a szabalyozas szintje
szerint pedig ez kizart.

573 ,,82. § (1) Az adbhat6sag a maganszemély kérelme alapjan az 6t terhel6 ado6-, birsag- vagy potléktartozast
mérsékelheti vagy elengedheti, ha azok megfizetése az addz6 és a vele egyiltt él6 kozeli hozzatartozok
megélhetését sulyosan veszélyezteti.”
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eljarasnak szamit. Ezek szerint ez egy olyan kozigazgatasi Ugy, mely els6 fokon
allamigazgatasi lgynek, mésodfokon viszont énkormanyzati hatésagi ugynek minésil. Az
eljaras soran egyszerre két kilonbdz6 eljardsi rendet kell alkalmazni.53 Ez ugye
nyilvanval6an képtelenség. A vélaszt az altalunk ismert gyakorlat ugy adja meg, hogy az
eljarast teljes egészében onkormanyzati hatdsaginak kezeli. Az Otv hataskor-telepité
szabalyait és az Onkormanyzati hatdsagi Ugyek jelenlegi szabalyozasat szintén ugyanigy
hagyja (hagyta) figyelmen kivil a korabbi szabalysértési torvény (1968. évi I. tv.) 75. 8-a,
mely szerint: ,,A szabalysértés miatt kiszabott pénzbirsag - ideértve az elzérasra atvaltoztatott
pénzbirsagot is -, valamint az elkobzds ald es6 dolog értékének megfelelé 0Osszeg
végrehajtasat méltanyossagbol részben vagy teljesen mell6zheti, az elkobzott dolgot
visszaadhatja: a) annak a telepllési Onkorményzatnak a képvisel6testilete, amelynek a

jegyz6je az Ugyben elsd fokon eljart;”

6.2. Tehat ugyanazt a szabalyozasi szerkezetet valOsitotta meg a jogalkotd, mint az
adoméltanyossagi ugyekben: elsdé fokon a jegyz8é hataskdrébe utalt hatdsagi jellegl (de nem
az Ae. hatalya ala tartozo) dontés elleni jogorvoslat elbiralasa keriil az onkormanyzati hatosag
jogkorebe. Annyival cifrdbb volt itt a helyzet, hogy az adoméltanyossagi ugyben elsd fokon (a
jegyzdi eljarasban) is méltanyossagi dontést hoznak, azaz a tényallas ez iranyu felderitése
megtorténik, a fellebbviteli eljaras erre épul. A régi szabalysértési torvény fenti szabalya egy
olyan Ugyet krealt, melyben a szabalysértési hatdsag (ha volt fellebbviteli eljaras: hatdsagok)
altal jogerdsen és végrehajthatoan megéallapitott (kiszabott) bintetés elengedésér6l egy
egyfoki méltanyossagi eljarasban dontott a képvisel6-testiilet. Semmilyen tampontot a
méltanyossag gyakorlasahoz a jogalkot6 nem adott, azon mar meg sem lepddink, hogy az
Otv. szabalyai szerint a képviselG-testiilet ezen méltanyossagi dontését az a jegyz6 koteles
elékésziteni, s6t maghozatala esetén végrehajtani, aki jogkorében a tényallas tisztazasa
(bizonyitas) utdn a korulményeket mérlegelve, a szabalysértés elkdvetése miatt a bilntetést
kiszabta.5%

E két (ma maér csak egy) kuldnleges hataskornek a biroi feltlvizsgélatra harulo problémaja az,

hogy bizonyos eljarési eltérések vannak az allamigazgatdsi és az 6nkormanyzati hatdséagi

5% Hasonld kérdéseket feszeget cikkében Kronovits Maria is, in: Az 6nkormanyzati hatosagi tgyekkel
kapcsolatos néhany elvi kérdés, Magyar kozigazgatas 1997/11. 737. old.

5% E rendelkezés egészen 2000. marcius 1-ig hatdlyban volt, amikort6l a szabalysértésekrél sz6lé 1999. évi
LX1X. tv., melynek 116. § (2) bekezdése Uj szabalyt allapitott meg: ,,A pénzbirsag, illetéleg a jarmuivezetéstol
eltiltds végrehajtasat méltanyossagb6l mell6zheti, az elkobzott dolgot visszaadhatja: aj 6nkormanyzati
hataskorbe tartozé szabalysértések esetében a megyei (févarosi) kdzigazgatési hivatal vezetdje; b) a fellgyeletet
ellatd miniszter, ha az ugyben mas szabalysértési hatosag jart el; C) orszagos hataskord szerv vezetdje,
amennyiben a felligyeletet nem miniszter latja el.”
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eljarasok kozott, melyekre vazlatosan kitériink. Masrészt méltanyossagi dontés(ek)rél 1évén
sz0, a birdsag érdemi felllvizsgélati lehet6sege nagymértékben korlatozott, engedtessék meg,

hogy ennek indokaval szintén kés6bb szolgaljunk.

7. A biroséagifeliilvizsgélatot korlatozo szabélyozasi szerkezet.
A birdi felulvizsgalatot nehezité szabalyozasi szerkezettel taladlkozhatunk az dnkormanyzati
ugyekben. Gyakran az adott eljarasi norma szOvegének a megallapitasa is nehézségekbe

utkozik. L&ssunk erre nehany példat.

7.1. Az Ae. széhasznalatdban a ,kozigazgatasi szerv” és a ,koztisztvisel” fogalom
viszonylagos kovetkezetességgel mast jel6l.5%6 Az onkormanyzati hatdsagi Ugyben
kozigazgatasi szerv (eljaré szerv) alatt dnkormanyzati szervet kell érteni. A koztisztviseldk a
kozigazgatasi szervek feladat- és hataskorében eljard gydontd, illetve érdemi feladatot ellatd
vezetk és (gyintéz6k.57 E feladat ellatasi jogkdriket nyilvan a szerv vezet6je altal
meghatarozott rendben gyakoroljak az 6 felhatalmazasa, atruhazasa alapjan. Az Otv. azonban
az dnkormanyzati hataskorok gyakorlasat csak az 6nkormanyzati szerveknek teszi lehetévé. E
korben a koztisztvisel6 az Otv. értelmében nem lehet ligydonté (az csak az énkorméanyzati
hatésag lehet), csak az érdemi feladatokat a polgarmesteri hivatal dolgozéjaként ellatd
személy. Minthogy az Otv. nem kiilénboztet anyagi jogi (érdemi) és eljarasi dontés kozott,
minden, az ©Onkormanyzati hat6sagi Ugyben szikséges hatdrozatot, az ©Onkorméanyzati

hatosagnak kell meghoznia. Ez az Otv. szabalyaibol kovetkezik.

7.2. A birdi felllvizsgalatra is kihatd, komoly jogalkalmazasi és azt megalapoz6
értelmezési nehézségeket felvetd rendelkezések talalhatoak, mind az Ae.-ben, mind az 6tv.-
ben a Jegyz6konyv” cimszo alatt. E szabalyok mast irnak el6 tartalmi és mast formai kellékek
gyanant. Merev értelmezéssel azt mondhatnék, hogy az Otv. eltér§ szabalyt tartalmaz a
Jegyz6konyv” targykorében, igy az Ae. 17. §-a nem alkalmazhat6. E szabalyok mell6zése
azonban az eljaras irasbeliségével dsszefuiggd Ugyféli jogosultsagokat és a kdziratok jelenbeli

sr_ o7

és kés6bbi megismeréséhez fiz6d6 szélesebb érdekeket alapvet6en sérthetné.3

5% A viszonylagossagra példa, hogy az Ae 27. § (2) bekezdésének els6 mondata a kdztisztvisel§ (nyilvanvaléan:
az Ugy intézését végz6 koztisztviseld) tajékoztatasi kotelezettségét rogziti, a masodik mondata a kdzigazgatasi
szerv szamara irjaeld, hogy az tgyfelet ajogszabalyok ismeretének hianyaban ne érhesse hatrany.

337 Ld.: a koztisztvisel6k jogallasarol sz6lo 1992. évi XXIII. tv. 1. § (5) bekezdését
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A két szabaly allaspontunk szerint nem az Otv. 109. §-dban emlitett viszonyban all
egymassal, nincsen kozottiik eltérés. Az Ae. az eljaras egyes cselekményekhez kapcsoloddan
fogalmazza meg szabélyait (jegyz6konyv-készitési kotelezettseg, jegyz6konyv tartalma), az
Otv. a testileti dontéshozd szerv (lésérél (kozvetlen dontéshozatali aktusarol) készitendd
jegyz6konyvet szabalyozza. Ez a kiegészitd jelleget, mellérendeltséget feltételez6 értelmezés
jol azonban csak akkor mdkddik, ha az eljardsi cselekményt nem maga a testilet
foganatositja. A dontés elGkészité folyamat soran a feladatot ellatd koztisztvisel6k az Ae.
szabdlyai szerint foganatositjak e cselekményeket és azt annak megfelel6en jegyz6konyvezik
is .Ha azonban akar az alapeljarashan a testiileti szerv, akar a fellebbviteli eljarasban (az Ae.
66. § (3) bekezdése alapjan) a képviselO-testllet (lésén maga a szerv foganatositja a
cselekményt, akkor a két rendelkezés valdban utkozik. Hiszen az Otv. szerint az (lés
jegyzdkdnyvezésére az § sajat szabalyait kell alkalmazni, s e szabalyok nincsenek tekintettel
arra, hogy ezen Ulés tartalmilag milyen kozigazgatasi tevékenységfajtat valdsit meg egyes
napirendjeiben.58 Allaspontunk szerint a jogalkalmazo akkor jar el helyesen (e szabalyok
helyes, a szabalyozasi céljukkal egybeesO értelmezése szerint) ha a két rendelkezést
kiegészitéleg alkalmazza. Az Ae.-ben itt meghatarozott eljarasi cselekmények sajat maga
altali foganatositasa esetén a jegyzékényvet az Ae. szerint készitik el, annak ide vonatkoz6
részét pl. az Ugyfél, a meghallgatott személy és a jegyz6konyvvezetd is alairjak, szemben az
Otv. méas szabalyaval. A szerint ti. az Ulésnek a jegyzékonyvét irjak ala a polgarmester és a
jegyzd, ez viszont adott esetben egy testulet altal lefolytatott tanimeghallgatas, targyalas,
iigyfél meghallgatasa vagy szakért6é meghallgatasa volt. Az Otv. a jegyz6konyv tartalmi
elemként a tanacskozas lényegét emliti az Ae. itt pedig az egyes cselekményekhez
kapcsolédva méas nyilatkozatok és tények rogzitését szabalyozza, azaz ismét csak ra kell
mutatnunk, hogy az Otv. nem eltéré szabalyt tartalmaz ugyanarrdl, hanem mast szabalyoz
hasonlo targykorben.

Tisztdban vagyunk azzal, hogy ez kisebbségi allaspont az 6nkormanyzati jogalkalmazok
korében. A felett azonban nem engedhetink vitdt, hogy a birdsag felulvizsgéalati
tevékenységének alapjat képezi az alapeljaras és a fellebbviteli eljaras relevans aktusainak
torvenyeknek megfelel6 dokumentaltsdga, melyet nem lehet értelmezést6l fliggd

jogalkalmazdi akarat targyava tenni.

58 Meg kell jegyezziik, hogy ugyanilyen kollizi6 all fenn abban az esetben, ha a testiilet fegyelmi hatésagkéntjar
el akar a Ktv., akar a Kjt. hatalya, akar a Ptv. hatalya ala tartozé fegyelmi tigyben. Ugyanis e térvények a
fegyelmi tanacs m(ikodésére, hatarozathozatalara és jegyz6kdnyvezésére mas szabalyokat tartalmaznak.
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7.3. A Kkizaras a Jegyz6konyv” mellett szintén olyan targykore a térvényes dnkormanyzati
miikodésnek, ahol az Otv. mind a képvisel6testiileti (14. §), mind a bizottsagi (26. 8) eljarasra

nézve sajat szabalyokat tartalmaz.

A két szabaly azonos targykdrben, olyan fontos kérdéskorrdl rendelkezik, melynek
jelentsége alkotmanyos szintld. A nemojudex in causa sua alapelvét, azaz azt, hogy senki a
sajat Ugyében nem jarhat el az angol bir6i esetjog a kordbban ismertetettek szerint a
kdzigazgatdsi jog alapelvéve, feltétlen érvényesulést kivand szabdlyava tette. De sajat
jogrendszeriink is megkoveteli (a jogbiztonsag alkotmanyos elvén, a fliggetlen, partatlan
birdsagi eljarashoz val6 jogon és az eljarasi kodexek tételes szabalyain keresztiil), hogy az

ugyben érintettek ne jarhassanak el, ne hozhassanak dontést.

Ha most az 6nkormanyzati hatésagi lgyek szabalyozasat nézzikk, ismét az Otv. 109.8
elégtelen utalé szabalya folytan diszkrepanciat tapasztalunk. Az Ae. koztisztvisel6krol, szerv
vezetOjér6l, illetve allamigazgatasi hataskort gyakorld egyedi szervekrél (jegyz6, f6jegyz6,
polgarmester, fépolgarmester, kerileti hivatal vezet6je) rendelkezik, az § érintettségik esetén
zéarja ki eljarasi, dontési jogukat. Joggal, hiszen az allamigazgatasi jogkdroket 6k gyakoroljak.
Az Ae. emellett killén rendelkezik a sajat tigy ,.elintézésébdl” valo, a felsébb fokd érdemi
,dontés meghozatalab6l” torténd és az ,.eljarasbol” val6é kizarasrdl. A 19. § (7) bekezdése
utal6 szabalyként a kizarasi szabalyokat a testileti szerv esetére is megfelel6en alkalmazni
rendeli.

Az Otv. fent emlitett merev értelmezésével a fent ismertetett szabalyok mindegyikét - az Otv.
els6dleges jogrendezésére tekintettel - félretehetjiik. Ha azonban a két torvenyt mindkettd
szabalyozési érdekeit és céljat figyelembe véve alkalmazzuk, akkor megint oda jutunk, hogy
mondatrél mondatra kell ,kitalalni”’, hogy most mi is a szabaly, pedig nem kisebb dologroél
van sz0, minthogy a hatarozatot olyan személyek hozzdk meg (vagy keszitik eld) a rajuk
ruhazott kézhatalom gyakorlasa soran, akik annak eredményében maguk is érdekeltek, avagy
nem. Allaspontunk szerint az értelmezés tekintetében két széls6 allaspont foglalhato itt el.
Egyrészt az Ae. ezen részét egyaltalan nem alkalmazzuk. Ekkor Kizéarjuk azt, hogy az

érintettséget az ugyfél jelentse be, kizarjuk azt, hogy az egyébként elfogult személy neS

539 otv. 14. 8 (2) ,,A képviseld-testiilet dontéshozatalabdl kizarhato az, akit vagy akinek a hozzatartozéjat az tgy
személyesen érinti. A teleplilési képvisel6 koteles bejelenteni a személyes érintettséget. A kizarasrol az érintett
teleptilési képvisel6 kezdeményezésére vagy barmely telepiilési képvisel6 javaslatara a képvisel6-testiilet dont. ,,
»26. § A bizottsagi dontéshozatalbol kizarhatd az, akit vagy akinek a hozzatartoz6jat személyesen érinti az lgy.
A személyes érintettséget az érdekelt koteles bejelenteni. A kizarasrdl az elndk esetén a polgarmester, bizottsagi
tag esetén a bizottsag dont.”
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jarhasson el, oda jutunk, hogy a személyes érintettség (sajat tigy) nem abszol(t, hanem csak
relativ kizarasi okként mikodik, és kizarjuk, hogy a koztisztvisel6k, akik az ligyet a dontésre
el6készitik és az eljarasi cselekményeket foganatositjak ne vehessenek részt az eljardsban. Ha
csak az Otv. szabalyait nézzilk akkor a személyében érintett polgarmester az eljarasbol nem
zarhatd ki, az els6foku dontést meghoz6 polgarmester vagy a bizottsag képviseld tagjai az
ugyet masodfokon is elbiralhatjak.510

Masrészt olyan értelmezés is plauzibilis lehet, hogy mivel az Otv. a dontéshozatalbdl valo
kizarast szabéalyozza, ezért az Ae. szabélyainak a dontés meghozatalan Kkivili eljarasi
szakaszokbol vald kizarast eredményez6 szabalyait alkalmazni kell. Ez viszont oda vezetne,
hogy felettes szerv hidnyaban, a testileti szerv ,,vezet6jének” hidnyaban maguk a norméak nem
vezetnek valddi alkalmazhatdsukhoz. A szabalyozas itt leirt hidnyossagat egyenesen
alkotmanyellenesnek tartjuk.541

Az dnkormanyzati hat6sagi ugyek - amennyiben a fenti nehézségeket feledni tudjuk - szintén
»Klasszikus” allamigazgatasi (ktzigazgatasi) pert eredményeznek, ahol a masodfokon vagy
végsé fokon eljart hatésag ellen a jogaiban sérelmet szenvedett (szenvedni vélt) Ugyfél
felperesként, a hatésdgnak (6nkormanyzati szervnek) red vonatkozd dontése miatt inditja a

pert.

V.

Az 6nkormaényzat hatdsagi Ugyeken kivil hozott dontéseinek birdségi felllvizsgélata

1./ Az Otv. alapjan a kozigazgatasi biraskodas kore - a hatdsagi tgyeken kivil - Kiterjed
azokra az esetekre is, amikor az 6nkorméanyzat torvenyességi ellenérzését ellaté kozigazgatasi
hivatal észleli, hogy az 6nkormanyzati képvisel6-testiilet a térvénysértés megszintetésére
nem intézkedett. Ilyenkor nem csupan a hatarozati formaban megjelené, hanem az
onkormanyzati akarat-elhatarozast kifejezésre juttaté barmilyen dontés ellen helye van
torvénysértés esetén perinditasnak. Ide tartozhat pl. a diszpolgéri cim adomanyozésa, ha nem
rendeleti vagy hatarozati formaban tortént. Fellilvizsgalhat6 a bir6sag altal az olyan doéntés is,
amelyben nemtevésre iranyulé akarat-elhatarozas (mulasztas) jut Kkifejezésre. Ebben

kilonbozik az Otv. hatalya ala tartozo (igy az Ae. hatalya ala tartozé ugyt6l, amelyben a

510 Hasonlé aggalyoknak ad hangot pl.: CSEH Tamas: im. 371. old.

51 Az onkormanyzati hat6ésagi Ugyek mas jogalkalmazasi nehézségeirél és a lehetséges de lege ferenda
megoldasokrél Id. PATYI Andras: Néhany kodifikaciés szemponti megjegyzés az dnkormanyzati hatésagi
eljarasok szabalyairo6l. Magyar Kozigazgatas 2001/1. 18-37. old.



200

hatdsagi mulasztds nem orvosolhaté kozigazgatasi perrel.52 Az adott igyben a perbe vont
onkorméanyzat elmulasztotta koltségvetési szervei alapitd okiratainak a térvényben
meghatarozott hataridéig torténd felllvizsgalatat. Az ilyen nem hatésagi tipusd
onkormanyzati hatarozatok esetén nem érvényesil az a korlatozas, mely szerint a birdsag csak
az Ugy érdemében hozott hatarozatot vizsgalhatja felul. Mint az idézett Ugyben a
felllvizsgalati birésagként eljar6 Legfelsébb Birdsag megallapitotta, hogy az als6bb fokon
eljart birésagok jogi allaspontja téves volt. Szerintlik a perbe vont dnkormanyzati hatarozat
nem tekinthet6 az Ugy érdemében hozott hatarozatnak, igy birosagi felulvizsgalata kizart. A
Legfels6bb Birdsag szerint ,az Otv. 99. §-a (2) bekezdésének b) pontja szerinti hatarozat
(szabélyzat, dontés) nem az 1957. évi V. torvény rendelkezései szerint mingsitendd.” &3

A kozigazgatési hivatal vezetdjének torvényességi ellendrzési jogkdre nem terjed ki azokra a
helyi 6nkormanyzati hatarozatokra, amelyek alapjan munkalgyi, illet6leg kozszolgalati
jogviszonybol szarmazd vitanak van helye. Nem munkalgyi vita, ha az 6nkorméanyzat
képviseld-testiilete kinevezési hataskorét kifogasolja a kozigazgatasi hivatal vezetdje.
llyenkor - az dnkormanyzat szervezetével, mikddésével kapcsolatos jogszabalysértés miatt -
van helye birdi Gt igénybevételének. A hivatal vezet6je viszont nem kérhet birdsagi
felulvizsgalatot a képvisel6-testilet munkaligyi fegyelmi eljarast elrendeld hatarozataval
szemben [Otv. 98. § (5) bekezdés]. A kozigazgatdsi hivatal vezetGjének (korabban
koztarsasadgi megbizottnak) az ellen6rzési jogkore szinte kizardlag a mar meghozott déntések
torvényességével kapcsolatos figyelemfelhivasra, annak el nem fogaddsa esetén a

keresetinditasra szoritkozik.54

2./ A birésag az onkormanyzat egyéb hatarozatainak felllvizsgalata soran nem egyszer(ien
felllvizsgalati, hanem sajatos fellgyeleti tevékenységet végez. Miutan a kdzigazgatasi
hivatalok a helyi és a helyi kisebbségi dnkorményzatok ismertetett dontései tekintetében
torvényességi ellen6rzést gyakorolnak, sajat aktusukkal a szerintiik torvénysértének tartott
allapotot nem sziintethetik meg, altaluk torvényesnek tartott aktusukkal az ellendrzott szerv
aktusdt nem helyettesithetik. Mas szervek tevekenysege felett gyakorolt tdrvényessegi
felugyelet magaban foglalja ugyanis az ellen6rzési és az ennek eredményéhez kozvetlendl

kapcsolddd jogalkalmazoi hataskoroket. Tehat a felligyel6 hatosag nemcsak ellenérizhet,

M2Vo: BH 1994.285. sz.

45 Uo.

54 Ennek helyzetére és elégtelenségére Id. A helyi 6nkormanyzati rendszer magyarazata, K.JK, Budapest, 1993.
szerkesztette: VEREBELYI Imre. 429 .old., a vonatkoz6 részt irta: SZABO Lajos
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hanem jogszabalysértés észlelése esetén kozvetlenil maga intézkedhet.56 A helyi
onkormanyzati rendszerink ezt a funkcid egydttest Ugy bontotta ketté, hogy az érdemi
intézkedest  (mely  kimeril a torvénysértébnek talalt onkorményzati  hatdrozat
megsemmisitésében) a birdsag hataskorébe helyezte, mig az ellen6rzést (a konkrét
dontéseknek és miikddésnek a vonatkozé normakkal vald 6sszeveteset) végz6 allamigazgatéasi
szerv 6nmaga semmilyen aktust nem bocsathat ki e hataskorében. Jogkdre kimertl a birdsag
eljarasanak kezdeményezésében. igy az ilyen koézigazgatasi perekben a birdsag hataskdre nem
a feltgyelet kdrében hozott allami dontés torvényessege feletti vitaban dont, mert ilyen allami
dontés nincsen csak ilyen tartalmu értékitélet és kezdeményezés, hanem maga allapitja meg a
torvénysertés fennallasat vagy hidnyat, annak fennforgasa esetén pedig alkalmazza annak
jogkdvetkezményét és megfosztja Iétezésétdl a kérdéses dnkormanyzati aktust. E felligyeleti
funkciéo mas szabalyok mellett jelen van a kilonbdz6 kamardk mikodésének tdrvényességi
felligyeletében is.

