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A kozigazgatdsi perorvoslatok
szabalyozasanak lehetoségei
europai perspektivaban

A kozigazgatasi €s munkaiigyi bir6sag 1étrehozasa a
kozigazgatasi ligyszak jogorvoslati rendszerének Gjra-
gondolasat teszi sziikségessé. Az alabbi tanulmény az
gjragondolas fébb szempontjait veszi nagyito ala, az
Osszehasonlité jogi és az alkotmanyjogi aspektusok
bevonasaval. El6szor vizsgalja azt, hogy a perorvoslati
szintek mas europai allamokban hogyan keriilnek ki-
alakitasra, illetve hogy az alkotmanyos szabalyok mi-
lyen kivanalmakat allitanak a perorvoslati rendszer?
kialakitasaval szemben. Ezt kdvetéen Osszehasonlito
jogi aspektusbol keriilnek a perorvoslati rendszer kiala-
kitasaban még szerepet jatszo tényezOk megvizsgalasra.
Az e szempontok alapjan megfogalmazhato javaslatokat
tartalmazza a tanulmany utols6 része.

- @00

1. Perorvoslati szintek szama a kézigazgatasi
biraskodasban

1.1. Nemzetkézi tapasztalatok

Ahogy a kozigazgatasi bir0sagok szervezetére és
hataskorére vonatkozé szabalyok nem egységesek az
europai orszdgokban, Gigy a perorvoslatokra vonatkozo
szabdlyozis sem az. Altaldnossagban azt mondhatjuk,
hogy a legtobb orszag kozigazgatasi perjogaban kétfoka
eljarasra van lehetdség, biztositott a perorvoslat. Ez
nemcsak az itéletekre igaz, hanem a jogérvényesitést
megakadalyozo, gatld végzésekre is. A végrehajtas fel-
fliggesztése kérdésében hozott dontés is altalaban ta-
madhaté perorvoslattal.

A német kozigazgatasi biraskodas haromfoka, a tar-
tomanyokban talalhaté Verwaltungsgericht-tél a tarto-
manyi kozigazgatasi felsébirosaghoz, az Oberver-
waltungsgericht-hez (illetve egyes tartomanyokban
Verwaltungsgerichtshof, pl. Bajororszag) lehet felleb-
bezni az itéletek ellen, illetve az igényérvényesitést
akadalyozod/ellehetetlenité dontések ellen. A forumrend-
szer csucsan pedig a Szovetségi Kozigazgatasi Birosag
(Bundesverwaltungsgericht) all. Erdemes megjegyezni,
hogy annyiban mégis egyfoka rendes perorvoslati rend-
szernek tekinthetd a német, amennyiben a fellebbezési
tigyekben a legfelsobb birdi forumokra jellemz6 elészii-
6 rendszert alkalmaznak, és vizsgaljak, hogy az iigy
kiilénleges jelentdséggel rendelkezik-e, a hozott dontés
eltér-e a korabbi gyakorlattél, illetve tortént-e olyan
eljarasi hiba, amely kihat a dontés végeredményére,
tehat a fellebbezés nem tekinthet6 altalanos jogorvos-
latnak, nem illeti meg alanyi jogon a peres feleket.