A szakirodalom szerint a felugyelet fogalma és rendeltetése szerint nem mindsil
biraskodasnak, az allamigazgatasi felligyelet mint tevékenység egyfajta jogalkalmazas,
mégpedig nem bir6i, hanem allamigazgatasi. A bir6i jogalkalmazads ugyanis még az
»ellenbrzésig” sem terjed, a feliigyeletnek ezen mindig tulmutatd jogkoérei is vannak. A
feligyelet mindig ex officio jar el, a birdsdg eljardshoz mindig annak kezdeményezése
szllkséges. (Most nem térink ki a kulon ilyen néven és ekként szabalyozott és
intézményesitett, a cégbirosagok altal ellatott birdsagi torvényességi feligyeletre.586) A
feligyeleti eljaras két jogalany részvételével zajlik, nem jellemzd ra a kontradiktdrius eljaras,
melyhez (legaldbb) harom jogalany szilkséges. Tartalmilag a két tevekenyseg kozott az a
kiillonbség, hogy a feligyel6 hatésdg nem Kivilallo harmadikként dont két ellentétes jogi
allaspont kérdésében, hanem ,,az események alakitasdban maga is résztvevé jogalany.” A
birdi tevékenység eszkdze az itélet, melynek szerepe, hogy megallapitsa a jogvitdban
részvevlok cselekvésének jogszerliségét. A felligyel6 hatosag eszkdzei részben megfigyel6 és
részben kijavito jellegliek.5%7 Mindezen kulonbségek alapjan megéallapithatd volt, hogy a
»Dirésdg 6nmagaban sohasem toltheti be a felligyeleti funkciokat. Alapjaiban hibas az a

felfogas, amely az 6nkormanyzatok allami felligyeletét a birésagokra bizhaténak tartja.” A

56 Vo: FONYO szerk. 1986. 238 .old.

516 A cégnyilvantartasrol, a cégnyilvanossagrol és a birésagi cégeljarasrol szolé 1997. évi CXLV. torvény 49. §
(1) bekezdése alapjan a torvényességi felligyeleti eljaras nemperes eljaras, amelyre a Polgari perrendtartas
szabdlyait - ha torvény masként nem rendelkezik - megfelel6en alkalmazni kell. Az 51. § (1) bekezdés szerint a
térvényességi feltigyeleti eljaras, melyet a cégbirdsag folytat le kérelemre vagy hivatalbél indul.

57 KALTENBACH 1991: 84.-86. old.
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felligyeleti jogviszony tartalma sokkal szélesebb annal, mintsem a birdsagnak es az
onkormanyzatnak ajogvitak elbiralasara szoritkoz6 kapcsolataval azonosithatd lenne.58
Marpedig - ismételjuk - a hatdlyos szabalyozas alapjan a birdsag valddi felligyeleti funkciot
tolt be, mely a birdsag szerepkorével még akkor sem teljesen fér Ossze, ha figyelembe
vesszik, hogy a fenti értékelésnél a biraskodas altalanos funkcidja keriilt felhasznalasra, mely
a koOzigazgatasi jogvitdkban a jogszerliség megallapitasan (konstatalas) tal a legtobb
jogrendszerben annak kdvetkezménye levonasara is kiterjed (annulalas, korrigalds). A fent
ismertetett értékelés annyiban segit benninket, hogy lassuk, a birdsag itt nem a feligyelet
targykorébe esd kozigazgatasi jogvitat donti el, hanem maga gyakorol ,felligyeleti
jogkoroket”, amely ugy latszik, mintha jogvitat dontene el, f6leg amiatt, hogy per forméajaban
torténik mindez.

Ez a birdsagi szerep és hataskori helyzet még harsanyabban mutatkozik normativ tartalmu
onkorményzati aktusok felllvizsgalatanal. Ezen aktusok is - bar az allami iranyitas egyéb jogi
eszkOzei kozé tartoznak a Jat. 46. § (1) bekezdése értelmében - a kozigazgatési hivatal
vezetdjének ellendrzési jogkorébe tartozvan a fent irt birdi felligyelet ala esnek. Az ezzel
ellentétes, de elvi szempontbdl inkabb megengedhetd és gyakorlati szempontbdl pedig
hasznosabb megoldasra mutatott ra Adam Antal akkor, mikor ezen aktusokra nézve valodi
allami felligyeleti (megsemmisitési) jogkor megteremtését javasolta. Ennek egyenes
folyomanya lett volna, hogy a normativ aktusanak felligyeleti Uton tortén6 megsemmisitése
ellen az érintett helyi 6énkormanyzat lett volna koteles kozigazgatasi pert inditani.59 Mint

latjuk az alabbiakban, ez a megoldas nem ismeretlen a magyar tételes jogban sem.

3./ A helyi 6nkorményzatok hatarozatainak (dontéseinek) biroi felllvizsgélata koérébe nem
tartoznak bele az 6nkormanyzati rendeletek felulvizsgalatara iranyul6 eljarasok sem, mert
ezek a dontések jogszabalynak mindsilnek, igy felllvizsgalatuk az Alkotmanybirésagnal
kezdeményezhetd. A helyi 6nkorményzatokkal kapcsolatban az ©nkormanyzati dontések
jogszer(isége indirektfeliilvizsgalatanak egy kiilonleges esetét jeleniti meg az Otv. Kiilénleges
kozigazgatasi peres eljarads jon létre ugyanis azaltal, hogy az 6tv. 111. 8-a kizérja a Pp. XX.
fejezete rendelkezéseinek alkalmazasat az Otv. 33/B. § (1) bekezdése alapjan a képvisel6-
testiilet altal a polgarmester ellen indithatd per vonatkozasaban. Ezek a perek a Pp. szerinti
kozigazgatasi pernek nem tekintheték, annak ellenére, hogy ezekben a peres eljarasokban a
kozigazgatési birdk (a kdzigazgatasi kollégium tagjai) jarnak el. E perek célja nem valamely
58 Uo. 115. és 117. old.

59 ADAM Antal: A kézigazgatas és a kdzigazgatasi biraskodas alkotmanyjogi 6sszefiiggéseirél. Magyar
Kozigazgatas 1996/12. 711. old.



203

kozigazgatasi hatarozat torvényessegenek a fellilvizsgalata, hanem annak vizsgéalata, hogy a
polgarmester (alpolgarmester) kovetett-e el sorozatos torvénysérté tevékenységet vagy
mulasztast és emiatt, a képvisel6-testiletnek mindsitett tobbséggel hozott hatarozata alapjan
benyujtott keresete nyoman tisztsége megsziintethet6-e. A birdsag eljardsa soran a polgéri
perrendtartasrdl sz6l6 1952. évi lll. torvény rendelkezéseit azzal az eltéréssel kell alkalmazni,
hogy a perben viszontkeresetnek, sziinetelésnek és egyezsegnek nincs helye. A perben a
képvisel6-testiilet és a polgarmester allnak egymassal szemben, a polgarmester déntéseinek
vizsgalata nyoman azok torvénysérto jellegét a birdsag vizsgalhatja, de csak indirekte, hiszen
nem azok megsemmisitése (megvaltoztatasa) e per célja, hanem a polgarmesteri tisztség

megsziuntetése koril folyik a per.

VI.

A birésagi feltlvizsgalat mas térvényben rogzitett hataskorei

1./ A Pp 324. § (1) bekezdés c) pontja szerint kézigazgatasi perben felllvizsgalhatd més
szervnek az a hatarozata, amelynek felulvizsgalatara vonatkozoan kulon torvény e fejezet
alkalmazasat rendeli. Ez a kilon pozitiv taxaciés megoldas a gyakorlat és az elmélet
szempontjabdl is alapjaiban véve vitathatd. ,A kilon torvény altal engedett birdsagi
felllvizsgalat alapjaul szolgald kozigazgatasi eljardsokban - az esetek tdbbségében - a
hat6sag az Ae. alkalmazasaval jar el [vo.: Ae. 3. § (6) bekezdés]. igy helyesebb lenne - az
eredeti jogalkotasi koncepcid fenntartasaval - f6 szabalyként a birdsagi kontrollt minden
kozigazgatési (hatosagi, egyedi, ugydontd) hatarozat esetében biztositani, és torvényben csak
azokat az eseteket rdgziteni, amikor a biréi Ut igénybevétele Kizart (negativ taxacid).”50
Nemcsak ezt tekinthetjik probléméasnak, hanem azt is, hogy a birésag hataskorébe tartozd
ugyeket nem anyagi jogi jellemz6ik, az altaluk érintett viszonyok, az alapul szolgal6
jogviszony vagy aktus jellege alapjdn hatarozza meg a jogalkotd, holott ennek alapjait a
magyar kozigazgatasi jogtudomany a harmincas években lefektette mar.561L Mivel a Pp eljarasi
jogszabaly és a jogalkotd a kdzigazgatasi per ala tartozé ugyek meghatarozasat itt helyezte el,
egészen forditott a helyzet. Azt kell jogvitas kdzigazgatasi tgynek tekinteni, amelyre minden
tovabbi kritérium nélkil egy jov6beni térvény a Pp meghatarozott szabalyainak alkalmazasat
rendeli el. igy nem kell csodalkoznunk azon, hogy ,,az altalanos elv fenntartasa mellett - és

azzal szemben - a pozitiv taxacio (ismételt) alkalmazasa oda vezetett, hogy mara ugyanolyan
0 A polgari perrendtartas magyarazata. Budapest, KJK, 1999. Szerkesztette: NEMETH Janos. XX. Fejezet, A

kozigazgatasi perek, irta: KISS Daisy. 1367. old.
F1LMARTONYI 1939: 114-138. old.
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attekinthetetlen a birdsdg Altal felllvizsgalhatd kozigazgatasi hatarozatok kdre, mint a
63/1981. (XII. 5.) MT rendelet megsemmisitése idején volt. Raadéasul a jogalkotd tdbb
esetben a nélkil hasznélja a torvényekben a ‘hatarozat a birdsag altal felllvizsgalhatd’
kitételt, hogy hozzatenné ’a perre a Pp. XX. fejezetének szabélyait kell alkalmazni’. Ujabban
az is gyakran el6fordul, hogy a Pp. XX. fejezetére utalas olyan esetben torténik, amikor a
torvény egyéb rendelkezeseibél, illetve rendszerbeli elhelyezkedéséb6l egyértelmien

koévetkezik, hogy nem kézigazgatasi perrél van sz0.” 582

2./ A hataskor-meghatarozas rendszere mas szempontbdl is sérilékenynek bizonyult. A
kdzigazgatasi biraskodas jelenlegi rendszerének kialakitasa 6ta példatlan moédon nem térvény,
hanem korméanyrendelet (a kulfoldi felsGoktatasi intézményben szerzett fokozatok, oklevelek
és diplomak elismeréeserdl és honositasarol sz6lo 47/1995. (IV. 27.) Korm. rendelet) engedi
meg a birésagi Ut igénybevételét kdzigazgatasi hatarozattal szemben. A rendelet 20. § (1)
bekezdése alapjan a fels6oktatasi intézményeknek kilfoldi oklevél vagy tudoméanyos fokozat
honositasa targyaban hozott jogszabalysért6 dontése ellen - a hatarozat kézbesitésétol
szamitott 15 napon belll - a MEIK-hez (Magyar Ekvivalencia és Informéacios Kozpont) lehet
fellebbezni. A (2) bekezdés szerint a MEIK hatérozata ellen fellebbezésnek nincs helye, a
hatarozat felllvizsgélatat azonban a birsagtdl a hatarozat kozlésétél szdmitott harminc napon
belll keresettel lehet kérni. E rendelkezés nemcsak a megalkotasakor hatadlyos magasabb
szint(i jogszabalyi rendelkezésekkel volt ellentétes, hanem azoéta is folyamatosan ellentétben
all a Bszt. fent idézett alapelveivel és mint ilyen a jogforrési hierarchia [Alkotméany 35. § (2)
bekezdés] megsértése okan alkotmanyellenes. Més kérdés, hogy ez az alkotmanyellenesség
merdben formai, mert az emlitett hataskor alapos megvizsgalasa utan kiderul, hogy a
felsGoktatasi intézménynek az adott honositasi tigyben hozott hatarozata az Ae szerinti
hatdsdgi tUgynek mindsil (allamigazgatédsi Ugy intézésére feljogositott mas szerv dontése),
kétségkivul allamigazgatasi hatosagi dontés a masodfokon eljar6 MEIK hatarozata és mint
ilyen az Ae. és a Pp 324. § (1) a) pontja alapjan a birosag feliilvizsgalati hataskore ala esik.
Azaz arendelet mas szavakkal megismétli a térvények rendelkezését. Ez azonban csak az els6
rendeleti fecske volt a kozigazgatasi birdsagi hataskdr-meghatarozas felh6s égboltjan, jottek
Ujak és mésok. A muzedlis intézményekben folytathatd kutatdsrol szélo 47/2001. (M. 27.)
Korm. rendelet 4. § (1) bekezdése alapjan a "kils6é kutatdé a muzedlis intézmény
gyljteményeiben nyilvantartott és Orzott anyagot, valamint az arra vonatkoz6

dokumentécidnak a mellékletben felsorolt szakmai alapadatait csak az intézmény vezet6jének

F2NEMETH (szerk.): Uo.
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irdsos engedélye alapjan kutathatja.” Ugyanezen § (3) bekezdése értelmében a kutatasi
engedelyt a muzealis intézmény vezet6jetdl irasban kell kérni, feltintetve a kérelmez6
természetes vagy jogi személy (képvisel6je) nevét, lakcimét, székhelyét, személyi
igazolvanyanak (nem magyar allampolgar esetén utlevelének) szamat, a kutatds céljat és a
kutatand6 témat. A muzedlis intézmény vezetfje az engedély megadasarol vagy
megtagadasardl a kérelem benyQjtasatol szamitott 15 napon belil dont. Az engedély
megtagadasat irasban indokolnia kell. Az (5) bekezdése értelmében ,az engedély
megtagadasa esetén a kérelmezd birésaghoz fordulhat.” Zsenialis! -kialthatna fel Virag
elvtars, de ,,elébb sétaljunk egyet a gyerekekkel”58 Csak megismételni tudjuk a fent irtakat. A
muzeélis intézmény igazgatojanak ez allamigazgatasi gy intézésére (engedélyezés)
feljogositott mas szervként hozott hatarozata, a birdsagi utat az Ae. 3. §-a és 72. §a
biztositjak. Kormanyrendeletben valé6 megismétlése felesleges és megjelenési forméajara nézve
torvényellenes. Megnyugtatasul, hogy nemcsak a kozigazgatasi perek esetén szeret(nek) a
Kormany(ok) térvényalkoto6i hataskort vindikalni utalunk egy olyan rendeletre, mely ugyanezt

munkatigyi vita esetére tette meg.54

VII.

Torvényességi feliigyelet vagy birdi feltlvizsgalat (kamarak, Ugyészi felligyelet)

A torvényességi fellgyelet - korabban mar érintett - kérdéskorével Gjbdl foglalkozni kell a
kamarai (azaz személyi alapt onkormanyzatok) dontéseinek fellilvizsgalata soran. A kamarai
torvényessegi fellgyelet korébe tartozo eljarasok kozott kilonbséget tehetiink. Egyik
megoldas szerint a bizonyitasi eljaras eredményeként a birésdg a kamara egy hatarozatanak
jogsért6 voltat allapitja meg, és ennek eredményeként a hatarozatot hatalyon kivil helyezi, de
nem hozhat a kozgy(ilés helyett mas hatarozatot. A masik megoldas szerint a sérelmezett
hatarozat hatalyon Kivil helyezésén Kivil a bir6sag mas intézkedést is megtehet, a kamara
mUkddésébe beleszolhat, tobb, akar egyuttesen alkalmazhaté szankcidval helyreédllithatja a
torvényes mikddést. A harmadik megoldas szerint a kamara felett torvényességi felligyeletet

gyakorlo allamigazgatasi szerv dontése képezi a per targyat.

53 BACSO Péter: A tani. Budapest, 1992. 52. old.

%4 A doppingellenes tevékenység szabdlyairdl sz6l6 99/2001. (V1. 20.) Korm. rendelet 12. § (5) bekezdése: ,,A
sporttevékenységtdl eltiltds bintetés ellen a sportold, a szakmai tevékenységtél eltiltds buntetés ellen a
sportszakember keresettel a birésaghoz fordulhat. A birésag eljarasara a polgari perrendtartasrol sz6l6 1952. évi
11 térvény XXIII. fejezetében szabdlyozott, a munkaviszonyb6l és a munkaviszony jellegl jogviszonybdl
szarmazé perek szabdlyait kell alkalmazni.”
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1./ A gazdasagi kamarakrol sz6l6 kordbban hatalyos térvény 57. §-a szerint, ha a gazdasagi
kamara mikddésének torvényessége méasképpen nem allithato helyre, a kormény rendeletében
kijelolt miniszter (kereskedelmi és iparkamarak, valamint a kézmdives kamardk esetén a
gazdasagi miniszter, az agrarkamarak esetén a foldmuvelésligyi és vidékfejlesztési miniszter)
a birésaghoz fordul. A birésag megsemmisiti a kamarai testiilet szervének jogsértd
hatarozatat, és Uj hatarozat hozatalat rendelheti el vagy felfliggesztheti a kamara testileti
szervének és tisztségviseldinek muikodését, és a kamara iranyitasara felligyeld biztost
rendelhet ki. Ezekre az esetekre sem vonatkoznak a Pp. XX. fejezetének rendelkezései. E
szabalyok szerint a birdsag allitotta helyre a térvényes mikodést. A késébbiekben hatalyba
Iépett Uj szabalyozas méar a minisztereknek valddi torvényességi felugyeleti jogkort adott,
amennyiben rogzitette, hogy a ,,kereskedelmi és iparkamarak felett a gazdasdgi miniszter, az
agrarkamarak felett a foldmUQvelésugyi és vidékfejlesztési miniszter torvényességi felligyeletet
gyakorol. Az e torvény alapjan gyakorolt torvényességi feliigyelet nem terjed ki a Magyar
Kereskedelmi és Iparkamara mellett m(ikodd, nemzetkdzi kereskedelmi Ugyekben is eljard
Alland6 Valasztottbirosagra, tovabbé az olyan iigyekre, amelyekben egyébként birdsagi vagy
kilén jogszabaly szerinti allamigazgatasi eljarasnak van helye.” A torvényességi feligyeletet
gyakorl6 miniszter egyrészt ellen6rzi, hogy a gazdasagi kamara alapszabalya és mas
onkormanyzati szabalyzatai, illetve azok modositasai megfelelnek-e a jogszabalyoknak;
m(kodése, hatarozatai nem sértik-e a jogszabalyokat, az alapszabalyt vagy ez egyéb
onkorméanyzati szabalyzatokat. Ha jogszabalysértést észlel, hatarid6é Kkit(izésével felhivja a
gazdasagi kamarat a jogszabalysértés megszlntetésére. A gazdasagi kamara a felhivasban
foglaltakat megvizsgalja és a megadott hataridén belll az annak alapjan tett intézkedésrdl
vagy egyet nem értéserél a minisztert tajékoztatja. Ha a megadott hataridén belul intézkedés
nem tortént, a miniszter indokolt irasbeli hatarozattal: 1) a gazdasdgi kamara hatarozatat
megsemmisitheti és (j eljaras lefolytatasat rendelheti el; 2) a jogszabalysértés megszintetése
érdekében 6sszehivhatja a gazdasagi kamara illetékes testiileti szervét vagy a kildottgydilést;
3) ismételt, vagy sulyos jogszabalysértés esetén a gazdasagi kamara egyes szerveinek,
tisztségviselGinek mikodését felfliggesztheti, egyidejlleg fellgyel6biztost rendel ki.
Mindennek eredményessége érdekében a miniszter indokolt esetben a kdzérdekre tekintettel
hatarozatat azonnal végrehajthatova nyilvanithatja. Amennyiben a kamara a miniszter
dontését vagy intézkedését kifogasolja, a tudomasszerzéstél szamitott 30 napon beldl, de
legkés6bb az intézkedés meghozatalatdl szamitott harom honapon beldl annak felllvizsgélatat

keresettel kérheti a birdsagtdl, melyben az azonnali végrehajtas felfliggesztését kérheti. A
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birdsadg hatdskdre a miniszter (tehat a feliigyel6é hatdsag, nem a felligyelt szerv) jogsértd

intézkedésenek megsemmisitésére terjed Ki.

Mas jellegl o©nkorméanyzati szervek feletti torvényességi felligyelet gyakorlasa feletti
birdskodasra vonatkozd hataskort telepit a birdsaghoz a felsGoktatasi intézményekkel
kapcsolatban a torvény egyrészt: a fels6oktatdsi intézmények és az allami szervek vagy a
helyi 6nkormanyzatok kozott felmerld hataskori vitdkban a kdzigazgatési perekre vonatkoz6
szabalyok szerint az érintett felsGoktatasi intézmény székhelye szerint illetékes birdsag jar el
[a fels6oktatasrol szolo 1993. évi LXXX. torvény 65. § (3) bekezdés]. Masrészt: a
felsGoktatasi intézmények felett a mlvel6dési és kdzoktatdsi miniszter (1998. julius 8-atdl
oktatasi miniszter) lat el térvényességi felligyeletet. Ennek keretében megsemmisithet minden
olyan intézményi szabalyzatot, dontést, amely jogszabalyba utkdzik. A miniszter ezen
feligyeleti dontései a kdzigazgatasi hatarozatok feliilvizsgalatara vonatkozé szabalyok szerint
a birésag el6tt megtdmadhatok [a hivatkozott torvény 74. § (1) bekezdés c) pont és (4)
bekezdés].

2./ Az egyes szakmai kamaréakat alapitd torvények azonban ett6l eltérd, rendszertanilag a
helyi 6nkormanyzatok ellendrzéséhez tartozo, azonban tételes jogilag gyakran felugyeletnek
nevezett és ezeért (is) vitathatd szabalyozast alkalmaznak.

A Magyar Allatorvosi Kamararol, valamint a maganallatorvosi tevékenység gyakorlaséarol
sz0l6 1995. évi XCIV. torvény 26. 8-d4nak rendelkezései értelmében a kamara allami
felugyeletét a foldmUivelésugyi és vidékfejlesztési miniszter latja el. Jogszabalysértés esetén -
hatarid6 t(izésével - felhivja a kamarai szervezet vezetdjét a jogszabalysértés megszintetésére.
A kamarai szervezet vezet6je a felhivasban foglaltakat megvizsgalja, és a megadott hataridén
belll intézkedésérdl vagy allasfoglalasarol tajékoztatja a minisztert. Ha a kamarai szervezet
vezet6je a megadott hataridén belll nem intézkedett a jogszabalysértés megsziintetésére, a
jogsértd kamarai szervezet ellen a miniszter keresetet nyujthat be a birésaghoz. Ha a kereset
nyoman a bir6sadg a jogszabalysértést megallapitja a jogszabalysért§ hatarozatot hatalyon
kivil helyezi, és (j eljaras lefolytatasat, illetGleg Uj hatarozat hozatalat rendeli el. Onmagaban
ez a birosagi hataskor is mar ,,felugyelet” gyakorlasat jelenti, hiszen a miniszter semmilyen
aktust nem hozott, csak eljarast kezdeményezett annak gyanuGjaval (keresetében valo
allitasaval), hogy jogszabalysértés all fenn. Tovabbi hatdskdre van a birésagnak arra, hogy a
mikodés torvényességének helyreéllitasa céljabol elrendelje a jogszabalysértéen mikddé

kamarai szerv (tisztségvisel§) valasztasara jogosult kamarai szerv Osszehivasat, vagy ha a
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kamara m(kodésének torvényessége masképpen nem biztosithatd, a jogszabalysérté kamarai
szerv mikodéséi felfliggessze, vagy ellen6rzésére felligyel6 biztost rendeljen ki. A torvény
szabalyai szerint a bir6sagnak erre az eljarasara a Polgari perrendtartas kdzigazgatasi perekre
vonatkozo6 szabalyait kell alkalmazni, mely tehat olyan tipusu pert eredményez, mint a helyi
onkorméanyzatok torvényességi ellenérzeésénél. Nem a felligyel6 allami hatésag dontésének
jogszerliségét vizsgalja a birésag, hanem maga biralja el a felligyelt 6nkormanyzati szerv
dontésének torvényességét és hozza meg ennek eredményeképpen a felligyeleti dontéseket.
Form@jat tekintve nem, tartalmat tekintve érdemi felligyeleti jogalkalmazo6i dontést hoz a bird,

az &llamigazgatasi hatdsagi jogalkalmazas egy formdjat gyakorolja.

3./ Hasonl6an rendelkezik a szabadalmi gyvivékrél szolé 1995. évi XXXII. toérvény 35. §-a
is, amely szerint ha a Szabadalmi Ugyviv6i Kamara alapszabalya, fegyelmi szabalyzata,
egyéb szabalyzata jogszabalyba, illetve a Kamara hatarozata jogszabalyba vagy kamarai
szabdlyzatba itk6zik, a Magyar Szabadalmi Hivatal elndke - hatarid6 kitizésével - felhivja a
Szabadalmi Ugyviv6i Kamarat a jogszabalysértés megsziintetésére, és ha a Szabadalmi
Ugyviv6i Kamara a megadott hataridén belil nem intézkedik a jogszabalysértés
megsziintetésére, a Magyar Szabadalmi Hivatal elndke a hataridd lejartatél szamitott harminc
napon belul keresettel fordulhat a birésdghoz. Ezekre a perekre a toérvény szintén a
kozigazgatasi perekre irdnyadd rendelkezeseket (Pp. XX. fejezet) rendeli alkalmazni. A
birdsdg jogositvanyainak meghatarozasa itt is bizonyitja, hogy az eljards nem klasszikusan
kozigazgatasi per: a birésag ugyanis a Magyar Szabadalmi Hivatal elndkének keresete alapjan
megsemmisitheti a Szabadalmi Ugyviv6i Kamara jogszabalysérté szabalyzatat, illetve
jogszabalyba vagy sajat szabalyzataba (tk6z0 hatarozatat, és szikség szerint Uj szabalyzat
kiadasat vagy Uj hatarozat meghozataladt rendelheti el; a miikodés torvényességének
helyreallitasa céljabol osszehivhatja a Szabadalmi Ugyviv6i Kamara kozgydilését. Ugyanigy
rendelkezik a birdsagi végrehajtasrol szold 1994. évi Lili. torvény a birésagi végrehajtok
kamarajanak szabalyozasa soran. Eszerint a kamara szervezeti és mikodési szabalyzatat,
amely megallapitja a sajat szervezetének, mdkddési rendjének és gazdalkodasanak részletes
szabélyait, jovahagyasra koteles bemutatni az igazsagugy-miniszternek. Ha a szervezeti és
m(kodési szabalyzat jogszabalyba (tkozik, az igazsaglgy-miniszter - hataridd kit(izésével -
felhivja a kamarat a jogellenesség megszintetésére. Ha a kamara a megadott hataridén belul
nem intézkedett ajogellenesség megszlintetésére, az igazsagigy-miniszter kérheti a szervezeti
és mlikodési szabalyzat birdsagi felllvizsgalatat. Az erre iranyulé pert a kamara ellen a

megadott hataridd lejartatdl szamitott harminc napon belll lehet meginditani, és a
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kozigazgatasi perekre vonatkozd szabalyok szerint kell lefolytatni3 A miikodés
torvényességi feligyeletét latja el a birésag az egészségugyi miniszter altal kezdeményezett,
és a Pp. XX. fejezetében szabalyozott eljaras keretében a gyogyszerész kamarass, valamint az

orvosi kamara%f felett is.

4./ Ezekben az ligyekben a birdsag tehat ellen6rzi a kdzigazgatasi hatarozatok torvényességét,
amennyiben a kamarai hatarozatokat (egyedi vagy szabalyozd jelleglieket bar) kdzigazgatési
hatarozatoknak kell elismernink. Az ellen6rzést a birdsagi felulvizsgalat rendes Gtjan, a
normal kereseti eljards szabalyai szerint mikodd kozigazgatdsi perben kell a birdsagnak
elvégeznie. Mint korabban ramutatunk, ezen esetekben a birdsdg a felugyelet eszkdzeit
hasznalja, fellgyeleti feladatot lat el. Ennek aggalyossdgara is utaltunk. Az, hogy ez a
feligyeleti jellegl tevékenység peres forméban torténik, viszont nem egyszeriien aggalyos,
hanem hibas is. Itt nem beszélhetiink ugyanis a sz0 igazi értelmében perrél és egyéltalan
nincsen sz6 kdzigazgatasi perr6l a szo sajatképi értelmében. A perben két ellenérdekii fél vesz
részt, akiknek a helyzetét a kozigazgatdsi perben az specializalja, hogy targyat olyan
kozigazgatdsi dontés képezi, mely valakinek jogat vagy jogos érdekét sérti, érinti. A szerv
vitassa tett hatarozata mésra vonatkozik, mésnak a jogait sérti, érinti és ez a mas (jogaiban
sértett jogalany) keresettel kezdeményezi a pert. A fent emlitett kvazi felligyeleti tUgyekben
nincsen a felligyel6 allami hatdésagnak olyan, legalabb alakilag joger6s dontése, mely a masik
felre (feligyelt) vonatkozna, az 6 jogait érintené, és az ennek fellilvizsgélatat kéri. E perekben
valddi jogviszonyban (k6lcsonds jogi kapcsolatban) nem allo szervek vesznek részt, melynek
targya az egyik félnek vagy sajat magara vagy a perben nem all6 tovabbi személyre
vonatkoz6 dontése vagy a mikodése, melynek torvényességi vizsgélata folyik a perben. A per
célja valdjaban nem vagy nem csak valamely hatarozat torvényességének vizsgalata, hanem
az allami felugyelet gyakorlasat képez6 aktus eldallitdsa. Megsemmisité jogkorrel olykor,
maskor érdemi felligyeleti intézkedések megtételének jogkorével, az ehhez sziikséges teljes
(nem bir6i, hanem dontési) mérlegelési jogkorrel. Ez a kamarai, helyi 6nkorméanyzati
»felugyeleti” eljards joggal lenne nevezhetd sajatos kontradiktorius formak kozott
megvaldsulé kozigazgatasnak.58 A birdsagnak ezekben az lgyekben nem annyira ,,itélete”

van, mint inkébb - féleg a mérlegelési lehetdségre is tekintettel - ,,akarata”5®, melyet itéleti

56 V0. a birdsagi végrehajtasrol sz6l6 1994. évi Lili. torvény 252-253. §-aival
56 Ld a Gyogyszerész Kamararol sz616 1994. évi LI. toérvény 28. §

%7 V6. a Magyar Orvosi Kamarardl sz616 1994. évi XXVIII. torvény 32. §-aval
B3TOLDI 1988: 148. old.

59 SZONTAGH 1928: 33. old.
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formaban kozol. Ezzel szemben a valodifelligyeleti igyekben hozott dontések felulvizsgalata
az &llamigazgatési hatosagi jogkdrben hozott hatarozatok felulvizsgélataval egyezd képletben
torténik (hiszen e jogkor gyakorlasa allamigazgatasi hatdségi Ugyet képez): adott az elsd (és
vegsO) foku torvényességi felligyeletet gyakorld szerv hatarozata, mely alakilag jogerds és
gyakran el6zetesen vegrehajthatd is. Ez a dontés a felugyelt szervre vonatkozik, az 6 jogairdl
rendelkezi. Ha ennek alapjan a kozottik vita keletkezik, azt a birésag biralja el, ha a feliigyel6
hatdsag dontésének jogszerlisége feldl kétség meril fel, azt a birésag donti el. A hat6sag
dontése nem sajat magara vagy Kivilallo tovabbi személyre, hanem az ellenérdek( félre

vonatkozik, igy az dsszes érintett a perben kdzvetlentl részt vesz sajat tényeivel.

5./ A kulon hataskort megallapitd torvények egyes részleteinek bemutatdsa soran a fentiekben
Kissé attértink mar a kozigazgatasi peres eljaras jellemzésére is, amit érthetének és
menthetének tartunk, hiszen hataskor, eljaras és szervezet csak didaktikailag Kkerult
szétvalasztasra. A  kilon tovabbi hataskoroket megallapité toérvények vonatkozd
rendelkezéseit kimeritéen jellemzi és mutatja be a Pp mar idézett Kommentarja.500 Nem
tartozik de lege lata a kozigazgatdsi perek kozé, mégis sajatos kodzigazgatasi jogvita
eldontésérdl  arulkodik a birdsagoknak egy Ujabb, speciadlis hataskore, melyrél a
teriletszervezési eljarasrol szold 1999. évi XLI. torvény rendelkezik. Eszerint () kdzség
alakitasa, telepllésegyesités megszintetése esetkdrében, kozséggé nyilvanitas esetén a
valasztast kovetben legkésébb 6 honapon belul az érdekelt képvisel6-testiileteknek meg kell
allapodniuk a vagyon és a kozigazgatasi teriilet megosztasaban, valamint az Uj kdzigazgatasi
hatarvonalban. Megallapodas hianyaban barmelyik érdekelt képvisel6-testilet keresete
alapjdn a megyei bir6sag dont. Hasonl6 hatdskori rendelkezést tartalmaznak a tertiletrésznek a
teleptilési dnkorményzatok kozotti atadasardl, atvételérdl, cseréjerdl rendelkezd szabalyok,

melynek értelmében az itt szikséges megallapodas hianyaban barmelyik képviseld-testilet

50 Ld. NEMETH Janos (szerk.): 1999. II. kotet 1364. - 1402. old. igy killén térvény alapjan vizsgalhaté felil
még: a kisajatitasi hatarozat, hatésagi ar megallapitéjanak hatarozata, a Szocialis és Csaladiigyi Minisztérium és
a munkalgyi kozpont igazgatdjanak hatarozata, az dnkormanyzati vagyonatadas korében hozott hatarozat,
ingatlannak egyhazi tulajdonba adasardl rendelkezd, Miniszterelnoki Hivatal altal hozott hatarozat, a
belligyminiszternek allampolgarsagi tgyekben hozott hatarozata (az allampolgarsagrél lemondas feltételeinek
hianyat megallapitd, az allampolgarsag visszavonasara okot addé tény fennallasat megallapité hatarozata,
valamint az allampolgarsag fennallasat, megsz(inését igazold allampolgarsagi bizonyitvany ténymegallapitasa), a
nevelési-oktatasi intézmény foglalkozasi, pedagdgiai programjanak vagy szervezeti és m(kddési szabalyzatanak
jovahagyasat megtagadd, illetve az iskolaszék és a didkdonkormanyzat, illetve a sziil6i szervezet jogait sért6
hatarozat, kilféldiek Magyarorszagon tartézkodasaval kapcsolatos rend6rhat6sagi hatarozatok, az egyes fontos
tisztségeket betolt6 személyek ellenérzésével kapcsolatos déntés, a Kozbeszerzési Dont6bizottsag hatarozatai, a
cimernek és a Magyar Koztarsasagra utalé elnevezésnek a hasznalatat megtilté hatarozat, a versenyfeliigyeletet
ellaté szerv hatarozata, kozigazgatasi szerv versenyjogot sért6 hatarozata, a kamarai tagsag keletkezésérél vagy
megsz(inésérél hozott dontés, kamarai fegyelmi vagy etikai tigyben hozott hatarozatok,
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keresete alapjdn a megyei bir6sdg dont a vagyoni vitdban és az U kozigazgatési
hatarvonalrol. 58l A terlletszervezési eljards mindsitése, besoroldsa még varat ugyan magara,
de a terlletszervezéssel 6sszefligg6 hataskorok magas szinten valo telepitése azt specidlis
alkotmanyjogi (&llamjogi) eljarassa teszik. Az eljardsban sziletett allami dontés
végrehajtasaként szilkséges helyi O6nkorméanyzatok kozotti megéallapodas rendes birdsag

hataskorébe utalasa legalabbis vitathato, [ennekjellege, célja, stb. tiszta kdzjogi vita]

6./ Sajatos torvényességi ellendrzesi jogkor, melyet a lex lata szintén feligyeletnek mindsit,
az ugyészi torvényessegi felugyelet. Ezzel kapcsolatos per: az (gyészi oOvast elutasito
kozigazgatasi hatarozat birosagi felllvizsgalata. Az lgyészi felugyelet kérdéskdrét a magyar
jogtudomany alaposan feldolgozta, elegendd utalnunk Holl6 Andras kényvére ezuttal.522

Osszefoglalva és értékelve a hatalyos jogi szabalyozast az alabbiak allapithatok meg.

Az (igyészi torvényességi feliigyeletnek az Utv.-ben szabélyozott eszkozei az Ae.-nek a
torvényesség  védelme érdekében  kialakitott ~ garanciarendszerét  (jogorvoslati
eszkdzrendszerét) egészitik ki. Az Ugyészség jogallasanak, az allamszervezetben betdltott
helyének alapvet6 szabalyait az Alkotmany hatarozza meg az 51. §-aban.563

Az Alkotmany alapjan az Ugyészség egyik alkotmanyos feladata az, hogy a torvényesség
vedelmebenfellépjen akkor, ha az allam szervei megsértik a torvényeket. Az &llamigazgatési
szervek torvénysért6 hatarozatai elleni lgyészi fellépés térvényben meghatarozott médja az
ligyészi 6vas. Az Utv. 14. § (1) bekezdése az dvas benyujtasanak feltételeit az alabbiak szerint
szabalyozza: "Ha az Ugyész a szervek joger6s, illetleg végrehajthaté rendelkezéseiben
torvényseértést allapit meg, annak Kkikiszobdlése végett a torvénysértést elkdveté szervhez
vagy annak felettes (felugyeleti, allami torvényességi felligyeletét ellatd, a tovabbiakban:
felettes) szervéhez 6véast nyujthat be. Az dvasban a megtdmadott rendelkezés vegrehajtasanak
felfliggesztését is inditvanyozhatja." A kozigazgatasi (&llamigazgatdsi hat6sagi) hatarozat
jogerejére és végrehajthatosagara nézve az Ae. 77. §-a tartalmaz alapvet6 szabalyokat:

"(1) A kozigazgatasi szerv elsd fok( hatarozata joger6s és végrehajthatd, ha a hatarozat ellen

hataridén belll nem fellebbeztek, a fellebbezésrdl lemondtak, vagy a fellebbezést e térvény

%l 13. §, illetve 18. § (1) bekezdés

52 HOLLO Andras: A kdzigazgatasi Ugyészi feliigyeletének allamjogi alapkérdései, Budapest, 1989.

53 ,,(1) A Magyar Koztarsasag legfébb tigyésze és az ligyészség gondoskodik az allampolgarok jogainak a
védelmérdl, valamint az alkotmanyos rendet, az orszag biztonsagat és fliggetlenségét sérté vagy veszélyeztetd

tarsadalom valamennyi szervezete, minden allami szerv és allampolgar megtartsa a térvényeket. Térvénysértés
esetén - torvényben meghatarozott esetekben és mddon - fellép a térvényesség védelmében."
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kizarja. (2) Végrehajthatd az az elsé foku hatarozat is, amelynek azonnali végrehajtasat a
kozigazgatasi szerv elrendelte. (3) Az ligyben méasodfokon hozott hatarozat a kozléssel valik
joger6ssé. A jogerds hatdrozat végrehajthato, kivéve ha a birésagi feltlvizsgélata kérhetd."

LAz Utv. 14. 8-a tehat az ugyfelek eljarasbeli rendelkezési jogat tiszteletben tartva, a
kdzigazgatasi szervek alaki értelemben jogerére emelkedett, illetdleg végrehajthatd hatarozata
ellen teszi lehetévé az Ugyészi 6vas benyujtasat. Az ligyészi 6vas rendeltetése az, hogy a mar
végrehajthatdva valt, olyan hatarozatok tekintetében biztositsa a jog altal védett kozérdek, a
torvényesség érvényesilését, amelyek tekintetében az Ugyfél rendelkezésére &ll6 rendes
jogorvoslatot mar kimeritette, illet6leg rendes jogorvoslattal nem élt. Az igyészi 6vas tehat az
allamigazgatasi szervek altal hozott hatdrozatok torvényessegének rendkivili biztositéka,
amely az Alkotmany alapjan a torvényesség védelmében fellépni hivatott, az
allamigazgatastol fuggetlen szerv kezdeményezése alapjan ad mddot a hatarozat
felllvizsgalatara, akkor ha a torvénysértés a rendes jogorvoslat atjan, illetéleg az
allamigazgatasi szervek rendelkezésére all6 eszkozokkel nem volt megszintethetd. Az
Ugyészi dvas ezt a rendkivili jogorvoslast biztositd szerepét csak akkor toltheti be, ha az 6vas
nyoman a mar végrehajtott hatarozatok tekintetében is mod van a tdrvényesség

helyreallitasara.” 54

Az (igyész az Ovas benyujtadsaval tulajdonképpen nem dont az allamigazgatasi hatérozat
torvényességének kérdésében, a helyi ©nkormanyzatok feletti torvényességi ellen6rzési
jogkorhoz hasonléan mindossze kezdeményezi a hatarozat torvényességének vizsgalatat,
ezaltal a torvényesség helyreallitasat. Az Utv. 15. §-ban megallapitott szabalyok szerint a
torvenysértd hatarozat hatdlyon kivil helyezése, illetbleg modositasa mar a torvénysertd
hatarozatot hoz6 szerv, illetleg felettes szervének a hataskorébe tartozik. E rendelkezések
szerint, ha a hatarozatot hoz6 szerv felettes szerve, illetéleg felettes szerv hianyaban vagy az
ugyész altal birésag el6tt megtamadhatd hatarozatok esetén a hatarozatot hozé szerv az
dvassal nem ért egyet, elutasithatja azt. Amennyiben tehat a szerv az 6vast alaposnak tartja, a
torvénysértd rendelkezést koteles a fenti hataridén beltl hatadlyon kivil helyezni, vagy
maodositani es err6l az Ugyészt egyidejlleg értesiteni. Ha azonban a szerv az ligyészi 6véssal
nem ért egyet, koteles az dvast és az ugy valamennyi iratat az Ovast illetd észrevételeivel
egyitt nyolc napon beliil a felettes szeréhez felterjeszteni és allaspontjanak kozlésével

egyidejlleg err6l az ugyeszt értesiteni. A felettes szerv pedig az Ovéssal érintett ligyben

**42/2000. (I1. 25.) AB hatarozat. ABH 2000, 30, 31.



213

harminc napon belil koteles érdemben dontést hozni. Az Ovas targyaban hozott érdemi
hatarozatot az ligyfelekkel is kdzolni kell.

Ha az (igyész a hatarozat birésag el6tti megtdmadasara megallapité hataridd letelte utan nyujt
be Ovast, a szerv egyetértés hianyaban is érdemben dont az dvas targyaban. Ha a szerv (vagy a
felettes szerve) az ligyészi Ovast elutasitotta, az err6l sz6l6 hatarozat kézbesitésétél szamitott
harminc napon belll az igyész a bir6saghoz fordulhat és keresettel kérheti az 6vas targyaban
hozott hatdrozat hatalyon kivil helyezését, ha torvény lehet6vé teszi a hatarozat
megvaltoztatasat is56. Ugyészi keresetinditasnak a birdsagi gyakorlat szerint akkor is van
helye, ha az lgyészi Gvas olyan hatarozat ellen iranyult, amelyet birésag el6tt keresettel
egyébként nem lehet megtdmadni, tekintettel arra, hogy az Ugyészi évas targyaban hozott

hatarozat kdzigazgatési hatarozatnak mindsil.5%

VIII.

A kozszerz6dések megitélése

1./ A kozszerz6dések, mint a birdsdgi felllvizsgélat ald tartoz6 aktusok kérdéséhez —
munkank terjedelmi kereteire is figyelemmel - inkabb a lex lata irdnyabol kozelitink. Ennek
az Osszetett kérdéskdrnek o6nalld megvizsgalasat kilon dolgozatok tehetik targyukka. igy
természetesen e dolgozat lapjain nem vallalkozhatunk a kdzigazgatasi szerz6dések dogmatikai
alapkérdéseinek kidolgozasara, de még az 0sszes szbdba johetd probléma felsorolasara sem.
Ugyanakkor a korszer(i kozigazgatasi jogtudomany nem kerllheti meg a kdzigazgatasi
szerzOdések altal felvetett kérdésekre adand6 valaszok kidolgozasat. A modern kbzigazgatas
egyre gyakrabban nydl ugyanis a kozigazgatasi szerz6dés intézményéhez (eszkdzéhez)
részben a kozigazgatasi egylttmikodes korében, részben a kozigazgatds hatékonysdganak
novelése miatt.5%67 Mindez szélesebb korben érvényesilé tarsadalmi jellemzdk részeként
tapasztalhatd, amennyiben a posztmodernitas fontos jellemzdje nemcsak a tarsadalmi,
kulturdlis vagy politikai folyamatok, hanem a hatalomgyakorlas kontraktualizdlodasa is.
Ezek a kontraktualizalt (szerz6déses, megallapodasi formaban megjelend) aktusok is lehetnek
jogszabalysert6k, ezek torvényességi felllvizsgélatara is gondot kell forditani, sulyos
problémak forrasa lehet, ha ajogrendszer nem szabalyozza az ilyen szerzédésekbdl szarmazé

jogvitak rendezését vagy ha nem biztositja az érintett jogalanyok szamara a bir6i jogvédelem

56 Utv. 15. § (5) bekezdés

566 BH 1992.433. sz.

57 MOLNAR Miklés —Margaret M. TABLER: Gondolatok a kdzigazgatési szerzédésekrél. Magyar
Kdozigazgatas 2000/10. 597. old.
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lehetdségét.58 A birdi jogorvoslat vagy jogvédelem biztositdsa azonban el6kérdések
tisztazésa nélkil nehezen képzelhet6 el. Ezek az el6kérdések azonban ma még éppen talan
megvalaszolas alatt allnak a kozigazgatési jogtudomany részérdl. A késlekedést a magunk
részér6l annyiban tartjuk hatranyosnak, hogy latjuk, a jogalkotds olyan, mint az idé szekere a
Toldi estéjében: Gyorsan hajt, ha felullink ra, elvisz, ha lemaradunk, nem var meg.5® Azaz a
gyorsan valtoz6 és terebélyesed6 kodzigazgatdsi anyagi jog gyakran, de minden atgondolas,
elméleti alap nélkil alkalmazza a kozigazgatasi szerz6dés (megallapodas) intézményét.
Oldalakat tolthetnénk meg csak az ide vonatkozo torvényi, rendeleti szabalyok ismertetésével,
de ez nem célunk. Inkdbb a birosagi felllvizsgalat terén tapasztalhatd bizonytalansagra
irdnyitjuk majd a figyelmet.

A kozigazgatasi szerz6désekre - talan nem meglepé médon - a kdzigazgatasi jogban nincsen
altalanosan elfogadott definicié, nagy a fogalmi bizonytalansag. Ennek f& okai abban
taldlhatéak meg hogy egyfel6l a kozigazgatdsi szerz6dések dogmatikai (szabalyozésai)
alapszerkezete is kidolgozatlan. Masfeldl teljesen hianyzik az atfogé tételes jogi szabalyozas,
harmadrészt a jogtudomany, jogdogmatika még az ide vehet6 szerz6dések tipologiajaval is
ad0s.50 Nagyjabdl annyit tudunk tehat, hogy a modem kozigazgatasban egyre szélesedd
mértékben jelennek meg egyuttm(kddesre épuld dontési folyamatok és helyzetek, valamint
ezt leképez6 jogintézmények. Ezek kozé sorolhatjuk az egyduttes jogalkotdi hatdskor egyre
elterjedtebb alkalmazasat57l, egyedi Ugyek tertletén pedig a szakhatdsagi kozremikodeést is,
melyek alapvet6en a dontési hataskorok megosztasan alapulnak. A szerz6déses
jogviszonyokra hasonlitanak viszont a pénzigyi, szamviteli gazdalkodasi fegyelem vagy
m(ikodés eszkdzeiként szabalyozott ,pszeudo-szerz6dések” vagy mas néven a teljesitési
megéallapodéasok, melyekkel az &llamhaztartasi jog bévelkedik.572 Ezek gyakran jogi hatéssal
nem vagy csak csekély mértékben birnak.53 A valddi jogi hatassal bird kozigazgatasi

szerz6dések mindsitése akkor konnyl, ha azt a jogszabaly ex lege annak mindsiti. Ha a

58 ADAM 1996: 711. old., MOLNAR - TABLER 2000: 599. old.

539 ,,Hajt az id6 gyorsan - rendes Utjan eljar - /Ha feltliink felvesz, ha maradunk, nem var” ARANY Janos: Toldi
estéje, in Arany Janos kdlteményei, Budapest, Helikon Kiadé [én] 239. old.

50 MOLNAR - TABLER 2000: uo.

571 Nem tudjuk megallni, hogy ennek egyik gyongyszemére ne utaljunk. A Renddrségrél sz6l6 1994. évi
XXXIV. tv. 101. § (1) bekezdés h) pontja alapjan a beliigyminiszter rendelettel allapithatta meg, a Legfels6bb
Birdsag elndkével egyetértésben [sic!] a kiilonleges eszkézok és modszerek engedélyezésével, igénybevételével
kapcsolatos szabalyokat. Meg is sziletett ennek alapjan a ,,kdz6s” 18/1994. (X. 1.) BM rendelet, igaz 1999 o6ta
mar ez a k6zds felhatalmazas és ez a rendelet sincsen hatalyban.

52 Vo pl. az Aht. 24. § (7) bekezdésébe foglalt, a fejezeti kezelési elGiranyzatok mas fejezethez tartozé cimhez
val6 atcsoportositasara az érintett fejezetek felligyeletét ellaté szervek vezetd altal kotdtt megallapodasaval vagy
a helyi dnkormanyzat, illetve a helyi kisebbségi onkormanyzat kozotti megallapodasokkal a koltségvetés
végrehajtasa tekintetében.