Ausztridban a Szovetségi Alkotmany 130. cikkelye
szerint a Kozigazgatasi Birosag jar el a kozigazgatasi
hatarozatok jogellenességét allitd keresetek, illetve a
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kozigazgatas jogellenes hallgatasa esetén, tovabba az
intézkedések jogellenessége esetén és egyes kozintéze-
ti utasitasokkal kapcsolatban. Ezen tul a jogszabalyok
végrehajtasaval kapcsolatos jogellenes magatartasok
miatti, illetve kdzbeszerzési ligyekben a megrendeld
jogellenes magatartasa miatti panaszokrol és kdzszol-
galati jogvitakrol is donthet a jogalkoto ilyen irdnyu
dontése esetén kozigazgatasi birosag. Hosszu ideje na-
pirenden volt a kézigazgatasi birosagok kétfokuva téte-
le. Az egyfokusagot enyhitendd, vannak fiiggetlen
kozigazgatasi szenatusok, amelyek a kdzigazgatis tul-
kapasaival, illetve a hatosagi parancs- €s kényszerhata-
lom gyakorlasa soran elszenvedett jogsérelmekkel
kapcsolatos panaszokrol dontenek elsé fokon, és e don-
téseik a Kozigazgatasi Birosag elott megtamadhato
kozigazgatasi hatarozatnak mindsiilnek. Ezeket a tar-
tomanyi szintli fiiggetlen Kozigazgatasi Tanacsokat,
amelyek ugyan nem bir6i szervek, de eljar6 tagjai jogasz
képzettségiick és a kozigazgatastol fiiggetlentiil keriilnek
megszervezésre, a Szovetségi Alkotmany 129a cikke
intézményesitette. A reformfolyamat sikereként kony-
velhet6 el, hogy egy idei alkotmanymodositas eredmé-
nyeként 2014. januar elsejétdl felallnak az elséfokt
kozigazgatasi birdsagok. Kilenc tartomanyi kdzigazga-
tasi birosag és két szovetségi els6fok kdzigazgatasi
birdsag keriil létrehozasra. Szovetségi szinten egy alta-
lanos kozigazgatasi birosag és egy pénziigyi birdsag
miitkddik majd, elébbibe beleolvad a szovetségi fligget-
len szenatusokon kiviil az Asylgerichtshof és a Kdzbe-
szerzési Hatosag is. Az els6foku birosagok pedig az
eddig mikodott figgetlen kdzigazgatasi szendtusok
alapjain jonnek létre, ezek a quasi bir6i forumok meg-
sziintetésre keriilnek. A Kozigazgatasi FelsObirosag
(Verwaltungsgerichtshof) marad a legfelsébb biroéi fo-
rum. A szervezeti reformmal parhuzamosan — az 6n-
kormanyzati igyek kivételével — kiiktatasra kerill a
kozigazgatason beliili jogorvoslat is, tehat szinte teljes
mértékben egyfoku lesz a jogorvoslat. A szdvetségi
alkotmany 130. cikkének 1j szovege mar az elséfoku
kozigazgatasi birdsagok hataskorébe utalja a kozigaz-
gatasi jogvitakban vald dontés jogat. A Kozigazgatasi
FelsGbirosag a feliilvizsgalati kérelmeken tul a kozigaz-
gatasi birosagok kozotti hataskori vitakban jar el.
Franciaorszagban is alapvetden kétszintii a birdsagi
eljaras, a tribunal administratif-tol a Cour d’Appel-hez
(fellebbviteli birdsagok) lehet altalaban fellebbezni, on-
nan pedig a Conseil d’Etat-hoz (Allamtanics). Az alta-
lanos szabalytol vannak azonban eltérések: egyrészt van
ugré fellebbezés, amikor a tribunal administratifetol
rogton a Conseil d’Etat-hoz keriil a fellebbezés, méasrészt
vannak tgyek, amelyekben a fellebbezés kizart.
Spanyolorszagban is van altaladban fellebbezés, ki-
véve a 30 000 eurd alatti pertargyértéki, illetve va-
lasztasi eljarasban hozott dontések esetében. Alkivételt
jelentenek a jogérvényesitést ellehetetlenitd végzések
és az alapjogi perek, illetve a normativ rendelkezések
feliilvizsgalata. A portugal rendszerben az elséfokl

kozigazgatasi birosagoktol a kdzigazgatasi felsdbiro-
sagokhoz lehet fordulni, onnan pedig a Legfelsébb
Kozigazgatasi Birésaghoz. Gorogorszagban is altala-
nos a fellebbezés lehetdsége, az elséfok kozigazgata-
si bir6sagoktol a fellebbviteli kozigazgatasi birosagok-
hoz lehet fellebbezni, utobbiak els6fokt dontései ellen
pedig az Allamtanacshoz. Amennyiben az Allamtanacs
jar el els6 fokon, természetesen nincs fellebbezés. Dif-
ferencialtabb a rendszer Hollandiaban, de csak a fo-
rumrendszer tekintetében, ugyanis masodfokon kii-
16nbirésagok is vannak, amelyek egyes tigyekben a
fellebbezések elbiralasara illetékesek. Igy: van, amikor
a Rechtbanken (Keriileti Birdsagok) Adminisztrativ
Szektoratol az Ipari és Kereskedelmi Koézigazgatasi
Birdsaghoz (College van Beroep voor het bedrijfsleven
— CBb) lehet fellebbezni, és van, amikor a Tarsadalom-
biztositasi Fellebbviteli Birosaghoz (Centrale Raad van
Beroep — CRvB), a legtobb esetben pedig a Raad van
State (Allamtanacs) Kozigazgatasi Kollégiuma biralja
el a fellebbezést. Csehorszagban is csak a legfelsdbb
szinten van kozigazgatasi kiilonbirosag (Legfelsobb
Kozigazgatasi Birosag), amely a rendes birdsagok
kozigazgatasi perekben hozott dontéseit vizsgalja
feliil 2