53 MOLNAR-TABLER 2000: 598. old.
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helyzet nem ennyire szerencsés, akkor a szerz6d6 jogalanyok, a szerzddéses kikotések jelleg
és a szerzOdés tartalma segit a besorolasban. Ennek eredményeként olyan jogigyletek
vonhatéak ebbe a korbe, melyeknél a joglgyleti jelleg mellet a kdzjogi szabalyozottsag
domindl, amely dominancia vagy valamely kozfeladat ellatdsa miatt, kozcél megvaldsitasa
érdekében vagy ajogviszonyban szerepl6 kdzigazgatasi szerv sajatos eldéjogai miatt mutathatd
ki.5%4 Kilondsen kidomborodik a kozjogi jelleg, ha két kozigazgatasi szerv all egymassal
szerz6déses, megallapodasi jogviszonyban és nem az emlitett teljesitési megallapodasokrdl

van szo.

2./ A tételes jog néhany intézményére irdnyitva a figyelmet megint csak a renddrségi
torvényre utalunk. Ennek Ill. fejezet szabéalyozza a helyi dnkormanyzatok és a renddrség
kozotti egyuttmikodés formait. A 9. 8 (1) bekezdése szabélyozza a két kozigazgatési szerv
kozotti megallapodas kérdéseit. Eszerint a telepulési 6nkorményzat szerzddést kothet a
kozigazgatasi illetékességi teriletén mikodé rendbrkapitanysag vezetdjevel kialondsen a helyi
kdzbiztonsagot érint6 feladatok ellatdsa, a Rend6rség és az ©nkorméanyzati szervek
tevékenységének Osszehangolasa, valamint az illetékességi tertiletén mdkod6 rend6ri szerv
létesitésének, bbvitésének és fejlesztésének elbsegitése érdekeében. A szerzddés megkotésétdl
a Rend0rség elzarkdzhat, ha az jogszabalyt sért vagy ellentétes a felettes rend6ri szerv
vezet6jének rendelkezésével, illetve, ha annak pénziigyi, anyagi fedezete nem biztositott vagy
tartalma szakmailag megalapozatlan. Ez a szerz6dés tehat teljes mértékben kozjogi
tartalommal bir, kotelezd kodzfeladatok Osszehangolt ellatdsat szolgélja. Nem nyilatkozik a
torvény arrél, hogy milyen szerz6déstipusba sorolhatd be, ugyanakkor a bir6i jogvédelem
tekintetében veszélyes szabalyt tartalmaz amennyiben leszégezi: a szerzddésben vallalt
kotelezettség teljesitésének elmaradasa esetén az onkormanyzat a felettes rend6ri szervhez
hogy nem polgari jogi megallapodas teljesitésérdl van szé, igy a Ptk., Pp. altalanos szabalyai
nem alkalmazhatdak aggalytalanul.

Az dnkormanyzati rendszer is b6velkedik szerz6déses, megallapodasos jogintézményekben a
kotelez6 Onkormanyzati feladatellatds kapcsan. Elegend6 a téarsulasi megallapodasokra
utalnunk vagy megemliteni a févarosi és fbvarosi Kkerileti 6nkormanyzatok kozotti
intézmények és feladatok &tvételér6l kothetd megallapodasokat, melyekhez hasonlét
kdthetnek a megyei és a megyében miikddé telepllési dnkormanyzatok is. Ezek kdzigazgatasi

jellege vitathatatlan, mert mind a jogalanyok, mind a jogviszony targya, mind a specialis

™ Uo.: 601-605. old.
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eljaradsi mod, mind a specidlis jogalakitd hatalmassagok, melyek egyik mésik felet megilletik
kozigazgatasi természetliek. Egy meglepé itéletében a Legfels6bb Birdsag ugyanakkor tisztan
kdzigazgatasi tartalmi jogviszonyt normal polgari jogi megallapodéasként értelmezett, amikor
megallapitotta: ,,Egyes telepiilési 6nkormanyzatoknak kdzos intézmenyek kdzds fenntartasara
vonatkoz6 megéallapodasa - amennyiben 6nkormanyzati tarsulast erre a célra nem alapitanak -
a polgari jogi szerz6désekre vonatkozd altalanos szabalyok szerint itélend6 meg. A kdzos
fenntartast megszintetni kivané dnkormanyzat a birdsaghoz fordulhat.”565 Amint azt a
felulvizsgalati birdsag leszdgezte, ,,a telepiilési dnkormanyzatok egyuttmikodésének altalanos
formaja egyébként a szerz6dés alapjan torténd egyuttmikodés, ez kulon dnkormanyzati
tarsulas alapitasa nélkdl is irdnyulhat az énkormanyzati intézmények kozos fenntartasara. Ez
az egyittmikodésnek az Otv. 1. fejezetében meghatarozott onkormanyzati tarsulasnal
alacsonyabb szint(i, kevésbé tartds és szilard, nem intézményesilt forméja.” Majd ezek utan,
tekintet nélkil a szerz6dés Kkifejezett kozigazgatési jogi tartalméra megallapitotta: ,, Az
onkormanyzatok egylttmakddésre iranyul6 szerz6dései a Ptk. 1. §-a alapjan a Ptk. hatalya ala
tartoznak, a Ptk. szerz6désre vonatkozo &ltalanos rendelkezései szerint itélend6ek meg. A Ptk.
7. 8-aval Gsszhangban rendelkezik az Otv. 41. §-dnak (4) bekezdése az onkormanyzatok
szerz@déses jogvitaiban a birdi Gt kotelez6é igénybevételér6l.” A Polgari Torvénykonyv céljat
megallapitd 1 § (1) bekezdés szerint ,,Ez a torvény az allampolgarok, valamint az allami,
onkormanyzati, gazdasagi és tarsadalmi szervezetek, tovabba mas személyek vagyoni €s
egyes személyi viszonyait szabdlyozza. Az e viszonyokat szabalyoz6 mas jogszabalyokat - ha
eltéréen nem rendelkeznek - e torvénnyel &sszhangban, e torvény rendelkezéseire
figyelemmel Kkell értelmezni.” Nincsen ezzel semmi gond, csak annyi, hogy kotelez6
onkorméanyzati kozfeladat ellatasa és az ebben tortént egylttm(ikédés nem vagyoni vagy
személyi viszony, hanem kozigazgatasi intézmenyiranyitasi, illetve e terlleten valo
egylttmiikodési viszony. De természetesen nem a bir6sagok tehetnek arrél, hogy valamely
kérdés helyes vagy részletes szabalyozasaval adds a torvényhozas.

Egyébként talalunk példat arra is, hogy maga a jogszabaly sorolja be a tisztan kdzigazgatasi
tartalmd szerz6dést valamely polgari jogi szerz6dés hatalya ala, amely megoldas kilondsen
jol mutatja a kozigazgatasi szerzddési jog altaldnos és kilonds szabalyai iranti
szllkségességet. Példaként hozzuk tehat a kozoktatdsi megallapodas intézmeényét. Ennek
Iényege, hogy valamely intézményfenntart6 és a feladat ellatasaért felelés helyi 6nkormanyzat
kozott irasbeli megallapodas jon létre, melynek keretei kozott az adott nevelési-oktatasi

intézmény részt vehet az e torvényben meghatarozott (kotelez6) onkorményzati feladatok

" BH 1997.446.
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megvalositasaban. A torvény szerint a kdzoktatasi megallapodas tartalmat a felek szabadon
allapitjak meg, ugyanakkor a lényeges tartalmat maga a torvény adja meg azzal, hogy kikéti:
a megéllapodasnak tartalmaznia kell a nevelési és oktatési feladatokat; a gyermekek, tanulok
szamat; az dvodai nevelési feladatokban, illetve a tankotelezettseg teljesitésével és az iskolai
neveléssel és oktatassal Osszefiiggd feladatokban valo részvételt, s ezzel Osszefliggésben a
fenntartéi iranyitds egyes jogositvanyai gyakorlasanak a megbizéra torténd esetleges
atruhazasat; azt az idGszakot, amelyre a szerz6dést kototték; a fenntarté altal a
feladatellatashoz igénybe vehet6é forrasokat, valamint az ehhez nyujtott kiegészité tamogatas
Osszegét, tovabba azokat a szolgaltatasokat, amelyek a megallapodas alapjan a gyermekek,
tanuldk, szil6k részére ingyenessé valnak, illetéleg amelyeket téritési dijért vehetnek igénybe.
A kozoktatasi megallapodésra egyebekben a Magyar Koztarsasag Polgari Torvénykényvenek

a megbizasra vonatkoz6 rendelkezéseit kell alkalmazni.516

3./ Kissé eltértiink f6 témanktdl, de e szabalyok felvetnek a kozigazgatasi biraskodassal
kapcsolatos kérdéseket. Egyrészt mutatjak, hogy a birdsagi hataskdr a tételes jog
bizonytalansagai miatt ingadozik. A fent ismertetett jogesetet a Legfelsébb Bir6sag gazdasagi
kollégiuma biralta el. Emiatt sem nagyon meglep, hogy szivesen nyultak a Ptk. szab&lyainak
- alldspontunk szerint kiterjeszt6 - alkalmazdsdhoz. A kozoktatdsi megallapodést anélkl
mindsiti a torvény a megbizasi szerz6déshez hasonlénak, hogy szamolna ennek hataskori
kovetkezményeivel: Az ennek alapjan keletkezd jogvitat a gazdalkodd szervezetek kozotti
jogvitakat elbirdld birésag fogja elbiralni, az Ugy kikeril a kozigazgatasi biraskodas
hatokoréb6l, noha kbdzigazgatasi szervnek, kdzigazgatasi kdzfeladat ellatasa soran kibocsatott
jogilag tartalméban is er6sen meghatdrozott aktusar6l van sz6. Eltér6 tételes jogi
szabalyozason nyugszik a Legfelsébb Birdsag kozigazgatasi kollégiumanak egyik tanulsagos
eseti dontése, mely a munkalgyi igazgatds teriiletén keletkezett jogvitaban szlletett. Az
ugyben egy megyei munkatgyi kézpont és egy gazdalkodd szervezet kozotti megallapodas
megitélése volt kérdéses. A megallapodas egy sikeres munkahely-teremtési palyazat utan
rogzitette a tdmogatas folydsitasanak részletes feltételeit. A tamogatott beruhazas végil nem
teljesen valosult meg, igy a munkalgyi kdzpont hatérozattal kotelezte a tamogatottat a teljes
Osszeg visszafizetésere. Ez a kotelezés kerilt aztan fellebbezés, majd keresetinditds nyoméan
végul felllvizsgalati szakba. A tdmogatott a megallapodas polgari jogi jellegét hangsulyozta
jogorvoslati kérelmeiben, sérelmes tartva a teljes visszafizetési elGirast, mondvan é minddssze

késedelembe esett. A Legfelsébb Birdsag osztva az alsdbb fokon eljart birésagok allaspontjat

i76 VO: A kozoktatasrol sz616 médositott 1993. évi LXX1X. tv. 81. §-aval
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leszOgezte, hogy a munkaligyi kdzpont és a tdmogatott kozott olyan kdtelmi elemeket is
tartalmazd kozszerzddéskotés kozbejottével megvaldsult kdzigazgatasi jogviszony jott létre,
melynek alapjdn a munkalgyi kozpontot (a koOzigazgatasi szervet) a tamogatés
visszavonasarol sz6l6 dontést is magéaban foglald jogok (tobbletjogok) illették meg.577 A
megallapodasnak a vitan felll allé kételmi elemek jelenléte melletti egyértelm( kdzigazgatési
jogviszonnya mindsitését azonban a tételes jog egyértelm( szabalya tette lehetévé, mely
leszOgezte: a foglalkoztatas elGsegitésérdl és a munkanélkiliek ellatasarol szold térvényben
foglalt (igyekben az Ae. szabalyait kellett alkalmazni. Az Ae. szabalyainak kotelezd
alkalmazésa a birdsdgok szaméra tehat azt jelentette, hogy az adott torvény ala tartozd
ugyekben kozigazgatasi jogviszonyok jonnek létre még akkor is, ha a torvény specialis
szabdlyai az eljarési torvényben ismeretlen aktusfajtat: szerz6dést (megéllapodast) irnak eld
az adott jogviszony létrehozé keretédl.

A birésagi felllvizsgalatra - mint emlitettiik - er6sen kihat hataskori szempontbdl a tételes
jogi szabalyozéas mikéntje. Az egyik kozigazgatasi szerzddéses jogviszonyban kdzigazgatasi
tigyekben itélkez6 birak jarnak el, mert a kérdéses tigyek altalaban Ae. hatalya alé tartoznak, a
mésikban gazdasagi (polgéari) birdk és tanacsok, mert a kozigazgatasi jogviszonytartalom
kétségtelen megléte ellenére nem volt olyan alaki szabaly, mely a jogrendszerbeli besorolast

egyértelmvé tette volna.

IX.

A kozigazgatasi dontések jogi kotottsége és a birdi felllvizsgalat

A birdi felulvizsgalat hataskori szabalyainak feldolgozésa sordn sem gyakorlati sem elméleti
szempontbol nem kerllhetjik meg a mérlegeléses dontések felllvizsgalata kérdéskorének
érintését. Foglalkoznunk kell vele egyrészt, mert a kozigazgatasi biraskodas XIX. szdzadi
szllletesekor és azdta is a biroi felllvizsgalat jelentds elméleti probléméja, kozponti
kérdéskore, hogy a koOzigazgatas mérlegelését mennyiben és hogyan vizsgalhatja felul a
birésag. Masrészt az el6ttiink fekvd magyar birdi gyakorlatot is értelemszerlien élénken
foglalkoztatja a kérdés, harmadrészt mind a torténeti modellben, mind a mai szabalyok
ismertetésekor tobbszor érintettiik mar e témat.58 Ebben a rovid fejezetben egyszerre tébbre
és egyszerre kevesebbre vallalkozunk, mint a kozigazgatasi mérlegelés és a biroi

felulvizsgélat viszonyrendszerének bemutatidsa. Tobbre, mert mint a fejezetcim is mutatja,

577 KGD 1998/10. 250. sz. 72. és 73. old.
518 1 Rész IV. fejezet 3.4. pontja, IV. Rész X. fejezet, V. Rész IV. fejezet 4. pontja.
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vizsgalodasunkat nem szlikitjik le a kdzvetlen (direkt) aktusszabalyozas kérdéseire és az
azzal Osszefliggé mérlegelés-méltanyossag kérdéskorre, hanem a szélesebb értelemben vett
jogi kotdttség problémajara is utalunk. Es kevesebb lesz vallalasunk a tekintetben, hogy a
mérlegelés csébitban gazdag tudomanyos irodalméanak szisztematikus bemutatasa és
osszefoglaldsa ezuttal elmarad, mar csak azért is, mert ezt a kilencvenes évek elején el6ttink
mar megtették.5AANnak is okat igyekszlink adni, hogy a kérdéskdrrel miért nem a biroi
felulvizsgalat alapkérdései kozott foglalkozik a dolgozat. A birdi felulvizsgéalat ald tartozo
ugyek (hataskorok) bemutatds soran lathatd volt, hogy egyes hataskordok esetén a birdsag
maga végez érdemi dontéshozd tevékenységet. Mondhatni, hogy maga mérlegeli el6szor és
érdemben a kozigazgatasi dontés meghozatalahoz sziikséges feltételek fennallasat és a
kibocsatandd aktus tartalmat. Erre az alatdmasztasara sziikség volt mostani fejtegetéseink
elvezetéséhez. Azaz ugy lattuk, hogy a mérlegelés kérdése nem egyszer(ien csak a
hierarchian kivili igazgatas és azon belil is a hatdsagi jogalkalmaz6 tevékenység ala es6é (Un.
allamigazgatasi hatdsagi) tgyeknél merul fel, hanem a bir6sdg mas hataskoreinél is és ott sem

egyforman.

1 Alapfogalmak.

A mérlegelés kérdéskorének alapfogalmai nehezen ragadhatéak meg. A magyar jogtudomany
képvisel6i nem dolgoztak ki egységesen elfogadott fogalom-rendszert e tekintetben. Mivel
alapvet6en a birdi felllvizsgélat kérdései foglalkoztatnak benninket, nem Kkivanunk Uj
kategoriakat kimunkalni. ElsGsorban arra keressik a valaszt, hogy a kézigazgatasi mérlegelés
(diszkrécid) a bir6i felulvizsgalat szempontjabdl hogyan mindésil, Kizéarja-e azt vagy
egyaltalan nem is érinti.

A kozigazgatasi hatdrozatok felllvizsgélata torvényességi felllvizsgalat. Mind az
allamigazgatasi és dnkormanyzati hatésagi tigyek, mind az egyéb dnkormanyzati tgyek, mind
a mas, kulon térvénnyel a birdésagok elé utalt lgyekben a bird - kérelemre - valamely
kozigazgatasi dontés jogszerliségét, a relevans jogtételeknek valé megfelelését vizsgal(hat)ja.
Dolgozatunk tébb helyén is utaltunk mar a jogallamisag azon elméleti és a tényleges
alkotméanyos szabalyokon is nyugvo kovetelménye, mely a kézigazgatasnak a jog (t6rvények)
ala rendelését jelenti.  Alapvetd kérdés tehat, hogy ez a kdvetelmény miként érvényesil a

birdsagi felilvizsgalat mai magyar intézményrendszerében.

5MVo: MOLNAR 1994.

50 ,,Az Alkotmanybirésag mar tobb hatarozatdban ramutatott arra, hogy a kozigazgatasi szervek
tevékenységével kapcsolatosan az Alkotméany 2. § (1) bekezdésében szabdlyozott jogallamisag elvébdl fakado
kovetelmény a kozigazgatas torvény ala rendeltségének kovetelménye. Az a kovetelmény, hogy a tarsadalmi
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Mérlegelés és diszkrécié kozott van aki kildnbséget tesz, van aki nem, s6t egyenesen
azonositja a kett6t. Az altalunk alapul vett megkdzelités a kozigazgatési aktus jogi
kotottségét, illetve kotetlenségét és ennek kilonbdz6 fokozatait kilonbdzteti meg. Ebben a
felfogasban a mérlegelési jog az aktus jogi kotottségének egy sajatos fokozatét jeleniti meg,
mig a jogilag kotetlen egyedi aktus illethetd a diszkreciondlis vagy diszkrecionarius egyedi
aktus Kifejezéssel. Az éaltalanosan és eléggé régota elfogadott a magyar kozigazgatasi
jogtudoméanyban, hogy modern alkotmanyos keretek kozott a diszkrecionalis igazgatas,
diszkreciondlis jogkor és szabad belatas fogalmak és az ezek altal takart tartalom nem
alkalmazhato, illetve elméletileg megengedhetetlen, hogy jogszabaly diszkrecionalis jogkort
biztositd felhatalmazast adjon valamely kozigazgatési szervnek.B2 Ez a jogkor, illetéleg a
diszkrecionalis kozigazgatds a kozigazgatds vagy a kozigazgatési szerv tevékenységenek
olyan 6sszefliggé nagy terlletét jelentené, melyben nem a jogilag kotott jogalkalmazas,
hanem a kozigazgatdsi szabad cselekvés lenne meghataroz6. Azaz az adott allamcél
(kbzérdek) megvaldsitasara irdnyuld tevékenységnek nem lennének meg vagy elérése el6tt
megszlinnének a jogi szabalyozasban megjelend Kkorlatai és a kozigazgatdsi szerv sajat
belatdsa alapjan szabadon mérlegelve a korllményeket, csak az altalanos jogelvek Aaltal
vezerelve torekedne annak megvalositdsdra.583 Mai fogalmainkkal élve tehat az ilyen

cselekvés ,,nem jogalkalmazasos” aktusok kibocsatasat jelentené.

2. Ajoghoz kotottségfokozatai.
A jogszabdlyi kotottség szempontjabdl fokozatok allithatok fel. Mivel a koézigazgatas
alkotmanyos allamban a jog szabalyai ala rendelten m(ikodik, e fokozatok mindig a jogi

szabalyozés mikéntjén mualnak.

2.1. A jogilag teljesen kotott aktus kiadasara (dontés meghozatalara) vonatkozd jogi
szabalyozast az jellemzi, hogy ,,sem ajogi normak hipotézise, sem azok diszpoziciéja nem ad
lehetdséget tobbféle jogértelmezésre és ennek alapjan tobbféle dontésre. Nem teszi lehetdveé,

hogy a jogalkalmazé toébbféle, egyarant torvényes dontési alternativa kozil valaszthasson.” 534

viszonyokba kézhatalom birtokaban beavatkozd kozigazgatasi szervek a jog altal meghatarozott szervezeti
keretek kozétt, ajog altal szabalyozott eljarasi rendben, az anyagijog altal megallapitott keretek kdzott hozzak
meg dontéseiket. [56/1991. (XI. 8.) AB hatarozat, ABH 1991, 454., 456.; 6/1999. (IV. 21.) AB hatarozat, ABK
1999, aprilis 107., 109.]” 2/2000. (Il. 25.) AB hatarozat, ABH 2000,28., kiemelések télink.

3| MADARASZ Tibor: Kézigazgatas és jog. Budapest 1987. KJK, 299, ill 307. old.

52 MARTONYI Janos: A diszkrecionalis mérlegelés kérdései. Szeged, 1967. Acta Juridica et Politica, Tom.
XIV. Fasc. 5. 4. old. MARTONYI 1960: 191-192. old., MOLNAR 1994: 67. old.

53 MADARASZ 1995: 345, old., SZONTAGH 1928: 73. old.

54 MADARASZ 1995: 338. old.
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Més szdval klasszikus dontési autondmia nelkili jogalkalmazésrol van sz6, ahol nincsen
dontési szabadsag, a kozigazgatasi aktus teljesen kotott. A mérlegelést kizard jogalkalmazasra
modot ado jogi norméban a hipotézis kivetel nélkul egyértelmd jogi kifejezésekbdl tevddik
Ossze, illetve ha a hipotézis diszjunktiv, a vagylagos feltételek felsorolasa (tényallasba
épitése) taxativ mddon torténik.5% Az ilyen tipust norménak a diszpozicidja viszont ha jogot
kivan adni, akkor azt alanyi jogként szab&lyozza, minden esetben pontos, a tobbféle
értelmezést kizaro fogalmakkal. Ez azt jelenti, hogy ha a hipotézisben absztrakt mdédon
meghatarozott feltételek a cimzett esetében bizonyitottan megvannak, abban az esetben a
jogszabalyban lehet6ségként meghatarozott jogot a jogalkalmaz6 szervnek egyedi aktusaban
feltétlenil meg kell adnia a jogosultnak. Ha viszont a diszpozicid szerint az aktusban
kotelezettséget (tilalmat) kell megéallapitani, abban az esetben ajogi norma diszpozicidja nem
ad médot arra, hogy e kotelezettség megallapitasatél a jogalkalmazd allamigazgatasi szerv
eltekinthessen. Ez az alanyi jog-alanyi kotelezettség szempontl szabalyozas altaldban zért
(strict), szemben az an. nyitott szabalyozasokban megjelend jogos érdek alapu
megoldasokkal. A szabalyozasi kotottség, szigorlsag végletekig fokozasa kazuisztikus
szabalyozadshoz vezethet, mely alapvet6en a jog (jogalkotas) lehet6ségeinek tulbecsilésébol
indul ki.538

2.2. A kozigazgatds szdmara dontési autonomiat (azon belil mérlegeléses lehetdséget)
biztositd szabalyozas (nyitott szabalyozas) tobbféle - elég széles skalan mozgd véltozata -
alapvetden kétféle jogalkotdi megoldasra vezethet6 vissza, allitja Molnar Miklds: az egyik
szabalyozéasi megoldas az elvonatkoztatas (absztrakcid) szintjének a normaszévegben vald
megemelése, mely altal a jogszabaly altal hasznalt fogalmak ,hatarozatlanabba” valnak,
kotberejik ezaltal csokken. A masik jogalkotdi megoldés, amely a kdzigazgatasi dontési tér
megjelenését vagy megnovelését eredményezi, féként a norma diszpozicidjaban el6forduld
sajatos szerkezeti ,,sémak” alkalmazasat takarja. llyen pl. a megenged6 vagy a kvantitativ
elemeket tartalmazo szabalyozas. E két megoldas természetesen kombinalédhat.

A magyar kozigazgatasi jogban a legtobb, egyedi allamigazgatasi aktus kiadasara (dontés
meghozatalara) feljogositd jogszabalyi rendelkezés mérlegelési jogot ad az allamigazgatasi
szervnek. Az egyedi dontések zéme, foként a hatdsagi tevékenységben mérlegeléses aktus. A
mérlegelés alatt - mint ismertettik - ma legtobben azt a jogi mdveletet értik, amellyel a

jogalkalmazé szerv a jogszabalyban biztositott tobbféle, egyarant torvényes dontési

55 MOLNAR 1994: 77. old.
56 Uo. 78. old.
587 Uo. 79-80. old.
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alternativa kozil valaszt, és e valasztas révén bizonyos mérték(i dontési szabadsagot élvezve
adja ki az egyedi aktust.38 A mérlegelésnek tobb fajtaja ismeretes, ezen belul két f6 fajtajat
kiillonbozteti meg a jogtudomanyi ,,féirany”: az egyik az un. ,,érdemi mérlegelés™, a masik a

,, bizonyitasi mérlegelés

3 Erdemi mérlegelés.

Az érdemi mérlegelés a tulajdonképpeni mérlegelés, amely ajogszabaly hipotézisében, illetve
diszpozicidjaban biztositott alternativak kozti valasztast jelenti. Az érdemi mérlegelés folytan
tobbféle egyarant jogszer(, de célszer(iségi fokaban eltéré dontés sziilethet. Ennek oka vagy
az, hogy a hipotézis tobbféleképpen értelmezhetd, és ettdl fluggben kilonb6zd dontések

szllethetnek, vagy az, hogy a diszpozicié maga ad lehetéséget tobbféle dontésre.

3.1. A jogi norma hipotézise akkor ad lehetdséget mérlegelési jog gyakorlasara, ha a
jogszabalyi tényallas egy vagy tobb elemében mod van tébbféle értelmezésre is. A jogi norma
hipotézisében altalaban jogi tények szerepelnek mint hipotéziselemek. A jogi tények nyelvtani
megfogalmazasuk szerint lehetnek olyanok, hogy csak egyetlen értelmezésiik lehet, vagy
tobbféle értelmezésre is modot adhatnak. Ha valamely jogi tényt jogszabalyi megfogalmazésa
alapjan tobbféleképpen is lehet értelmezni, akkor mér az alternativ dontés lehet6sége is adott,
vagyis a jogi norma mérlegelési jogot ad. A tényallasi elemek jogi szabalyozasanak a
pontossagaban, egy- vagy tobbértelm(iségében, mint emlitettiik, nagyon sokféle variacid
képzelhet6 el. Kulénosen nagy ajogalkalmazé dontési szabadsaga, ha a jogi norma hipotézise
egyetlen hatarozatlan jogi fogalombdl all. (Pl. ,,Ez aldl indokolt esetben felmentés adhatd™.)
Ilyenkor a latszélag jogalkalmazasos aktus a dontési szabadsag gyakorlati korlatlansaga
folytan jogilag kotetlen aktussa valt.5®

3.2. A diszpozicioban is tobbféle mddon biztosithatja a jogalkoté a mérlegelési jogot.
Ennek a tételes jogban sokféle moddozata létezik. A diszpoziciéo tartalmazhat
,mértékrendelkezést”, vagyis bizonyos dontésre (gy adhat lehet6séget, hogy a mérték
tekintetében also-fels6 hatéart szab meg. (llyenkor a diszpozicionak mennyiségi - kvantitativ -
elme van, és a mennyiségi elem, vagyis a mérték tekintetésben sokféle variacio kozil
valaszthat a jogalkalmazd). Ugyancsak a diszpozicio biztositott mérlegelési lehet6ségrél van

sz0, ha az megenged6 szabalyozasu, mely felismerhet6 a ,hat-het” képzdrdl és a ,,lehet”

58 MADARASZ 1995: 339. old. MOLNAR 1994: 81. old.,, MARTONYI 1967: 5. old.
539 MADARASZ 1995: 340. old. KALTENBACH 1991: 150. old.



223

segédigérdl. Amennyiben a diszpozicié keretszabalyt tartalmaz, amely a cselekvésnek csak a
keretét adja meg, vagyis tulajdonképpen szabad cselekvésre jogositja fel az allamigazgatasi
szervet. Ez a diszpozicid-szabalyozasi mdd igen széles cselekvési szabadsagra jogositja az
allamigazgatasi szervet. (Példaul ajegyz6 az allattartas rendje érdekében jogosult megtenni a
szilkséges intézkedéseket). A keretszabalyt is arrdl ismerhetjiik fel tehat, hogy a magatartas
korulirasdban, meghatarozasaban a jogalkot6 tdbbféleképpen értelmezheté jogi fogalmat
hasznal. Kulondsen széles a donteési lehet6ség akkor, ha a magatartist hatarozatlan jogi
fogalommal irja le. llyenkor eléfordul, hogy a jogszabalyban meghatarozott keretek kozott a
jogalkalmazd “szabad beldtdséra” van bizva a normaban szerepld jogfogalmak értelmezése.
Végll altalanosan elfogadott eset, amikor a jogalkoté megnevezi - adott tényallas mellett - az
egymassal egyenrangl dontési alternativakat (diszjunktiv normak). Az érdemi mérlegelés itt
emlitett (normahipotézisen vagy diszpozicion nyugvo) eseteit nevezhetjik ,/elhatalmazasos”
mérlegelésnek is, hiszen a jogalkotd6 az A&ltala vdlasztott szabalyozasi megoldéassal a
jogalkalmazdi miveletet kevéshbé kototté tette, mintegy felhatalmazta 6t a mérlegelésre, a

jogalkotd kifejezetten lehet6vé tette a kozigazgatéasi szerv mérlegelését.

3.3. A felhatalmazasos mérlegelés tovabbi kiemelt esete lehet még az, amikor a jogszabaly
felhatalmazza a jogalkalmazot, hogy meghatarozott feltételek mellett a felelésségre vonasra
irdnyuld eljarasok esetében célszer(iségi szempontok alapjan eldontse, indit-e eljarast,
illet6leg alkalmazza-e az adott tényallasra a jogszabalyban meghatarozott jogkdvetkezményt
(opportunitas),50 illetve, hogy a jogot korlatozo, illetve Kkotelezettséget megallapitd
jogszabalyi rendelkezést6l az érintett javara eltérjen (méltanyossag). A meéltanyossag
kérdéskorére roviden még visszatérink, az opportunitassal kapcsolatban megjegyezziik, hogy
annak valamely eljaras meginditdsadban rejl6 mozzanata (officialitas) Martonyi Janos szerint
az eljardsi merlegeléses helyzetek egyike (a bizonyitasi mérlegelés és a végrehajtas sorén
érvényesilé mérlegelés mellett), melyet elhatarolt az érdemi mérlegeléses helyzetekt6l.31 A
szabalyozastél fuggben kodzigazgatasi, illetve munkaligyi eljarasnak mindsuld kodzszolgalati

fegyelmi jogban érvényesilé opportunitasi elvet pedig Szaméi Lajos ismerteti felel6sségi

=77

50 RANTAS Péter: A mérlegelés dilemmai. Jogelméleti szemle, Internetes szaklap, 2001/3. sz 4/15. lap.

1 MARTONYI 1967: 9-10. old.

52 SZAMEL Lajos: Az allamigazgatas felel6sségi rendszere, KJK, Budapest, 1986. 114-115. old. Szaméi
egyértelmiien az opportunitassal csak vagy-vagy viszonyban allhaté legalitasi elv hive volt. Ma a kdzszolgalati
jogszabalyokban a kdzszolgalati jogviszonybdl ered6 vétkes kotelességszegés altaldban kotelez6en maga utan
vonja a fegyelmi felelsségrevonast [Ktv. 51. § (1) bekezdés], A kdzalkalmazotti, kodztisztviselGi terileten
azonban - praeter legem - mégis az a gyakorlat alakult ki, hogy a munkaltaté a vétkes cselekmény elkdvetése
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az opportunitas a mérlegelés “szabadabb” korébe tartozik, ahol a célszer(iség elve all
szemben az eljards meginditasat és a szankcionalas feltétlen parancsat képviseld térvényhozoi
akarattal, vagyis a legalitas elvével. Azaz olyan, a tételes jogban pontosan nem
meghatarozhatd  szempontok érvényesitéser6l van sz6, amelyek a legszorosabb
dsszefiiggésben allnak a konkrét jogsértés csekély sulyaval, az egyéni és altalanos megel6zés
celjaival, illetbleg azzal az ellentmondassal, ami a jogsértések tomege és a mindenkori
hatdsagi kapacitds” kozott feszul. Kantds Peter szdmara ,.érthetetlen, hogy miért marad ki
kovetkezetesen az opportunitds a kozigazgatasi mérlegelés tankonyvirodalmi targyalasabél.
Hiszen a kérdés minden jogsértésre reagald, felelésségrevonasra iranyuld eljarast érint
(kozszolgalati fegyelmi jog, feltigyeletijogkdrben gyakorolt opportunitas, szabalysértésijog,
egyéb kozigazgatasi jogellenességek elbiralasa), ahol a jogsértés (lddzése, illetve
szankciondlasa célszer(iségi szempontoknak mond ellent. Lehet természetesen a célszer(iséget
a hatarozatlan jogfogalmak korében is elhelyezni, csak egyet nem: a kérdést a kdzigazgatasi
mérlegelés korébdl kirekeszteni, s kizardlag a bintet6-eljarasjog asztalara telepiteni!” 53 Ezzel
a szabalyozasi szerkezettel a hatdlyos jogban fokozottan érintett kozjogi terlletek
(szabalysértési jog, felligyeleti jog, kdzszolgélati jog) a tételes szabalyozas szintjén igymond
»,szemérmesen hallgatnak” a célszerliségi mérlegelés lehetdségérdl, alkalmazéasanak
jogszabalyban megfogalmazhatd szempontjairdl. Ezzel nemcsak az a gond, hogy igy széles
tér nyilik az Gn. gyakorlati opportunitas el6tt, ahol konnyen az eljardé hatésag "kényelme",
"tehermentesitése” valhat dontés-meghatarozo tényezO6vé a helyett, hogy jol kodifikalt és
szigoruan ellen6rzott szempontok alapjan mdkddne a célszeriségi mérlegelés. A mi témank
szempontjabdl az is alapvet6 problémat okoz, hogy az allamigazgatasi hatOsagi eljarasok
officialitasat is mint opportunitasi alesetet is ide véve megmutatkozik az egységes
szempontokon nyugvd kozigazgatasi biraskodas hianya. Ezek az esetkorok négy teljesen

kiillonboz6 birdsagi eljaras ala esnek ugyanis.

4, A bizonyitasi mérlegelés és a kényszer(i mérlegelés.
A bizonyitasi merlegelés alapvet6en valamely eljarasban a bizonyitékok mérlegeléset jelenti.

Abban a tekintetben allhat fenn valasztasai lehetdség, hogy a jogalkalmazd valamely

esetén a fegyelmi eljaras meginditasa helyettfelajanlja a dolgozonak a kozszolgalati jogviszony kozos
megegyezés Utjan torténé megsziintetésének lehetdségét. ,,Jol tetten érhetbek itt a célszerliségi szempontok: a
munkaltaté mentesil evvel a hosszadalmas, bizonytalan kimenetell eljarastol, s egyben megszabadul a
“vétkest6l”, a munkavallal6 pedig tiszta lappal Iéphet ki a munkaerdpiacra.” A hazai biréi gyakorlat - mintegy
legalizalva e ,,torvénytelen opportunitast” - szerint ez az eset nem tartozik a munkaltat6 altali fenyegetések
korébe. V6: KANTAS 2001: 12/15. lap

58 KANTAS 2001: 5/15. lap
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bizonyiték, illetve a bizonyitékok bizonyos kére alapjan a konkrét tényallas valamely elemét
igaznak fogadja-e el, vagy sem. A bizonyitasi mérlegelés tehat a jogalkalmazasi folyamat
egyik részében, a tényallas tisztazasanak, a bizonyitasnak a szakaszaban érvényesild mivelet.
Hiszen alapvet6en minden jogalkalmazoi dontés tényfeltarason és annak jogi értékelésén
alapul. Ez akkor is igy van, amikor a jogalkoté a lehet6 legszigoribban igyekszik megkdtni a
jogalkalmazo ,kezét”. Ez - mint utaltunk ra - térténhet Ggy, hogy a jogalkotd6 megkiséreli
egyértelmlien meghatarozni a jogalkalmazas alapjaul szolgalé fogalmakat, illetve csak
egyetlen helyes értelmezést enged6 modon leirni a tényallast, amelyre a jogalkalmazdénak
reagalnia kell%4 (a hipotézisben jelentkez6 kotottség), illetve torténhet azaltal, hogy a jogilag
relevans tényallas bekdvetkeztére mérlegelést nem tlré rendelkezést ir el§ a jogalkalmazo
szaméara.3% Azonban a teljes jogi "kotottség” esetében is sziikség van annak elddntésére, hogy
a konkrét esetnek van-e jogi relevancigja (fennéllnak-e egyaltalan jogi tények), hogy ha van,
akkor azok milyen anyagi jogi normak alkalmazasat teszik szlikségessé, illetve, hogy eljarhat-
e a konkrét ligyben a kdzigazgatasi szerv (van-e hataskore és illetékessége), s ha nincs, akkor
mely szervet illetik meg ezek a jogositvanyok?3%6

A kozigazgatasi jogalkalmazas soran is a tényallast a bizonyitasi eljaras soran felmerilt
bizonyitékoknak egybevetése alapjan allapitjak meg; a bizonyitékokat a maguk 6sszességében
értékelik és meggy6z6désiik szerint biraljak el. Ez a mérlegelése tehat kiterjed egyrészt az
egyes bizonyitékok bizonyitd erejének megéllapitdsara, masrészt a bizonyitékok
egybevetésére és a maguk 0sszességében vald értékelésére. Mindezekbdl kdvetkeztetés Utjan
alakul ki az eljard tgyintéz6ben a bels6 meggy6z6dés arrdl, hogy az lgyre vonatkozé tények
valésak (pontosabban: bizonyitottak-e), s ha igen, akkor milyen jogi kovetkeztetésre adnak

alapot. Bér a bizonyitasi mérlegelés esetében sincs sz6 mechanikus logikai mdveletr6137 (az

54 Vo: 11/1992. (111. 5.) AB hatarozatban foglaltakkal ajog egésze, egyes részteriiletei és egyes szabalyai
kiszamithatosaga tekintetében

55 Felfogasunk szerint ide tartozik a legtdbb objektiv alapu birsagszankcid, igy példaul az épitéstigyi birsag is,
mely az épitésiigyi torvény 49. § (1) bekezdése alapjan (,,Ha az épitésiigyi hatésag a 48. § szerint a fennmaradasi
engedélyt megadja, illet6leg a lebontast tudomasul veszi, ezzel egyidejlileg az épitésuigyi birsagot is ki kell
szabni”) a hat6sag belatasatol fiiggetlenil alkalmazandd. RANTAS szerint a kozati kozlekedési elééleti
pontrendszerrgl sz6l6 2000. évi CXXVII1. térvény is ide vonhato, hiszen a tv. hatdlya ald tartozé jogsértések
jogerds megallapitasa esetében a megfelel6 mennyiségli pont automatikusan ‘jar”, semmiféle mérlegelésnek
nincs helye. De kotott a kdzigazgatatadsi szerv dontése abban a tekintetben is, hogy adott pontszdm elérése
esetében koteles a vezet6i engedély visszavondsara. Meglatasa szerint nehéz ezt a fajta automatizmust
jogalkalmazasnak nevezni, hiszen mindez gépi Uton torténik, s legfeljebb 6sszeadasi vagy egyéb szamitasi hibara
kell ajogalkalmazdnak reagalni.

506 V6: RANTAS 2001. 2/15 old.

597 Hiszen ,a kivilallonak evidenciaként hat6, 'Megtényszer(ibbnek tling” jelenségek, személyek és targyak
(éjszaka, idegen dolog, kozteriilet, kar, mozgaskorlatozott személy, stb.) is jogfogalmak, azaz normativ
jelleglek, tehat nem egyszer(en észleléssel vagy mas a kilvilagbol nyert tapasztalassal “allnak elg", hanem jogi
értékelés eredményeként”, illetve ,,az ellentétes kovetkeztetésekre alapot add bizonyitékokat egyenként és
0sszességliikben - a tényallas Iényegére vetitve - meggy6z6 erejik (hitelt érdemléségik, életszer(iségiik) alapjan
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egyesnek az altalanos ala rendelésérél) kovetkezetesen el szoktak hatarolni az érdemi
mérlegeléstél. Ugyanakkor ez az elvalasztas csak részleges vagy viszonylagos, mert végsd
soron a bizonyitékok mikénti értékelését szolgalé ez a fajta tevékenység is az érdemi dontés

alkalmaval torténd jogszabalyi kereteken beliil mozgé valasztast szolgélja.58

Erdekessége a legutobbi id6k jogalkotasanak egy Uj mérlegeléses kategoria, a “kényszer(”
mérlegelés fogalmanak megjelenése. Ennek esetei nem tartoznak a "szabad belatas”, a
jogszabalyi alap nélkuli puszta cselekvdség fogalomkdrébe, tekintettel arra, hogy itt eredetileg
fennallt az egyértelm( jogalkot6i akarat, de kodifikacidés hiba folytan a jogi norma olyan
tartalmi, logikai, nyelvtani fogyatékossagban szenved, amelyet a jogalkotdsnak a lehet6
leggyorsabban korrigélnia kell. Mindaddig, amig a jogszabaly-mddositds nem torténik meg, a
folyamatban Iév eljarasokat be kell fejezni, a joger6s dontéseket végre kell hajtani, azaz a
jogalkalmazasi miveleteket el kell végezni. Ebben a helyzetben tehat a jogalkalmazora var az
a kihivas, hogy meghatarozott logikai és értelmezési miveletek révén afeltehetd jogalkotoi
akarat alapjan gyakorolja feladatkorét illetve atvegye annak szerepkdrét.5® Ezen esetek
kezelésére természetesen rendelkezésre allnak a jogértelmezéstan (hermeneutika) gazdag
eljarasai és elvei, melyeknek a legutdbbi id6szak birdsagi gyakorlataban val6 megjelenésérdl
nemrégen kaphattunk részletes dsszefoglalot.60 Ezt a kategdriat azonban csak fenntartasokkal
vagy egyaltalan nem fogadhatjuk el 6nall6 mérlegelési esetkdrként, itt inkdbb a kényszer( és
nemcsak a mérlegeléses jogalkalmazast jellemz6 jogértelmezésrél van sz6. Kényszer( alatt
azt értve, hogy a rossz normaszoveg miatt a szilkségesnél sokrétlibb értelmezésre kényszeril a

jogalkalmazo.

5. A méltanyossag
51. Az aktusok jogi Kkotottsége korében megkerilhetetlen kérdéskort képez a
méltanyossaghbol hozott dontések kérdése is. Mivel a méltanyossadg fogalma, a méltanyossagi

elméletek kordl tudomanyos kézmegegyezés nincsen, nagyon nehéz atfogd képet adnunk. A

kell mérlegre tenni, elfogadasukat és elvetésiiket ésszeriien és okszerlen kell megindokolni.” KANTAS 2001:
3/15. lap

58 MARTONYI 1967: 10. old.,

509 KANTAS 2001: 4/15. lap. A szerz6 sorra veszi, hogy milyen jogalkotdi “tipushibakkal” talalkozhatunk ebben
a korben: Egyrészt amikor jogszabadly nem ad egyértelm( felvilagositast az adott jogfogalom, illetve a
rendelkezés tartalma fel6l, masrészt nem rendelkezik azokra az esetekre, amelyek egyértelmlen szabdalyozast
igényelnének (joghézag), illetve egymassal, illetve az altalanosan elfogadott jogelvekkel ellentétes értelmezést,
illetve rendelkezést tartalmaz (koherenciazavar). Nem lévén a mérlegelés kérdéskdrének szakértdje,
bizonytalanok vagyunk ezen &sszedllitds alapjan abban, hogy ez mennyiben (j kategéria és nem kellene-e
elfogadnunk ezeket, mint ténylegesen diszkrecionalis jogkdrbe es6 tényallasokat.

6°0y 6. pokol Béla: A jogértelmezés alapjai, Magyar Jog, 1999/11.641-649. old. és POKOL Béla:
Fels6birdsagi jogértelmezés Magyarorszagon, Jogtudomanyi koézlony, 1999/11., 493-498. old.
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méltanyossag - egy felfogas szerint - a jogalkalmazd szervnek az aktus cimzettje szaméra az
altalanostdl eltérd, kedvezd elbanast biztositd, jO szandékd szemlélete (attitlidje) és
magatartasa. Sz(ikebb dogmatikai értelemben olyan jogalkalmazdi dontés, melynek soran a
jogalkalmazé az lgyfél érdekében nem a f6 szabalyt, hanem az ugyanabban a jogszabalyban
tételezett kivételes szabalyt alkalmazza.@@igy - az Aaltalunk is osztott nézet szerint - a
méltanyossdg alapjan valé dontés nem mas, mint a mérlegeléses dontésnek, a mérlegeléses
jogalkalmazasnak egyik véltozata.  Ugyanakkor a mai tankdnyvirodalom a mérlegeléstdl
meg Kivanja kulonbozteti a méltdnyossagot.88 Az opportunitdsrol irtakkal szemben, a
méltanyossag masfajta mérlegelésrdl szol, hiszen itt - amolyan pozitiv diszkriminacioként - a
jogszabaly megmondja, hogy milyen esetkdrben, kinek a javéara, milyen feltételek mellett
hozhatd ilyen tartalmi dontés.6% Azaz, akkor beszélhetiink méltanyossag alapjan valo
dontésrdl, ha a mérlegelés kizardlag a cimzett javara szolgal, és - a f6szabalytol eltéréen - az
altalanosnal a cimzett szaméara kedvez6bb jogalkalmazasi dontést eredményez. Rendszerint az
altalanos szabaly aloli kiveételt jelenti, hiszen ha kedvezétlen dontés szlletik is, a
méltanyossagbdl hozott dontés kedvezébb, mint a fészabaly alapjdn hozott dontés.6b A
méltanyossagi dontések fébb esetei ennek alapjan a kdvetkezdk lehetnek:

A f6szabalytdl eltéréen a cimzettet a méltanyossagb6l hozott dontés mentesiti valami
kotelezettség alol.

Az altalanos szabalyhoz képest mérsékeltebb kotelezettségek, valamilyen szempontb6l kisebb
terhet jelent6 kotelezettségek megallapitasa.

Ha az altalanos szabaly valamely jogot megvon, akkor a méltanyos dontés a jogot a
Kivételezett cimzettnek meghagyja.

Ha az altalanos szabaly a jogot a cimzett hatranyara mdédositja, a méltanyos dontés vagy

eltekint a modositastdl, vagy kisebb mértékben csokkenti a cimzett jogosultsagat.

61 MOLNAR 1994: 112. old.

62 MADARASZ 1995: 343. old. Ugyanebben az értelemben hatarolja el a két jelenséget Martonyi is, aki szerint
a méltanyossagi koérilmények figyelembe vétele az egyébként fennallé mérlegelési lehetdségeket korlatozza.
MARTONYI 1967: 6. old.

608 Magyar Kézigazgatasi Jog. Altalanos rész. FICZERE Lajos (szerk.) Bp., 1999.330. o.

604 A méltanyossag - kumulalt - fogalmi elemei 6t pontban 6sszefoglalva: a jogszabaly és az igazsagossag
kozotti korrektiv elv; egyediesitésre modot add intézmény; Kivételes szabdaly elGirasa; az lgyfél javara szo6lo
hatarozathozatal; érdekaranyositassal jar egyitt. Vo: KISS Laszlo: Mérlegelés és méltanyossag az
allamigazgatasban, Budapest, 1984. A kozigazgatas komplex tudomanyos vizsgalata. A Féirany Programiroddja.
167. old. Id: MOLNAR 1994: 111. old.

66 MADARASZ 1995: uo.
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52. A jogirodalom a méltdnyossagnak két fajtajat ismeri: az egyik a jogalkalmazoi
méltanyossag, a masik a jogalkot6i méltanyossag.606 Az elnevezések annyiban megtévesztok,
hogy a jogalkotdi méltanyossagot is valamely jogalkalmaz6 szerv gyakorolja. Azaz a
méltanyossadg a maga konkrét formajaban mindig a jogalkalmazd6i dontéssel jelenik meg.6)7
»,Valédi” jogalkalmaz6i méltanyossagrol ennek ellenére akkor beszélhetiink, ha a
jogalkalmazé szervnek nincs jogszabalyi felhatalmazasa a méltanyos dontésre, mégis igy
donthet. A jogalkalmazo6i méltanyossag voltaképpen teljes mértékben a jogalkalmazo6 szervre
bizza annak elddntését, milyen esetben és milyen cimzett javara gyakorolja a méltanyossagot.
Az ilyen méltdnyossag a jog uralma ald rendelt jogrendszerben nem engedhet6 meg,
tulajdonképpen a jogszer(itlen méltanyossag kategoériait valodsitjak meg.68 A jogalkotoi
méltanyossag ellenben azt jelenti, hogy a jogszabaly maga ad felhatalmazést valamely
rendelkezése aloli felmentésre, illet6leg valamely jogszabaly rendelkezésének kedvez6bb
alkalmazasara. A jogszabalyi felhatalmazasnak mindig kifejezettnek kell lennie és helyes, ha

ajogalkoté legalabb példalozé felsorolassal eligazit a méltanyossagi korilmenyekrél.