Lengyelorszagban a vajdasagokban 16 kozigazgatasi
birosag keriilt 2004-ben felallitasra, els6 fok dontése-
ik ellen a Kozigazgatasi Felsobirosaghoz (Naczejny Sad
Administradyjnyj) lehet fellebbezni.* Finnorszagban
ugyanilyen rendszer miikodik.®

Osszefoglalva elmondhato, hogy az 4ltalanos sza-
baly Europaban a haromfokozatl rendszer (azaz elsé
fok, fellebbezés és feliilvizsgalat), ami dsszesen a vizs-
galt orszagok koziil 6 orszagban volt megfigyelhetd.®
Ezt a kijelentést gyengiti az a tény, hogy egyre tobb
orszagban, igy példaul Franciaorszagban és Spanyol-
orszagban vannak jelentds — és egyre szaporod6 szamu
— kivételek, illetve a hataskorok elsé foku eljarasokra
egyre tobbszor keriilnek a magasabb biréi forumokhoz,
aminek kovetkeztében bizonyos esetekben csak kétfo-
ka vagy akar csupan egyfoku a birdsagi feliilvizsgalat.
Tovabba a harmadik szint{i, rendkiviili perorvoslathoz
gyakran kapcsolodik el6sziiré rendszer, a masodik
fokhoz pedig kivételesen. Ot orszagban volt megfigyel-
hetd altalanos szabalyként a kétfokozatl rendszer.
Ezekben az orszagokban tobbnyire regionalis kdzigaz-
gatasi birgsagokat talalunk’, amelyek dontéseivel
szemben rendkiviili perorvoslattal az adott orszag
kiilonallo Legfelsébb Kozigazgatasi Birosagahoz lehet
fordulni.

A fentiekbdl azt tiinik ki, hogy nemzetkozi tapasz-
talatok alapjan mind a haromfokozat, mind a kétfoko-
zatl rendszer milkodtetése célravezetd lehet. A rend-
szerek kozotti valasztashoz érdemes megvizsgalni a
hazai alkotmanyossagi kovetelményeket is, amelyek az
Alkotmanybirdsag kozigazgatasi biraskodassal dssze-
fliiggésben kialakitott gyakorlatabol sziirhetok le.
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1.2. Alkotmanyos kovetelmények a kizigazgatasi
dontésekkel szemben biztositando jogorvoslati
Jjog kapcsan®

Az Alkotmanybir6sag szdmos esetben vizsgalta a
jogorvoslathoz valo jog és a kozigazgatasi biraskodas
Osszefiiggéseit. A kdzigazgatasi biraskodassal kapcso-
latos gyakorlata igen ingadoz6 volt, s tobb hangsulyel-
tolodas is megfigyelhetd ebben a gyakorlatban. Ez az
ingadozas részben visszavezethet6 az Alkotmany 50. §
(2) bekezdésére, amely szerint a bir6sagok ellendrzik a
kozigazgatasi hatarozatok térvényességét.’ Ez a szabaly
elvileg a hatalommegosztas elvének a leforditasa a bi-
rosagok-kozigazgatas viszonylatra, azonban nem a ha-
talommegosztas valodi tartalméat kozvetiti, ezért inkabb
gatjava valt a valodi kozigazgatasi biraskodas alkot-
manybirdsagi gyakorlat révén vald eldémozditasanak.!®
Nem véletlen tehat, hogy az Alkotmanybirdsag alkot-
manyossagi vizsgalatanak alapjaul a biréi uthoz vald
alapjogot [Alk. 57. § (1) bek.] tette sok esetben meg. Ide
az ut a jogorvoslathoz vald jogtol [Alk. 57. § (5) bek.]
kiindulva az 50. § (2) bekezdésén és a 70/K. §-on ke-
resztiil vezetett."