6. A mérlegelés a birdsagi gyakorlatban.

Miként érvényesiilnek ezek a kategoriak a mai kozigazgatasi birdskodast adé gyakorlatban? A
birésagi felulvizsgalatrol sz6l6 jogszabalyok hallgatnak a mérlegelés témakorérél. A
viszonylag felkészlletlen birésagok roviddel a Kbt. hatadlyba lépése utan megprébaltak
ugyanakkor valaszolni az eléjik kertld esetek kihivasaira. A Legfelsébb Birdsag
Kozigazgatasi Kollégiuma 1992. A4prilisdban tartott értekezletén (kib6vilve a megyei
birésagok elnokeivel és a kozigazgatasi Ugyekben itélkez6 birdkkal) megvitatta a
kodzigazgatasi birdskodassal 6sszefliggd jogértelmezési kérdeseket, ezek kozott a mérlegelési
vagy méltanyossagi korben hozott hatarozatok felulvizsgalatat. A mérlegelés a kdzigazgatasi
birak szdmara akkor kizarolag a bizonyitékok mérlegelését jelentette, melyrél megallapitottak,
hogy a birdsdg egyreészt felllvizsgalhatja a kdzigazgatasi szerv allaspontjat a bizonyitékok
mérlegeléset tekintve, illetve maga is mérlegelheti a bizonyitékokat, azaz juthat egészen mas
tényallasra, mint az alapul fekvd hatarozatot hoz6 hatésdg. A méltanyossag esetén az
(adottnak vett) méltdnyossagi szempontok téves értékelése, mint az Ugyfél joganak
csorbitasara alkalmas hatdosagi magatartas keriilt emlitésre, mint amely szintén okot adhat

jogszabalysértés megallapitasara.6® Lathatd, hogy a birdk akkor tudomast sem vettek a

606 Uo: 344. old.

607 MOLNAR 1994: 116. old.

608 Ezekre Id: Uo. 115. old.

6wBH 1992/8. 632. old. Rezignaltan ismerteti, de nem értékeli MOLNAR 1994 is: 104. old.
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kodzigazgatési érdemi mérlegelésrél, a méltanyossaggal kapcsolatban pedig éppen alanyi jogi
szemléletet sugalltak, amely az intézmény teljes félreértésén alapult. Az egy évvel kés6bb
rendezett hasonlé forum is hasonld allaspontot tikrozott. A Legfels6bb Birdsag biréi ekkor is
leszogezték, hogy a ,mérlegelés tobbnyire jogszabalyban meghatarozott, tények
koralmények, bizonyitékok mérlegelését jelenti.6l0’ Egyéaltalan nem meglep6 ennek alapjan,
hogy a Legfelsébb Birosag kozzétett eseti dontései is keverik ezeket a fogalmakat, még
magan az okulasra szant itéleten belll is. Egy 1997-ben kdzzétett eset Uizenetében leszogezi a
Legfels6bb Birdsag, hogy a hatdésag a méltanyossagi jogkor gyakorlasa soran is koteles a
tényallast tisztazni. Ez a megdllapitds 6nmagéaban semmilyen ujdonsdgot nem hoz, hiszen egy
hatdség az altala folytatott eljardsban mindig (barmilyen jellegd is legyen a hataskore) koteles
a hatarozat alapjaul fekvd tényallast tisztazni. A jogesetb6l aztan nem derul ki, hogy maga
dontés mérlegeléses vagy méltanyossagi volt-e, az alapul fekv6é idegenrendészeti
szabalyozasbdl inkabb mérlegeléses hataskdrre kovetkeztethetiink. Az itélet felvaltva
hasznéalja ugyanakkor a két kifejezést.6l1 A fogalmi tisztazatlansag ellenére is érvényesil -
szerencsére - a birdsagi gyakorlatban az, hogy akéar méltanyossagi, akar mérlegelési dontesrol
van sz0, a hatarozat meghozatalanak alapjaul szolgald korulményeknek (mérlegelési
szempontoknak) a hatarozatbdl ki kell derulniik. Ha ezek nem deriilnek ki, a dontéshozatal
okai nem téarhatéak fel, akkor azok megalapozottsaga sem tarhaté fel. Mindez okot ad a
hatdrozat megsemmisitésére.6l2 Lathatd, hogy nem annyira az érdemi mérlegelés
szempontjainak, jogelvi meghatarozottsaganak a kérdései mozgatjak ezen Ugyeket, mint

inkabb az eljarasi mérlegelés és egy minimalis ,,procedurai faimess” kdvetelményei.

7. Ajogi kotottség, mint altaldnosjoghoz kotottség és az alkotmanyosjogok.

A fentiekben vazlatosan ismertetett kategdridk a direkt aktusszabalyozas korében
érvenyesililnek els6sorban. Jogi kotottség alatt fékent az &llamigazgatasi (kdzigazgatési)
joghoz val6 kotottséget, az agazati vagy alagazati jogszabalyokhoz kotottséget értik a
legtobben. Ugyanakkor a jogi kotottség maga is er6sen dsszetett jelentéstartalmi kategoria,
mely csak szélesebb ©sszefliggésrendszerbe helyezve vizsgalhatd altalaban és egyes
kdzigazgatasi dontések tekintetében is.6l3 Az, hogy az Alkotmanybirésadg a kozigazgatasi

tevékenység torvény ala rendelését a jogallamisag alkotmanyos tételébdl vezeti le,6l4

6,0 KGD 1993/7. sz. 58. old.

611 KGD 1997/6. sz. 170. alatt [,,Mérlegelési jogkdrében (...) sem () hagyhatja figyelmen kfvtll az tgyfél
méltanyos érdekeit”]

612 KGD 1999/12. 305. sz. alatt

613 MOLNAR 1994: 74. old.

6,4 2/2000. (Il. 25.) AB hatarozat, ABH 2000,28.
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valamint, hogy az Alkotmany szabalyai az egész jogrendszert athatjak, az aktusok (dontések,
hatarozatok, intézkedések, cselekvések) joghoz kotottsége is egyrészt az egész
jogrendszerhez, masrészt az Alkotmany szabalyaihoz, elsésorban az alkotmanyos jogokhoz
vald kotottséget jelentik. Jelentés valtozds ez a magyar allamszervezet (kdzigazgatas)
életében, hiszen a ,koOztarsasagi” alkotmanyunk az els6 irott alaptorvény, mely
jogrendszeriinkben kdzvetlen alkalmazand6 jogként hatalyosult,615 érzésiink szerint még csak
most kdstolgatja ennek lehetdségeit (és kovetkezményeit) allamszervezetiink. Az alkotmanyos
szabalyok mellett a jogrendszer mas d&gazatainak a szabalyai (blntet6jog, polgari jog,
gazdasagi jog) is sajatos normaegyuttesiikkel keretét adjak az aktus kotottségének. Ez nyilvan
egy szerteagazd normarendszert jelent, aktusonként (aktustipusonként) méas és mas
normaegyuttest, mely altal a kdzigazgatas(i aktus) joghoz kotottsége a fent vazoltakhoz és a
szakirodalomban hagyomanyosan megjelenitetthez képest sokkal szélesebb kdrben
érvényesil. A kozigazgatasi dontéseknek ilyen eértelemben tehat altalanos jogi hatérai
léteznek, ezéltal egyfajta altalanos jogi kotottsegrél vagy altaldnos joghoz kotottségrél kell
beszélnliink. Ez a kovetelmény természetesen nem (j keletd nalunk fejlettebb
jogrendszerekben. Mint Martonyi utal r4, a dogmatikailag egyébként is er6sen fejlett francia
szakirodalomban a kozigazgatas joghoz kotottsége alatt tdgabb értelemben a kozigazgatas
hatalmijogkdrének korlatozottsagat értették.6l6 A mi jogrendszeriinkben valé megjelenéséhez
azonban sziikség volt arra, hogy hazank (Gjra?) alkotmanyos allamma valjék, ahol ez a
kérdéskor egyéltalan felvethetd és vita targydva tehet6 legyen. A jogtudomény eddigi
vizsgalata a jogi kotottség tekintetében csak a dontésre kdzvetlendl irdnyuld jogi szabalyozas
vonatkozasaban merilt fel. E tradicionalis megkdzelités szerepe nem csokken, bar az
alkotmanyos szabalyok kozvetlen hatalyosulasaval, a kozigazgatasnak a szubsztantiv
elemekkel is kotott jog uralma ald helyezésével a kozigazgatds dontési autonomidjanak
teriiletei jelent6sen lesz(ikultek.6l7

E valtozdsok témankat elsésorban abbdl a szempontbol érdeklik, hogy a jogszer(iségi
felllvizsgalatot vegzé birdsag a mai magyar modellben a hataskori szabalyozas szerkezete, a
birdskodas szervezete, szemelyzete és eljardsa szempontjabdl mennyiben képes a joghoz
kotottség ilyen tipust érvényesitésére, tényleges érvényesilésének ellendrzésére. Ugy
érezzilk, hogy ennek megallapitasaval sikerult ellendlinunk annak a kuléndsen nagy
intellektualis csabitasnak, mely a biraskodas és kozigazgatds elhatarolasanak alapkérdését
tobbek kozott éppen a mérlegelés fogalomrendszerével igyekszik megvalaszolni, illetve
65 SOLYOM 2001:693. old.

616 MARTONYI 1967: 11. old.
617 V6: MOLNAR 1994: 75. old.
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elméletileg megvonni azokat a hatarokat, melyek megmutatjak: a birdi felllvizsgalat meddig
mehet el a kdzigazgatési aktus vizsgalata soran. Sajnos azonban ma még kiérlelt valaszt nem
tudunk adni, nem all el6ttink kell6 bir6i gyakorlat, csak tapogatozunk e terlileten. A
kérdesfelvetés visszautal a kordbban részletesen targyalt témakorokre. Az egyfoku,
egyesbiraskodast megvaldsité rendszer, melyben személyzeti szinten a kdzigazgatasi
szakismeretnek semmilyen szerepe nincsen, alapjdban véve alkalmatlan erre a mas szint(
felulvizsgalatra. A hataskori szabalyozas kazuisztikus szerkezete terén még ma is sokszor
helyét (szerepét, dontési kompetenciajat) keresd, gyakran a kozigazgatasi lgy érdemében
elséként dontd, egyaltaldn-nem-kdzigazgatasi birdsdg egy ilyen széles kor( jogrendszeri
kotottség érvényesitésére nem vald. Mindez persze nem az adott személyekre értendd, azaz
nem az erejuket megfeszitve dolgoz6 megyei és legfelsébb birdsagi birdkra, hanem
els6sorban a hanyag és az egész kérdéskort nagyvonaltuan kezel6 jogalkotora. Vajon 6szintén
felrbhato-e a jelent6s Ugyhatralékkal kizd6 és leterhelt birdaknak, hogy az alapjogi
biraskodasnak nemigen (nem szivesen) adnak teret, nem novelve ezaltal elviselhetetlen
méretlve Ugylajstromaikat? Ugyanakkor nehéz csalodasunkat leplezni a tekintetben, hogy az
Alkotmanybirdsag altal tudatosan felkinalt lehet6ség ellenére, a Legfelsébb Birdsag nagyon
hosszi ideig nem élt az alapjogi birdskodas eszkozével, nem tekintette kdzvetlendl
végrehajthatd hatdskori szabalynak az Alkotmény 70/K. §-at. igy a kdzigazgatasi dontéseknek
az alkotméany(jog)hoz, az alapvet6 jogokhoz, azok normativ tartalmahoz kotottsége nem
kapott birdsagi megerdsitést vagy értelmezést. Az Alkotmanybirdsag a 70/K. § szerinti Un.
alapjogi biraskodast a rendes birdsagok teriileteként ismerte el, és az emlitett igen
visszafogott gyakorlatat tudomasul vette.618 Nemigen tehetett mast, hiszen az Alkotmany
emlitett §-a dnmagaban nem elegendd egy valodi alapjogi birdskodas - azaz a kulonb6z6
allami hatosagok dontéseinek kdzvetlenil valamely alkotmanyos alapjog sérelmére alapozott
birdsag el6tti megtdmadasanak intézménye - megteremtésére. Ehhez - Ggymond - ugyanis
hidnyoznak a részletes eljarasi szabalyok. Kilénben is - olvashaté a vonatkozd egyetemi
tankonyvben - a 70/K. § nem az allami dontés birdsag el6tti megtdmadhatosagéarol, hanem az
allami dontésekkel 0Osszefuggd igények birdsag el6tti érvényesitésérdl sz6l.619 Hat ha
mindenképpen azt szeretnénk elérni, hogy ne legyen alapjogokkal Osszefliggd biraskodas,
akkor ezek relevans érvek lehetnek. Az is lehet, hogy (mindezen el@sorolt tényezék mellett) a
problémat a birdi felulvizsgalat eljarasi alapszerkezetében kell keresnlnk. Ezen belll is

féként abban, hogy de lege lata a kdzigazgatasi per, mint a birdségi felllvizsgélat eljarasa, a

618 SOLYOM 2001. 598. old.
619 SARI Janos: Alapjogok. Alkotmanytan Il. Osiris Kiadd, Budapest, 2000. 278. old.
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normal polgari perektdl alig eltérd szabalyok szerint zajlik, egyfajta polgari pernek

tekintend6. Vizsgaljuk meg ennek alapvetd szabalyait és hatasait is.

X.

A kozigazgatasi per problémai

»Messzir6l”, valahonnan a XIX. szdzad kozepérdl, inditott torténeti attekintésiink utan
nyilvanvalé mar, hogy a birdsagi feltlvizsgalat mai magyar modellje nem valamiféle tézis -
antitézis - szintézis maodjara épul és viszonyul a torténeti modellhez, illetve a szocialista
modellhez. Nagyobbrészt jobb kézzel rakott Kozigazgatasi Birdsagunk jogi rezsimjébél mara
egy-két véletlenll hasonléra sikerllt részletszabaly emlékeztet, mint példaul a birésag elé
kertilés hasonldan el6nytelen szabalyozasa. A torténeti modell kulon kozigazgatasi
perrendjével , mint ,tézissel” szemben all a mai kdzigazgatasi perrend (antitézis) és ebben
teljesen a szocialista modellre hasonlit (emlékeztet). Mai rendszerlinkben a kdzigazgatasi per
a polgari igazsagszolgaltatas reszének tekintendd, amennyiben a polgari igazsagszolgaltatas,
mint ,,tevékenyseg a hagyomanyos értelemben vett polgari jogvitak eldontésén tul kiterjed a
csaladi, munkaligyi, tarsadalombiztositasi jogvitakra, s6t a kozigazgatasi hatarozatok

felulvizsgalatara is. Talan eddigi fejtegetéseink is aladtdmasztjak, hogy ennek az
Osszetartozasnak kizar6lag az az alapja, hogy a felsorolt lgyekben a birésagok a polgari
eljarasjog szabalyait alkalmazzak. igy egyaltalan nem meglep6 de lege lata annak
megallapitasa, hogy a kodzigazgatési hatarozatok torvényességének feliilvizsgalata polgari Utra
tartozo birdsagi Ugy, roviden polgari Ugy.®@BAmennyiben az igazsagszolgaltatast vagy a
birdskodast két féltekére osztjuk, blntet6- és polgari biraskodasra, akkor semmi Kivetnivald
nincsen abban, ha a kozigazgatasi biraskodast a polgari igazsagszolgaltatas teruletén
helyezzik el. Hiszen semmiképpen nem tartozhat a bintet6biraskodas tertletére. Csakhogy
ennek a két ,féltekére” osztasnak semmilyen dogmatikai vagy elvi alapja nincsen. Azt
ugyanis nem tekintjik ,.elvi” megokolasnak, hogy ,,bintet6biraskodasrdl akkor beszéliink, ha
a birésagok buntetdugyekben jarnak el. Minden méas ugy a polgari birdsagok elé tartozik.

Egyfajta forditott ,szemeteskanna elv” mikodik tehat esetiinkben, ami  nem

620 V0o: Els6 Rész V/l.pont

&1 KENGYEL Miklés: Magyar polgari eljarasjog, Osiris Kiad6, Budapest, 2000. 35. old.
62 Uo. 36. old.

623 Uo. 35. old.
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bintetébiraskodas, az polgari biraskodas.e4 Ez a felfogas a hatalyos polgari eljarasjog
szempontjabol teljesen helyes, annak megfelel. A kozigazgatasi jog elmélete és hatalyos
szabalyai szempontjabdl viszont tarthatatlan. Ezt a felfogast (pontosabban helyzetet) csak
azzal a korrektivummal tudjuk elfogadni, hogy a koézigazgatési jogvitdk nem tartoznak a
blintetébiraskodas kdrébe. De hogy ett6l rogton a polgari biraskodas terliletére esnének, azt
tagadjuk. Tagadasunk a tételes perjogi szabalyokkal ellenkezik, ezért Gjra hangsulyozzuk,
hogy a magyar jogrendszerben de lege lata nincsen kozigazgatasi biraskodas. Dolgozatunk a
maga jol-rosszul elvégzett elemzéseivel ahhoz kivan hozzajarulni, hogy de lege ferenda
legyen. A birésagi felulvizsgélat eljardsi szabalyai kozil néhany alapveté szabaly

megvizsgalasaval kivanjuk zarni elemzéseinket.

1 Ajogviszony-szerkezet.

Milyen a kbzigazgatasi perjogviszony-szerkezetei lgazodik-e az a szorosabb értelemben vett
polgéri peréhez? A polgéri perben a processzualis értelemben vett felperes (aki perel) és az
alperes (akit perelnek) egymassal és a birdsaggal az eljaras soran szabalyozott viszonyba
kertl. Ez az eljarasi jogviszony (amennyiben fennall) nem azonos értelemszer(ien azzal az
anyagi jogviszonnyal, melynek eldontése a per targyat képezi. A perre vonatkozd
jogviszonyelméletek eltéréen itélik meg a per jogviszonysémajat. A kettds jogviszony-elmélet
szerint a per a felek kdzott nem létesit eljarési jogviszonyt, a felek kizarolag az allammal
allnak kozjogi (perjogi) viszonyban. A masik allaspont szerint nem zarhat6 ki, hogy a felek
kozott is keletkezzenek eljarasi jogviszonyok, melynek kovetkeztében a felek egymassal
szemben valnak kozvetlen kdzjogi jogosultakka, igy ennek alapjan a per egy egységes
haromoldall jogviszony. A polgari per jogviszonystruktirajat a tankonyvirodalom az el6bbi
elmélet szerint vazolja fel. Eszerint a felek a birdsaggal eljarasi (k6zjogi) viszonyban allnak,
ilyen jogviszony viszont kozottik nem all fenn. Egymassal maganjogi természet(i anyagi
jogviszonyban allnak (ez az alapja a pernek).65 Ezzel szemben sem a polgari eljarasjog, sem
a kozigazgatasi jog tudomanya nem tisztazta eleddig a kozigazgatasi perbeli viszonyokat. A
birésagi felllvizsgalat bizonyos mértékig dogmatikailag kidolgozott szocialista modelljében
is lattuk, hogy teljesen eltéréen itélte meg a polgari eljarasjog tudoménya és a kozigazgatasi

jogtudomany a kozigazgatasi per céljat és rendeltetését, mely mdogott mas jogviszony-

64 A szemeteskanna ,,elv” alatt a kdzigazgatasi jog olyan meghatarozasat értem, mely szerint a kzigazgatasi
joghoz tartozik minden olyan eleme ajogrendszernek, mely nem tartozik semelyik masik jogaghoz. Vo:
TAMAS Andrés: Kézigazgatési Jog I. (El6adasok), JATE Kiadd, Szeged, 1991. 13. old.

65 KENGYEL 2000:42. old.
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szerkezetek huzdédtak meg mar akkor is.6%6 Ez az eltérés azota is fennall és mintegy belllrél
fesziti szét a birosagi eljaras hatdlyos modelljét. A problémét az utbbi évek szakirodalma is
érzékeli, bar az ottani felvetés alapvet6en a peres eljaras mogott megh(zo6do anyagi
jogviszony egyenldségére koncentral. Megallapitja, hogy a kozigazgatasi birdskodas
alapprobléméaja nem a kulénbirdsag kérdésében rejlik, hanem abban, hogy olyan eljarasi
jogszabalyokat probal a mai modell alkalmazni, melyeket teljesen eltér6 anyagi
jogviszonyokra szabtak amennyiben a kdzigazgatasi anyagi jogviszony mindig egyenl6tlen
(és az is marad), a kozigazgatasi szerv oldalan meglévé kodzhatalmi tobblet miatt.627 A
birdsagi hataskor részletes elemzésekor érzékeltetni prébaltuk, hogy nem egyszeriien szines,
Osszetett hataskori palettaval bir a felllvizsgalatot végz6 birdsag, hanem, hogy ezen eltér6
ugyekben eltér6 kozjogi viszonylatok kertilnek a bir6sdg elé. Most egyébként megint egy
olyan kérdéskorhdz értiink, mely a mérlegelés témakoréhez hasonléan komoly csabitést
jelent, de ezdttal is jelezzik, hogy a kozigazgatasi jogviszony-elméletek teljes kor(
bemutatasa és plane a kozottik meghizado ellentétek feloldasa nem képezi vallalkozasunk
targyat. Kifejezetten erre iranyuld alapkutatasok hijan csak érzékeltetni szeretnék a
kozigazgatasi per, mint de lege lata polgari per és a targyat képez6 kozigazgatasi (kozjogi)

viszonylatok kozotti eltéréseket és fesziltséget.

1.1 Ha els6keént a kdzigazgatési per alaptipusat, a hatésagi allamigazgatasi tgyben indult
birésagi felllvizsgalati eljarast vesszik, latnunk kell, hogy az allamigazgatasi hatdsagi
eljarasra épulé perben a hatdsdg és az ugyfél kozott allamigazgatasi hatdsagi eljarasi
jogviszony létrejotte és kifejl6dése el6zi meg a pert. Ez az eljarasi jogviszony a perinditassal
atalakul, de a per alatt legalabbis sziinetel. Ugy is fogalmazhatnank, hogy pontosabban
felfuggesztddik, hiszen a per végleges elbiralasaig a hatdsdg nem gyakorolhatja (Iényegében
szupremativ) eljarési jogait. Ez aldl kivételt képez, ha felligyeleti intézkedés vagy Ugyészi
Gvas nyoman teljesiti a felperes keresetében foglaltakat. Erre az Ae. és az Utv. szabalyai ma is
lehet6séget adnak, hiszen a kozigazgatasi eljardsjogi szabalyozas olyan, a tdrvényesség
biztositasat szolgald jogintézményeket is tartalmaz, amelyek lehetdvé teszik, hogy a jogsértd
kozigazgatasi hatarozat akkor is orvoslast nyerjen, ha az tgyfél nem élt (vagy még nem élt
eredményesen) jogorvoslathoz valé jogaval. Az Ae. jogorvoslati rendszerében ilyen
jogintézmények az Ae. 61. §-aban szabalyozott visszavonas, madositas, illetéleg a 71. §-ban

szabalyozott felligyeleti intézkedés. Hatalyos jogunk igen fontos tulajdonsagéat Grizte meg

&6 NEVAI 1987. 99. old.; illetve NEVAI 1974: 656. old. valamint TOLDI 1988: 148. old.
627 ZSUFFA Istvan: A kozigazgatas torvényességének biztositékai. Jogtudomanyi Kozlony 1997/1.43. old.
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ezzel a szocialista felllvizsgalati modellnek: a kozigazgatasi keresetinditas feltételesen
devolutiv hatalyat. Az &llamigazgatasi hatarozat bir6i felllvizsgélatanak kezdeményezése
ugyanis a szocialista jogrendben feltételesen devolutiv hatalyd volt. Az allamigazgatasi
szerveknek madjuk volt hatarozatukat a birdsag itéletének meghozatala elétt a keresetnek
megfeleléen visszavonni vagy mdédositani. Ez a megoldas - ugymond - az allamigazgatasi
eljaras hatékonysagat, valamint az eljards gazdasagossagat szolgalta.68 Tehat a peres felek
kozotti eljarasi jogviszony el6zi meg az ilyen tipusu kozigazgatasi pert, mellyel a per soran
valami torténik. Vagy megsz(inik, amikor a birdsag a keresetnek helyt adva maga hozza meg a
torvenyes dontést vagy a hatdrozatot ugy semmisiti meg, hogy nem rendeli el 0j eljarés
lefolytatasat. Vagy Ujrafeléled, amikor a birésag a kodzigazgatasi hatarozat megsemmisitése
mellett 0j eljaras lefolytatasat rendeli el. [Kulon eljarasjogi érdekesség, hogy a bir6sag a
perben nem allt els6 fokl szervet is kotelezheti U eljaras lefolytatasara, amint erre réviden
még kitérink, mely altal azzal szervvel éled fel a hatdsagi eljarasi jogviszony, amellyel az
ugyfél akaratdbol - fellebbezése eredményeként - mar megsziint ez a viszony.] Szintén
(latensbél) virulenssé valik a hatdséagi jogviszony, amikor a bir6sag a keresetet elutasitja és
ezaltal az végrehajthatova valik. E folyamatot neveztik az eljardsi jogviszony
felfuggesztédésének, vagy mondhatjuk relativ szlnetelésnek is. Nem tekintjuk ezeket Uj
jogviszonyoknak, mert ugyanazon felek kdzott, azonos jogi és ténybeli helyzet alapjan allnak.
Ez ajogviszonyséma egészében eltér attol, amit a polgari pernél megallapitottunk. Az eltérést
fokozza, hogy a hatdségi jogviszonyokban teljesen atipikus az anyagi jellegl jogviszony
Iétrejotte. Az eljarast lezar6 hatdsagi aktus ritkdn hoz létre anyagi jogi jogviszonyt (tartds,
anyagi jogszabaly altal szabalyozott kapcsolatot) a hatosag és az ugyfele kozo6tt.69 Amikor
pedig a per megindul, ez a jogi szabalyozas szerint létrejohet6 anyagi jogviszony sem
perfektualédik még, hiszen a hatarozat végrehajthatosagat a kozigazgatasi per meggatolja.
Azaz ténylegesen létrejott anyagi jogviszony ilyen esetekben sem el6zi meg a kdzigazgatasi
peres viszonyt. Anyagi jogviszony létrehozasara iranyuld kozigazgatasi perben (az alapul
fekvd gy szabalyozasatol fuggben) a bird itélete (ha olyan tartalmu) hozza létre a szerv és az
ugyfél kozotti anyagai jogviszonyt, amely tehat a polgari perrel ellentétben nem megeldzi,

hanem kdveti az eljarést.

12. A jogviszony-séma az imént felvazoltaktdl eltéréen alakul a ,valddi” felugyeleti
jogviszonyokban. Bar a hataskori szabalyok ismertetésekor lattuk, hogy nincsen szinte két
Minderre utaltunk mar a Méasodik Rész 11/2. pontjaban. V6: TOLDI Ferenc: Az allamigazgatasi hatarozatok

biréi feliilvizsgélata az eurdpai szocialista allamokban. Allam és Igazgatas 1975/8. 705. old.
629 MADARASZ 1995: 379. old.
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egyforma szabalyozas, de némi rahagyassal elmondhatjuk, hogy ezekben az esetekben
kialakul a felligyel6 hatdésag és a felligyelt kozott a torvény tartalma szerinti feltgyeleti
jogviszony, amelyet tartdssaga miatt anyagi jogviszonynak is felfoghatunk. Természetesen
nem &ltaldban az anyagi jogviszonyt biralja felll a bir6sdg, hanem az annak keretében
kibocsatott valamely aktust, de mondhatni, hogy ha a polgari peres viszonyokhoz képest
eltérd is a jogviszonyszerkezet, valddi jogvita legalabb kialakul itt is, azt biralja felll a biré.
Nehezebb a helyzet a kvazi felugyeleti hatdskor esetén, hiszen ott valéjdban nincs a perbe
bocsatkozott felek (példaul egy helyi énkormanyzat képvisel6-testillete és a kozigazgatési
hivatal) kozott jogviszony. llletve a biré azaltal, hogy a feligyeleti hataskorok 6t illetik meg,
nemcsak eljarasi jogi kdzjogi viszonyban van a felekkel kilén-kilén, hanem az alperessel
(feltgyelt) érdemi fellgyeleti jog gyakorlasa esetén voltaképpen a kdzigazgatasi anyagi és
eljarasi jog altal szabalyozott viszonyba is I1ép. Tulzas lenne azt allitani, hogy ilyenkor a bird
polgari eljarésjogi viszonyon tul kozigazgatasi anyagi viszonyban lenne az alperessel, de
mélyebb dogmatikai elemzések nélkul is latni kell, hogy a birdsag itélete nemcsak
tartalmaban esik ilyen esetekben a kozigazgatasi tipusu szabalyozads hatalya ala, hanem
valdjdban kozigazgatési aktusként is mindsul. Kozigazgatasi szerz6dés vagy un. teljesitési
megallapodasok esetén hasonlit leginkdbb a per jogviszony-szerkezete a normal peres
eljardséhoz azzal az eltéréssel, hogy az alapul fekvé megallapodés, szerz6dés nem tisztan
maganjogi (maganjogi szabaly és elemek altal meghatarozott) jogviszonyt hoz létre, amint azt

jelezni igyekeztiink korabbi fejtegetéseinkben.

2 A kozigazgatési per célja.
Mi a kozigazgatasi per céljai Ennek a kérdésnek azért fontos a megvélaszolasa, mert az
eljaras szabalyait az alapul fekvd anyagi jogi jogviszonyok természete mellett legk6zelebbrdl

az eljaras célja hatarozhatja meg.

2.1. Azt érdemes feltételeznlink, hogy a jogalkotd azért alkotta meg a kozigazgatési per
szabalyait, mert valamilyen célt azzal el akart érni. Ez lehet az altalanos célja, rendeltetése a
jogintézménynek. De egy konkrét eljaras is mindig valamilyen cél felé halad, valamilyen
addig nem volt helyzetet, eredményt kivan el6allitani. A polgéri perjog tudoméanyanak
célelméleteit nem tudjuk most elemezni, felsorolni sem, alapvet6en egy kényelmes de lege
lata szemlétet vesziink fel. A Pp XX. Fejezete nem hatadrozza meg a kdzigazgatasi per céljat,
ellenben utal arra, hogy sajat eltér6 rendelkezései hianyaban a Pp altalanos szabélyai

irdnyaddak ebben a pertipusban is. igy figyelmiinket a polgari per céljara és jellegére kell
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forditanunk. A Pp a megalkotasatdl szamitott majdnem Otven évig (csekély maddositassal)
abban latta a polgari per (a térvény) céljat, hogy ,,a birdsagok elétti eljarasban a polgarok
személyi és vagyoni jogaival, tovidbbd az &llam és a jogi személyek vagyoni jogaival
kapcsolatban felmer(lt jogvitdk elddntését az igazsag alapjan biztositsa.” A jogirodalom a
torvényben eredetileg szerepelt ,,anyagi” jelzével ellatott igazsdg kifejezés helyett az objektiv
igazsag Kkifejezés hasznélatara tért at. A torvény ezen célkitlzésével 06sszhangban
(figyelemmel a Pp 3. 8-ara is) a birosagnak a targyi valdsdgot tikr6z6 objektiv igazsagot
akkor is meg kellett allapitania, ha a fél nem tett eleget a bizonyitasi kotelezettségének.630 Ez
a nyomozati elvnek (amikor a birdsag hivatalbol sajat maga, a felek akarat nélkiil - esetleg
éppen annak ellenére - gondoskodik a tények és a bizonyitékok beszerzésérél) a targyalasi
elvvel (amikor a felek feladatat képezi a peranyag szolgaltatasa, birdsag eléterjesztése) vald
koz0Os érvényesulését jelentette.63l Ez a megoldas nem volt ellentétes a sajatos polgéri perként
szabalyozott allamigazgatési per jellegével, féleg ha hozzéavessziik, hogy a jogtudomény
ismételten hangsulyozta az alanyi jogok védelmének sziikségességét, azzal, hogy a per célja a
megsértett vagy veszélyeztetett jog vagy jogviszony tekintetében jogvédelem nyujtasa,
melynek legelsd és legfontosabb feltétele az igazsag kideritése.6® Ez természetesen semmi
kozelebbit nem mond a kozigazgatasi per céljarol. A szocialista jogtudomanyban - mint
emlitettik - eltérd felfogasok érvényesiltek.

A polgéri per céljanak torvényi meghatarozésa jelent6s atalakuldson ment keresztiil 1999-ben.
Az ujrafogalmazott 1.§ szerint ,,Ennek a térvénynek az a célja, hogy a természetes személyek
és mas személyek vagyoni és személyi jogaival kapcsolatban felmerilt jogvitak birdsag elétti
eljarasban vald partatlan eldontését az e fejezetben meghatarozott alapelvek érvényesitésével
biztositsa.” A 3. § (1) megvaltoztatasaval egyuttal a torvény mentesitette a birdsagokat attol,
hogy a polgari perben az igazsag Kideritésére torekedjenek.

A torvényhoz6 a Pp alapelveinek Ujraszabalyozésaval egyértelmiivé kivanta tenni azokat a
rendezd elveket (a hivatalbdlisdg elvének visszaszoritasat, a perhatékonysag érvényre
juttatasat, a peres felek perbeli esélyegyenléségének elGsegitését, a nyilvanossag elvének az
Eurdpai Emberi Jogi Egyezménnyel dsszhangban torténd garantalasat), amelyek a térvény
egyes tételes eldirasaiban valnak konkrét eljarasi szabalyokka. Az ezzel dsszefliggd jogalkotdi
cél az volt, hogy a perrendtartas elvei 6sszhangba kerlljenek a nemzetkdzi egyezményben

vallalt kotelezettségeinkkel és kifejezzék azokat a tételes eljarasjogi szabalyvaltozasokat,

630 KENGYEL 2000: 38. old.
&BLNEMETH szerk. 1999: 50-51. old.
62 KENGYEL 2000. uo.
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amelyeket az elmult évek soran elfogadott Pp. novellak - igy mindenekel6tt az 1995. évi LX.
torvény - valositottak meg.633

A polgari per alapelvei ugyanakkor nem egy abszolut, anyagi jogi értelemben vett
igazsadgossag elérését szolgaljak, a birdi dontés kdznapi értelemben elvart igazsagossaga
ugyanis mindenekel6tt a jogvita elddntése soran relevans, az adott jogviszonyra vonatkozé
anyagi jogi normak tartalman, szellemiségén mulik. Az indokolds szerint tehat a Polgari
perrendtartasnak ehhez képest azt kell garantalnia, hogy a jogvita elddntésének rendje, az a
maod, ahogy a vitas lgy elbiralasra kertl, tisztességes legyen. A birdsag részrehajlastél mentes
eljardsa igy kizarja annak a lehet6segét, hogy a pert vezet6 biré az anyagijogi szabalyok
tartalmardl nyujtson az egyik félnek jogértelmezd tajékoztatast. A rendelkezési elv fokozott
érvényesitésével egyértelmiivé kivanta tenni a térvény azt is, hogy az "Ugy urai" maguk a
felek, 6k hatdrozzdk meg a per targyat és ezaltal a birdsag eljardsi mozgasterét. Az
igazsagossag eljarasjogi értelemben vett Iényege ehhez képest nem ad maodot pl. arra, hogy a
biré a bizonyitési eljarast mindaddig folytassa, amig allaspontja szerint az szilkséges. A felek
jogosultak - a bizonyitasi teherre vonatkozé rendelkezések, elvek ismeretében - donteni arrol,
hogy elGterjesztenek-e tovabbi bizonyitasi inditvanyt, vagy tartézkodnak attol. A birdsag
feladata ezzel dsszefuiggésben a johiszem( joggyakorlas biztositdsa, és ha kell, az ezzel
ellentétes magatartas szankcionalasa.63

A per befejezésének ésszer(i id6tartamardl torténé alapelvi szintl rendelkezés biztositja a
torvényhozo6 szandéka szerint az 6sszhangot a Bsz. 9. §-&ban foglaltakkal, amely rogziti, hogy
"Mindenkinek joga van ahhoz, hogy birdi Gtra tartozo lgyét fuggetlen és partatlan birdsag
tisztességes eljaras soran és ésszer(i hataridén belil biralja el." A térvény ily modon eleget
tesz annak az alkotmanyos elvarasnak is, amely az alaptorvény 57. § (5) bekezdésében kerilt

kimondasra.6b

2.2. Ehhez képest de lege lata rejtve marad, hogy a korabbi fejetekben igen részletesen
ismertetett hataskorok gyakorlasa soran, a fentebb felvazolt jogviszonyszerkezetek
Iétrejovetele mellett a birdsag feladata (a kozigazgatasi per célja) mas és mas az egyes
pertipusokban. Az eltér6 hataskorok ugyanis allaspontunk szerint eltér6 pertipusokat

generalnak. Azaltal, hogy az Ae-re épiil6 biréi feliilvizsgalat soran is végsé soron az a cél,

68 Vo: A T/1472. sz. (Az orszagos itélétabla székhelyének és illetékességi teriiletének megallapitasarol, valamint
az igazsagszolgaltatas mikodését érint6 egyes térvények modositasarol sz616) torvényjavaslathoz flizott
miniszteri indokolas 6. old.

634 Uo. 7. old.

6% Uo. 8. old.
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hogy a jogszabalyoknak, az Ugyfél jogai Gsszességének és a tényeknek megfelel§ hatarozat
megszilessék, a birésag feladata nem tisztan az igazsagszolgéaltatas, azon belil ma mar csak
egy un. eljarasi igazsagossag biztositasa636, hanem kevert. Vagy azt mondhatjuk, hogy a bird
az allamigazgatasi hatdséagi ugyet intézi tovabb kontradiktorius (polgéri peres forméban), azaz
féhatdsdban allamigazgatasi (gyintézés, mellék- vagy reflexhatasdban pedig jogvita
elbirdlasa. Vagy pedig azt mondjuk, hogy f6hatdsaban birdi (igazsagszolgaltatasi)
tevékenység, de reflexhatasaban az allamigazgatasi Ggyet is elintézi. Mindenképpen erre
mutat a joger6hatas szabalyozasa. ,,Azzal, hogy a teljes joger6hatast a birdi itélethez koti,
mindenképpen &llamigazgatasi szerepet, hatést kdlcsondz neki, a vita csak azon lehet, hogy
f6- vagy mellékhatasrol van szd. A kozigazgatasi hatarozatok megvaltoztathatatlansagat, a
hatarozatok alapjan létrejott jogviszonyok stabilitasat biztositd anyagi jogerd a kdzigazgatasi
hatarozatok tekintetében ugyanis akkor all be, ha az ugyfél a rendelkezésére &ll6 jogorvoslati
lehetGségeket - beleértve a birdi felulvizsgalat lehetségét is - kimeritette, és a birdsag a
kdzigazgatasi hatarozat torvényességének vizsgalata soran az Ugy érdemében dontott, azaz
helyben hagyta vagy Uj eljards elrendelése nélkil megsemmisitette a kozigazgatasi
hatarozatot, illetleg ha erre hataskorrel rendelkezik, megvaltoztatta azt. Az Ae. 73. § (2)
bekezdése alapjan ebben az esetben ugyanabban az Ugyben azonos tényallas esetén
kozigazgatasi szerv el6tt nincs helye U] eljarasnak.

Azokban az ligyekben, amelyekben birdi felllvizsgalatnak nincs helye, illet6leg ajogorvoslati
lehet8ségeket nem meritették ki, illetbleg a bir6sag a térvénysérté hatarozat megsemmisitése
mellett 0j eljarast rendelt el, a torvényesség kovetelményének érvényesitése érdekében a
kozigazgatasi eljarasjogi  szabalyozas olyan, a torvényesség biztositdsat szolgald
jogintézményeket is tartalmaz, amelyek lehetéve teszik, hogy a jogsértd kozigazgatasi
hatarozat akkor is orvoslast nyerjen, ha az tigyfél nem élt jogorvoslathoz vald jogaval. Az Ae.
jogorvoslati rendszerében ilyen jogintézmények az Ae. 61. §-aban szabalyozott visszavonas,

madositas, illetéleg a 71. 8-ban szabalyozott felligyeleti intézkedés.”637

2.3. A bir6sagi eljarasa tehat védelmezi az alanyi jogokat, védi a targyi jogot, elbirél egy
jogvitdt egy nem létez6 (vagy legalabbis sziinetel) jogviszony folott. A felugyeleti
jogviszonyok feletti perben (minthogy azok nagyban hasonlitanak az allamigazgatasi hatdsagi
eljarasra de lege lata) a kovetkezmények és a dilemmak ugyanazok, mint a normal

allamigazgatasi perben. Ugyanakkor a tagabb értelemben felfogott felligyeleti jogviszony

636 KENGYEL 2000. 39. old.
637 272000. (1. 25.) AB hatarozat, ABH 2000,25,28, 29.
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sokkal arnyaltabb, minthogy a felligyel6 hatdsag jogkdre kimeriilne egyedi jogalkalmazé
(legink&bb korrektiv vagy annulald) aktus kibocsatdsaban.68 A felligyelt miikodésének
segitése, az egyuttmiikddésre éplld felligyeleti jogviszony tagabb mérlegelési lehetéségeket
és igy bonyolultabb kozigazgatasi pert eredményez. A kvazi fellgyeleti hataskorok
gyakorlasa sordn a birdsag latszélag a fellgyelt (valojaban ellen6rzott) hatarozatanak
torvényességi felllvizsgalatat végzi, kontradiktérius formaban, amely kontradikci6 mogott
nincsen valdsagos jogviszony a peres felek kozott. A birdsdg emellett a felugyeletben rejlé
allami érdeket, allamcélokat is érvényre juttatja, igy e per célja kifejezett allamigazgatasi
(kozigazgatasi) hataskorgyakorlas, a birdsag hatarozata formajat tekintve itélet, tartalmilag
allamigazgatasi aktus. A kozigazgatasi szerzOdések és egyéb megallapodasok (teljesitési
megallapodasok) felilvizsgalata valoban speciélis polgéri pert eredményez, a per célja perbe
vitt jogvita elbiradlasa, de ez vegyll a jogviszonyban kordbban tett nyilatkozatok

felulvizsgélataval és ajogellenesseég kozigazgatasi jogi tartalmu.

3 Teend6k aperrend szabalyozasa korul.

A kozigazgatasi per tovabbi részletszabalyainak ismertetése helyett, minthogy azt mind a
kommentarok, mind a tankonyvirodalom megtette mar csak utalunk azokra a kulcs-
jogintézményekre, melyek mikénti szabalyozasa allaspontunk szerint Iényeges a kdzigazgatasi

per kdzjogi jellegének el- vagy visszanyerése szempontjabol.

3.1. Els6ként a per celjanak kozelebbi meghatarozésa szikséges. A jogalkotonak el kell
donteni, hogy mit kivan elérni a kozigazgatasi perrel. A vélasztdsi lehetéségeket fentebb
vazoltuk. Rendkivil fontosnak tartjuk az eljarast meginditd kérelem helyzetét. A polgari per
keresettel indul, a bir6sdg a polgari Ugyek korében felmerllt jogvitat csak arra iranyuld
kérelme esetén biralja el.60 Legfontosabb kérdés a birdsag kereseti kérelemhez kotottsége.
Mint a kozigazgatasi perekkel oly sok mindennel kapcsolatban a térvény err6l is hallgat. A
birésagok viszont az elébiik vitt lgyek eldontésére vonatkozd kényszer miatt allast kellet,
hogy foglaljanak. A legfels6bb Birdsag Kozigazgatasi Kollégiumanak KK 34. szam alatt
kibocséatott allasfoglalasa®d0 szerint ,,a kereseti kérelemhez kotottség a kozigazgatési perben is
érvényesil. Ha a birésag a keresetlevélben megjel6lt jogszabalysértést nem allapithatja meg,
mas - a megjelolttél érdemben eltérd - jogszabalysértésre a kdzigazgatasi hatarozat hatalyon
kivul helyezését vagy megvaltoztatasat nem alapithatja.” A kozigazgatasi perekben (ld.
68 KALTENBACH 1991. 169-210. old.

6ONEMETH szerk. 1999.487. old.
640 1996. X1. 13.; Birdsagi Hatarozatok 1997. évi 1. szam.
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fentebb), amennyiben a Pp. XX. fejezetének specialis szabalyai eltér6en nem rendelkeznek az
I-X1V. fejezet rendelkezéseit kell alkalmazni. A Pp. 4. §-a szerint a bir6sag - ha térvény ettdl
eltér6en nem rendelkezik - a felek altal el6terjesztett kérelmekhez és jognyilatkozatokhoz
koétve van. A kérelemhez kotottség alaptételének a birdsdg érdemi dontését érinté kozelebbi
meghatarozasat tartalmazza a Pp. 215. 8-a, amely szerint a dontes nem terjedhet tul a kereseti
kérelmen, illet6leg az ellenkérelmen. Ez a szabaly a f6 kovetelés jarulékaira (kamat, kdltség
sth.) is kiterjed. A Pp. XX. fejezetének eltéré rendelkezése hidnyaban a kereseti kérelemhez
kotottség a kozigazgatasi perben is érvényesilé jogelv. A birésag ha a vizsgalt hatarozatot
mas vonatkozasban talalja jogszabalysérté erre nem alapithatja dontését. Ebbdl kdvetkezik,
hogy a birdsag megsérti a kérelemhez kotottség kovetelményét a kdzigazgatasi hatarozat
felllvizsgalata soran, ha az itéletében a kereseti kérelmen, ellenkérelmen vagy fellebbezésen
thlterjeszked6 okra vagy jogszabdlyra alapitja dontését. A felperes a jogszabalysértés korében
konkrét jogszabalyi rendelkezés megseértését is megjelélheti, ez azonban nem jelenti azt, hogy
ehhez a megjeldléshez (a paragrafus pontos megjeldléséhez) kodtve van a birdsag. Kiléndsen
akkor nincs kotve a birdsag a fél nyilatkozatahoz, ha az tévedésen alapul, illet6leg nem fedi a
fél valosagos akaratat. Nem akadalya a felulvizsgalatnak az, ha a fél a keresetlevélben nem
jeléli meg azt a konkrét jogszabalyhelyet, amelyre a keresetet alapitja. A kozigazgatasi
perekben is érvényesil a Pp. 3. 8-anak (2) bekezdése, mely szerint a kérelmeket,

nyilatkozatokat tartalmuk szerint kell elbiralni.

3.2.  Szintén fontos kérdés a peres felek meghatarozasa, ezzel dsszefliggésben féként az,
hogy a kétfok( Aallamigazgatési eljarast koveté perben a perben nem A&llo elséfokd
kozigazgatasi szervet kotelezheti-e Uj eljarasra, illetve, hogy az els6foku szervnek a perben
nem tamadott (mert nem is tamadhatd) hatarozatat és eljarasat megsemmisitheti-e a birdsag. A
Legfelsébb Birésag folyamatosan érvényesitett gyakorlata szerint egyéaltalan nem Kkizart a
masodfokl szer elleni perinditas esetén a hatarozatnak az els6fok( hatarozatra és eljarasra
kiterjed6 hatalyd megsemmisitése és az els6fokon eljart szervnek Uj eljards lefolytatasara
kotelezése.84l Ennek alapjat a birosag abban latja, hogy az Ae. 66. § (3) bekezdése
értelmében64 a perben alperes masodfokul szerv azért hozott jogszabalysértd hatarozatot, mert

nem észlelte, hogy az elséfokon eljart szerv jogszabalyt sértett és nem latott okot a tényallas

641 A Legfels6bb Birdsag kozigazgatasi kollégiumanak allasfoglalasai jogalkalmazasi kérdésekben. KGD 1993/7.
58. old.

&2 ,,A felettes szerv, ha az érdemi hatarozat hozataldhoz nincs elég adat, vagy a tényallas tovabbi tisztazasa
szikséges, a hatarozat megsemmisitése mellett az tigyben elsé fokon eljart kdzigazgatasi szervet Uj eljarasra
utasithatja, vagy a tényallas kiegészitése irant maga intézkedik.”
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tovabbi tisztdzasara és az els6fokl hatdrozat megsemmisitésére. Ezt a mulasztast a birdsagi
eljaras soran hozott itélet az elséfoku hatdsag Uj eljarasra kotelezésével orvosolhatja.643 Ezzel
csak harom baj van. El8szor is a birésag nem veheti at e felettes szerv szerepét és nem
gyakorolhatja annak hataskorét. Méasodszor, amennyiben rendes polgari perként folyik a
kozigazgatasi per is, miként lehetséges perben nem all6, sem perbeli nyilatkozatot, sem
bizonyitasi inditvanyt tenni nem tudd, sokszor a masodfokl szervvel semmilyen szervezeti
kapcsolatban nem 4all6 els6fokd hatdésagot marasztalni. Harmadszor, a bir6sag teljes
felllvizsgalati jogkorében maga folytathat le bizonyitasi eljarast. Amennyiben tudja, hogy mit
kell tisztazni, a tényallas mely elemei hianyosak, folytassa le a bizonyitast maga. Hogy erre
nem alkalmas? Az elképzelhet6. Csakhogy ezt az alkalmassagi korlatot nem Iépheti at azzal,
hogy atveszi a felettes szerv szerepét és a felperes minden erre iranyuld kérelme nélkl
feliilmérlegeli annak az Ae. 66. §-a alapjan hozott dontését.

Mind a torténeti résznél, mind a hataskori szabalyoknal részletesen foglalkoztunk azzal, hogy
a birésaghoz jutas kérdése miként alakul. Kifejtettik a hatdlyos gyakorlatot és a hianyos

szabalyozést elutasitd nézetlinket. Most minddssze utalunk arra.

A kozigazgatasi birdskodas eddigiekben és a per itt felvillantott szabalyozési problémai utén

roviden dsszefoglaljuk allaspontunkat a birdsagi felulvizsgalat lehetséges szabalyozasarol.

Hatodik Rész

Kovetkeztetések és javaslatok de lege ferenda

Annyi mindent (de kézel sem mindent) elmondtunk mar a kdzigazgatasi hatarozatok biroi
felulvizsgalatanak létez6 magyar modelljérél, hogy alighanem itt az ideje el6alinunk azokkal
a javaslatokkal, melyek megval6sulasa esetén egy helyesebb (jobb, hasznosabb, szakszer(ibb)
birdi felllvizsgalat vagy akar valddi kdzigazgatasi biraskodas alakulhat ki. E javaslatokat két
csoportba soroljuk: egyrészt megfogalmazzuk minimalprogramunkat, mely a jelenlegi
~rendszer” keretein belil mozog és utalunk maximumprogramunkra, mely alapjaiban

valtozatja meg jelenlegi modelliinket.

3 KGD wo. 59. old.
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A minimalprogram

,Milyen kozigazgatasi birdskodast?” Tette fel a klasszikus kérdést Trocsanyi Laszl6 tobbszor
idézett, hivatkozott alapvetd munkajaban. A szerz6 akkor nem adott egyértelm(i valaszt az
altala feltett kérdésre. A mi vaélaszunk: ne ilyet, mint ami van\ Mai birdi felulvizsgalati
»rendszerlink” alkotmanyos viszonyainktdl idegen, idejétmalt elvi alapokon nyugszik,
szervezeti megoldasaban atgondolatlan, kapkodd, hataskori szabalyaiban minden elvi
megfontolast nélkiloz6, attekinthetetlen, eljardsaban a polgéri per ,,Prokrusztesz-4gyaba”
szoritva, a kozjogi - kozigazgatasi jellegét szinte szégyellve viseli. Szinte mindent ki kell
cserélni ebben a modellben, csak egy valamit, pontosabban valakiket nem: a birékat, akik az
elmult tiz évben minden elismerést megérdeml6 mddon ebben a lehetetlen szisztémaban is,
ezen lehetetlen feltételek mellett is helyiket megalltdk. Ha adottnak vesszik a birdsagi
felulvizsgalat ald tartozé ugyek jelenlegi korét (a jelenlegi hataskort), akkor els6ként a

fellvizsgalatot végz6 szervezetr6l érdemes allast foglalnunk.

1 A szervezet.

Mi tehat, amit a felulvizsgalat szervezeti rendjében tenniink kell? Legel8szor is azonnal vissza
kell allitani a tarsasbiraskodast. Ennek ajelenlegi birdsagi szervezeti koncepcid szerint két f6
forméja adddik, egyik a harmincmillié forint pertargyérték feletti perekre méar bevezetett
harom hivatasos bir6bol allo tanacsok itélkezése, a masik megoldas az egy hivatasos bir6bol
és két Ulnokbdél allé tanadcsok itélkezése. A magunk részérdl az Ulndkbiraskodast akkor
latnank bevezethetdnek, ha ezaltal valamilyen formaban kozigazgatasi jartassaggal
(szakképzettséggel, szakvizsgaval) rendelkezd, un. szakilndkok kerllnének az erre az
itelkezésre kijelolt tandcsokba. Amennyiben ez nem val6sulhatna meg, mindenképpen a
harom hivatasos birobol allo tandcsok itélkezése mellett tennénk le voksunkat, azzal a
természetesnek hatd kovetelménnyel, hogy ezek a birdk csak kozigazgatasi (gyszakban
legyenek foglalkoztatva, sem gazdaségi, sem polgari tgyek elbirdlasdba ne vonjak be Oket.
Tovabba biztositani kellene, hogy a birdi karba (melynek létszama a haromtagl tanacsok és a
kizarolagos Ugyszak miatt emelkedne) bekeriilhessenek komolyabb (legaldbb &téves)
kozigazgatasi gyakorlattal rendelkezd személyek. Mint tudjuk ma a térvény a kodzigazgatasi
gyakorlattal rendelkez6k kozil csak azoknak teszi lehetévé a birova valast, akik a tobbi
feltétel (magyar allampolgér, bilntetlen elééletli, valasztdjoggal rendelkezik, egyetemi jogi

végzettséggel rendelkezik, ajogi szakvizsgat letette, vallalja, hogy e torvény rendelkezéseinek
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megfelel6en vagyonnyilatkozatot tesz) teljesitése mellett, a koztisztvisel6k jogallasarol szolo
1992. évi XXIII. torvény hatalya al4 tartozd kdzponti kdzigazgatasi szervnél legalabb egy évig
kdzigazgatési, illetve jogi szakvizsgédhoz kotott munkakorben dolgozottédd A kdzigazgatasi
biraskodashoz sziikséges gyakorlatot a torvényben irt egy éves id6szak nem adja meg, igy
annak a felemelése indokolt és azt tovabbra is szakvizsgdhoz kétott munkakorbe kellene
letdlteni. De a kdzponti szervekre sz(ikitése a jelentkez6knek indokolatlan, azt a terlleti és
legaldbb vérosi szintl helyi &llamigazgatasi és onkorméanyzati szervekre is ki kellene
terjeszteni. Vagyis a tarsasbirdskodas mellett a magasabb szintl kdzigazgatasi gyakorlatnak is

teret és szerepet lehetne igy adni.

2. A hataskor.

Mar a minimalprogram megfogalmazaskor is lényegesen nehezebb koherens javaslatokkal
élni a hataskor tekintetében. A legelsd és legfontosabb legalitasi kovetelmény, hogy birdsagi
hatdskort kozigazgatdsi  tgyekben is csak torvény hatdrozzon meg. A lehet6
leghatarozottabban le kell szdmolni azzal a sajnos névtelenségbe burkol6zé személyekhez
kotédd sulyos gyakorlattal, hogy korményrendelet ad birGi utat, raadasul olyan tgyekben,
amelyek a torvény generalis klauzulaja alapjan, mint hatdsagi tgyek egyébként is perelhet6ek
lennének. Ez - Ugymond az intézmény jogalkotasi mentalhigiénéjéhez tartozd kovetelmény.

A tovébbiak harom iranyba jel6lhet6ek meg.

2.1. A kozigazgatds szdmara alkotott jog elég nagy teriletei jelenleg nem tartoznak a
birésagi felllvizsgalat hatalya ala. Sokféle okbdl, de elég helytelenil. Egyik fontos ok az,
hogy a kozigazgatasi (akar dominans) jogviszony-jelleg melletti egyéb jogviszony-jellemzék
(hiszen az egész ligy- és intézmény csoport a polgari biraskodas ala tartozik) hangsulyosabba
valnak és elvonjak e kozigazgatasi ugyeket mas ugyekben itélkezd birak elé. Az egyik ilyen
f6 csoport a kdzszolgalati jogviszonybdl ered6 vitak és igények (akar a szerv oldalarél, akar a
koztisztvisel6 oldalarol mertlnek fel) érvényesitése feletti itélkezés, melyet a munkaligyi
bir6sagok végeznek. Nem tudjuk, hogy még hany szakértdének és tudosnak kell igazolni és
bizonyitani, hogy ezek nem pusztan, sét fleg nem, munkaligyi vitdk, hanem alapvet6en a
kdzigazgatasi jog (a kozigazgatds szamara alkotott jog) alkalmazasaval 6sszefiiggé kozjogi
vitdk. Ugyancsak a kozigazgatasi birdskodas (felllvizsgalat) ala kell vonni a
kozszerz6désekbdl folyd jogvitak elintézését. Legyen szd akar két kdzigazgatasi szerv kozotti

megallapodasrél (akar n. teljesitési megallapodasrol) akar mas, de alapvetéen a

64 A birak jogéallasarol és javadalmazasarol sz6l6 1997. évi LXV1I. térvény 3. § (1) bekezdése
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kozigazgatdsi jog szabalyai szerint min6silé szerzddésrdl, igy foként a koncesszids
jogviszonyokrol, kozbeszerzések soran kotott szerzddésekrél, allamhaztartasi beruhazasi
tamogatassal megvaldsuld fejlesztések szerzédései, stb. Elengedhetetlen, hogy a biroi
felilvizsgalat ald tartozzanak az Un. Aallamigazgatasi jogkérben okozott karok miatti
felel6sség megallapitasaval 0sszefliggd perek, hiszen a jogellenesség itt alapvetéen
kozigazgatasi jog-ellenességet jelent, masrészt tipikus példai ezek a kdzigazgatasi hatarozat
indirekt felllvizsgalatanak, melyet ma a rendes birésagoknak még csak nem is a kdzigazgatasi

ugyszakra kijeldlt birai targyalnak.

2.2.  Mint konkrét példan keresztill részletesen bemutattuk, az allamigazgatasi hatosagi
ugyek generélklauzulaja és az ahhoz kapcsolt birdsagi felllvizsgalati generalkaluzula,
alapvet6en alkalmasak az alanyi jogok és jogos erdekek védelmének ellatasara. (Vo: a
rendeszeti jogorvoslatok gyével) Mar akkori fejtegetéseinkben jeleztiik, hogy a térvénynek
kell definialni azt, hogy alkalmazédsa és igy a birdsagi felllvizsgalat megengedettsége
szempontjabol mi minésil érdemi és ez altal a birdsag altal fellilvizsgalhatd hatarozatnak. E
definici6 megfogalmazasakor hasznélhatéak a bir6i gyakorlat altal kifejlesztett kategoriak.
Kivéve a birdsdghoz fordulds jogat korlatozd, a szocialista modellb6l itt ragadt rossz
megoldas: a fellebbezési hataridd elmulasztasaval Osszefliggésben el6terjesztett igazolasi
kérelem targyaban hozott hatarozat felllvizsgalatat kizar6 értelmezés. Ellenkezbleg, a
torvénynek ki kell jelentenie, hogy a birosagi felulvizsgalat (keresetinditds) megengedettsége
targyaban mindig és kizarlag a bir6sag donthet. Az Ae. hatalyaval és az 6nkormanyzati
hatdsdgi lgyek szabalyozatlansagaval 0Osszefliggé jogalkotasi (szabalyozési) kihivasok
nemhogy a minimal, de még a maximum programba sem szuszakolhatéak bele, minthogy

ezek alapvet6en tulmutatnak a birdséagi feltlvizsgalat problémakaorén.

2.3.  Végll - allaspontunk szerint - szintén a minimalisan megoldandd hataskori kérdések
kozé tartozik a személyi alapl 6nkorméanyzatokat érintd felligyeleti, ellenérzési aktusokkal
kapcsolatos birosagi hataskor rendezése. Egyrészt ezekre az ugytipusokra is generalis
klauzulaval kellene biztositani a hataskort. Ez torténhet vagy az gyeknek az Ae hatélya ala
torténd (vissza)helyezésével vagy jobb hijan a Pp-be iktatott kilon klauzuldval. Masrészt e
felugyeleti szisztémak uniformizalasara is alkalmas modon egységesen rendezni kellene az

aktiv és a passziv perbeli legitiméacio kérdéset.
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3. Eljaras.

A birésagi felllvizsgalat eljarasaval osszefuggésben minimum harom alapkérdésnek a
tisztazasat kell elvégezni. El6szor is annak, hogy az egyes hatadskoroket tekintve mi a
felulvizsgalat meghatarozd célja. Azaz elsGsorban a targyi jogrend épségének helyreallitasat,
az objektiv jogvédelmet célozza-e meg vagy pedig els6sorban az érintett jogalany alanyi
jogainak és jogvédte érdekeinek védelme, az un. szubjektiv jogvédelem eszméje vezeti. Ez a
valasztas elkerilhetetlen és alapvetéen meghatérozza az eljaras stilusat és alapintézményeit.
Ez magaval fogja hozni annak koncepcidzus felvetését, hogy a birdi felulvizsgélat szabalyai
hol helyezkedjenek el a jogrendszerben. Mi azt javasoljuk, hogy ne a polgari
perrendtartasban. Azzal is 6sszefiigg javaslatunk, hogy alapvet6en a kozigazgatasi biraskodas
objektiv jogvédelmi szerepét kivannank megerdsiteni, erre pedig a szoros alanyi jogi
szerkezetli polgari jogi igenyérvényesitésre szabott perjogi szabalyok ab ovo kevéshé
alkalmasak. Ha e koncepcionalis kérdésben nem sikerll tovabb Iépni, akkor is javasoljuk,
hogy a keresetinditdsnak és a folyamatban 1évé pernek az érintett hatirozat végrehajtasara
automatikusan kiterjed6 felfliggeszt6 hatdlya sz(injék meg. A hatarozat végrehajthatdsagat
(mint az alaki joger6 egyik kovetkezményét) csak a birdsag fuiggeszthesse fel, killén indokolt
kérelem esetén a keresetinditas nyoman kotott hataridén belil meghozott végzésében. Ha
mast nem ériink is el ezzel, legalabb a passziobol, visszaélésszer(ien perleked6 egyéb
érdekeltek kezébOl vesszik ki a fegyvert. Ezt a megoldast alkalmazza egyebkeént -
alkotményosan teljesen indokolhatdé modon - az adoOigazgatdsi eljards is. Harmadrészt
fontosnak tartjuk annak leszogezését, hogy amennyiben a hat6sagi eljarasokban az els6é és
masodfoku eljarast a fellilvizsgalat egységes egészként szemléli és szivesen él belatasa szerint
a perben nem all els6 foku szerv Uj eljarasra kotelezésével, ezt ne tehesse meg csak, ha az els6é
fok( szerv perben allt. Perbe vonhatja a birdsag felhivasa alapjan a felperes vagy a birdsag is,

ha el6re Ugy latja a peradatokbdl, hogy ez lesz az eljaras varhato vége.

Maximum program

A valddi vagy ahogyan a Kbt. preambuluma fogalmazott: teljes kor( kézigazgatasi biraskodas
megteremtése, mint maximalis cél elérése érdekében a javaslatok alapvetéen harom
kiindul6pont koré csoportosithatéak. De bizonyos kodzos jegyek feltalalasan tul a fantazia
vagy az alkotd rendszerteremtdé képzelet termékei lehetnek ezek. Az imént felvazolt

minimalprogrammal ellentétben (melyet a hatdlyos modellhez kellett kapcsolnunk) jelen
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esetben az 6nallé modellalkotas lehet6sége all fenn. Ez a végtelen, de kissé oncélu lehetéség

nem feltétlenlll csabit bennilinket, igy e részt rovidre fogjuk.

1. / Els6ként adddik az a lehet6ség, hogy ,leporoljuk” a kozigazgatasi biraskodas magyar
torténeti modelljét. Ennek a modellnek valamennyi jellemz6jét részletesen targyaltuk a
dolgozat els6 részében és bemutattuk, hogy az egyetlen fokl, magas szint(i kiilonbirésagot
tartalmazd modell énmagéaban mai viszonyaink kdzott nem értékes. Jogrendszeriink szadmara
hasznot hajtdé megoldassa akkor emelkedhet, ha az als6 fok( bir6sagok leginkabb elfogadhatd
rendszerével és a hataskori szabalyok széles kor( kiterjesztésével kiegészilve vetjik fel.
Mindez a kozigazgatasi birdskodas alkotméanyos szint( elismerésével jarna egyutt, illetve
annak meg kellene ezt el6zni és végre val6ban a torténelem sillyeszt6jébe vagy (izléstol
fuggben) a jogtorténet egyik polcara kellene helyezni az igazsdgszolgaltatas egységének
szocialista jogbeli alapelvét ezzel. A szervezetileg kilon kozigazgatasi birésagok felallitasat
természetesen kovetnie kell egy hataskori férum Iétrehozasanak is

Ezt az emlitett leporolast egyébként nem kell feltétlentl elvégeznink, csak csatlakoznunk
Trocsanyi Laszlohoz. Egyik kés6bbi irdsdban ugyanis megvélaszolta a kdnyvében feltett
kérdést, és elarulta, hogy 6 milyen kozigazgatasi biraskodasi modellt favorizal. A javasolt
megoldas annyiban emlékeztet a térténeti modellre, hogy mind a végrehajté hatalomtél, mind
a rendes birosagi szervezettdl elkulonllt kozigazgatasi birGi szervezetet képzel el. Elsd fokon
regionalisan (az akkori koztarsasagi megbizotti székhelyekhez igazodva) szervezett 6nallo
kozigazgatdsi birésagok masodfokon pedig a Budapesten megszervezett Legfelsébb
Kozigazgatasi Birdsag jarna el. Ez utdbbi harom f6 szekcidbdl allna, altalanos, pénzigyi és
onkormanyzati szekcidbol, leendé Elndkségi Tanacsa pedig iranyelveket és elvi dontéseket
bocsatana ki. A régi Kozigazgatasi Birdsag iranti tiszteletb6l pedig a leendd Legfelsébb
Kozigazgatasi Torvényszék székhelyéll annak egykori éplletét (Budapest I, F6 utca 1)

javasolja.6b

2. / A magyar alkotmanyos rendszerben el6zmény nélkili egy olyan megoldasnak az
intézményesitése, mely a francia kozigazgatdsi birdskodasi modell majdnem teljes
adaptaciojaval jonne létre. Azon Kkivul, hogy az Alkotmany tdbb ponton torténd
megvaltoztatasa szilkséges hozza, latnunk Kkell, hogy a mai francia modell is a
kulonbirdsagként . megszervezett alsébb és fellebbviteli torvényszékekre alapozza a

fellilvizsgalat gerincét és az Allamtanacs féképpen torténelmi okok miatt maradt ebben a

645 TROCSANYI 1993. 547. old. Az emlitett épiilet a BKK.B kikoltoztetése Gta, azaz most otddik éve tiresen all.
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szervezetben. Minden esetre elméleti lehet6ségéként nem zarjuk ki ezt a megoldast, annél is
inkdbb, mert még az el6z6 allamszervezet alapjain sziletett is egy ilyen javaslat, Toldi
Ferenct6l. Ennek lényege szerint a koOzigazgatasi jurisdictiot gyakorld intézményt
szervezetileg is kozelebb kell helyezni a kdzigazgatdshoz. A javaslat szerint a kdzigazgatési
biraskodast veégz6 intézmenyt ,elkilonitve, a kbzigazgatasi szervezet mellett, legfelsd szinten
az Elnoki Tanacs erre a célra rendelt testiletéként az aktiv kdzigazgatassal 6sszekapcsolva
lenne célszer( Kiépiteni.” A szervezeti séma ajavaslat szerint kovetkez6 lehetne: a) az EInoki
Tanacs Kozigazgatasi Bizottsaga; b) Felsd Kozigazgatasi Birdsag; c) FOvarosi és Megyei -
esetleg 6sszevont - megyei kdzigazgatasi birdsag.

Az EInoki Tanacs Kozigazgatdsi Bizottsaga a koOzigazgatasi birdsagok itélkez6
tevékenységének a felligyeletét, tovabba a kodzigazgatas és a kozigazgatasi birdsag kozotti
kapcsolatot, koordinaciot latna el. A kozigazgatasi birdskodast és a kdzigazgatas mikddését
érintd javaslatokat, tervezeteket dolgozta ki és terjeszt az EIndki Tanacs, a Minisztertanacs és
a miniszterek elé. E bizottsdg a legmagasabb szintli koézhatalmi szervek képviselGib6l
alakulna. Kivilik munkéjaban részt vennének a fels6 kozigazgatasi birdsag elndke és
tanacsvezetd birai is. A fels6 és az alsobb szintl kozigazgatasi birdsag is itélkezd
tevékenységét a szikséghez képest létrehozott szaktandcsokban (szabalysertési tanacs,
altalanos igazgatasi tanacs, pénzigyi tanadcs stb.) gyakorolnd. A fels6foki kdzigazgatasi
birdsag hataskorébe a kdzponti kdzigazgatasi szervek elsé fokl hatdrozatai ellen el6terjesztett
kereset és a masodfokl kozigazgatasi birdsag jogszabalysértd itélete ellen elGterjesztett
Ugyész Gvas elbiralasa tartoznék. A terlletkozi, a teriileti és a helyi szervek elsd foku
hatarozatai keresettel a székhelyiik szerint illetékes elsé fok( kozigazgatasi birdsagnal lenne
megtadmadhato.”

A tovébbi részleteiben és a megvaldsitdshoz vezet§ Gt (jogalkotasi Iépéssorrend)
szempontjabdl egyébkent kidolgozatlan javaslat szerint a kdzigazgatdsi birsdgok egymas
kozotti  viszonyara, belsé szervezetére, a birdk jogallasa, a bir6i szervezeti torvény
rendelkezései a sziikséges valtoztatassal adaptalhatoak.646

Tekintve, hogy az EInoki tandcs megsziint 1989-ben és ilyen iranyd funkcidkra a jelenlegi
allamfdi pozicid nem alkalmas, a javaslatot akar ki is dobhatnank. Nem tessziik, hanem
elid6zunk egy pillanatra az Alkotmany hatalyos 35. § (4) bekezdése felett: ,,A Korméany -
jogszabaly kivételével - az alarendelt szervek altal hozott minden olyan hatarozatot vagy
intézkedést megsemmisit, illet6leg megvaltoztat, amely térvénybe Utkdzik. Ennek az 1989-es

alkotmanyreform soran fenntartott aktus-felulvizsgalati hataskérnek nincsenek meg a

*® TOLDI 1988. 148. old. Ij.



249

végrehajtdsahoz (alkalmazasadhoz) sziikséges torvényi szabalyai. Ugyanakkor ennek az
alkotményozas folyamataban valodi szerepet szénhattak, hiszen az dnkormanyzati jellegre,
illetve az Alkotmanybirdsag létrehozasara tekintettel a tanacsok dontéseinek és jogszabalyok
megsemmisitése kerllt ki az eredeti hataskori szabalybol, és lesz(kilt a torvényességi
szempontokra.647 Nem tudjuk, hogy milyen hatasa lenne a jogrendszerben, de érdemes lenne
modellezni azt, mi torténne, ha a kormany példaul egy kormanybizottsag létrehozasaval és
bizonyos kontradiktorius szabalyok bevezetésével elkezdené alkalmazni e szabalyokat,

gyakorolni ezt az aktus-fellilvizsgalati hataskorét.

3./ Harmadik irdnyként azokat a javaslatokat lehet megjeldlni, amelyek legfelsébb szinten a
Legfelsébb Birdsag részeként, kozigazgatasi kollégiumként, alsobb fokon viszont kilon
kdzigazgatasi torvényszékekként megszervezve latjak leghelyesebbnek a kérdés megoldasat,
az itt osszefutd Kkillénbozd érdekek 6sszehangolasat. Mind az Ae novella idején készitett
javaslat, mind a késébb az 4llamtudomanyi kutatasok sorén publikalt megoldasi javaslatok ezt
szorgalmaztak.648 Ezek a munkédk ma is érintetlendl, a maguk teljességében ott allnak. Itt az
ideje, hogy a torvényalkotok eldvegyék Oket. Ehhez kivantunk némi 6sztokélést adni szerény
munkankkal. Maximum programunknak is tehat egy minimum a vége, minimum el6évenni azt,

ami eddig e targyban sziiletett.

Vo: FICZERE (szerk.) 1998. 147. old.
648 V6: BALAZS - BALOGH - M1HAJLOV 1988. 76-82. old.
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