A kozigazgatasi biraskodas alaptorvényi alapjat a
hatalommegosztas elvének érvényesiilését kimondo
rendelkezés'? mellett a birdsagok hataskérére vonatkozo
rendelkezés jelenti.’* A korabbi Alkotmany 50. § (2)
bekezdése szerint ,, 4 birdsag ellendrzi a kozigazgatasi
hatarozatok torvényességét”. Lényegében ezzel azono-
san szabalyoz a jelenleg hatalyos Alaptérvény 25. cikk
(2) bekezdése is, amely szerint ,, A birésdg dont a koz-
igazgatadsi hatarozatok térvényességérdl”™. A fenti
rendelkezést a korabbi Alkotmanyba beépitd 1989. évi
XXXI. torvény 30. §-ahoz fiizott indokolas szerint,
[a]z uj (2) bekezdés a kézigazgatdsi biraskodas alkot-
manyos alapjait teremti meg”. A kdzigazgatasi biras-
kodas vonatkozasaban tehat nem énmagaban a korabbi
Alkotmany 57. § (5) bekezdésében foglalt jogorvoslathoz
valo jog, hanem az 50. § (2) bekezdésében foglalt biro-
sagok hataskorérdl rendelkez6 szabaly jeldli ki az alkot-
manyos értelemben megkdvetelt jogorvoslatot, azzal,
hogy ez nyilvan egyuttal funkcionalisan az 57. § (5)
bekezdésében foglalt jogorvoslati jogot is kielégiti.'* Az
alkotmanybirdsagi gyakorlat szerint a jogorvoslati jog
alkotmanyos kévetelményének ugyanis mar azzal is
megfelelhet a torvényalkot6, ha a kézigazgatasi forum-
rendszeren beliil biztositott a jogorvoslas, azaz felleb-
bezésre van mdd.' Forditva, amennyiben biztositva van
egy dontés torvényességének birdsagi feliilvizsgalata,
akkor ez mar 6nmagaban kielégitheti az 57. § (5) bekez-
dése altal folallitott alkotmanyos kévetelményt.!” Ter-
mészetesen nem vitathatd az sem, hogy a birdsagi fe-
lillvizsgalat biztositasa, akkor is, amennyiben a bir6sa-
gi szakaszt mar legalabb két forum altali elbiralas
elézte meg, de facto jogorvoslati funkeiot tolt be, fiig-
getlentil att6l, hogy ez mar nem az alkotmanyjogi érte-
lemben vett jogorvoslathoz valo jog kévetelménye.!®

A fentiek alapjan megallapithatd, hogy a kozigazga-

tasi forumrendszerrel szemben az Alaptérvény altal
elvart kdvetelmény a jogorvoslat megfelel6 biztositasa.
E jogorvoslatot a jogalkotd szabadon alakithatja ki akar
a kozigazgatasi szervezetrendszeren beliili jogorvoslat
révén, akar egyfoki kozigazgatasi eljarast kovetGen ugy,
hogy birdsag el6tti eljarasban biztosit jogorvoslatot a
kozigazgatasi szerv dontésével szemben. A kézigazga-
tasi biraskodas sziikségessége ezzel szemben a jogor-
voslati funkeio6tél fiiggetleniil is kovetkezik az Alaptor-
vény 25. cikk (2) bekezdésébol.

2. Fellebbezés a kozigazgatasi perben

2.1. Fellebbezés a kozigazgatdsi dontés
torvényességét elbirdlo
birosagi itélettel szemben

Jelenleg a kézigazgatasi iigyekben alapvetéen egy-
fok1 a kozigazgatasi birdsagi eljaras Magyarorszagon.'
To6bbfok birésagi forumrendszert az Alaptorvény sem
kovetel meg, a jogorvoslati jog pedig szintén mér az
egyfokil birdsagi eljarassal is megvalosul. A hatalyos
rendszer kialakitasanak célja 1997-ben, e rendszer be-
vezetésekor az volt, hogy a kdzigazgatasi ligyek lebo-
nyolitasa gyorsabb legyen, azok zaruljanak le az I. foku
birdsag eldtt, amely altalaban masodik jogorvoslati f6-
rumként vizsgalja mar az ligyeket. A gyakorlat addigra
azt bizonyitotta, hogy a kozigazgatasi tigyek otfokh
elbiralasa (két szint a kdzigazgatasban, tovabba harom
biréi forum) oly mértékben hosszabbitja meg a kdzigaz-
gatasi ligyek idétartamat, ami sem a jogkeresé allam-
polgarok, sem a kdzigazgatas miitkod6képessége szem-
pontjabdl nem kivanatos.?’ Hasonld tapasztalatokrol
tanuskodik a francia szakirodalom, amely aktualisan
keresi a kiutat a til hosszu eljarasok csapdajabol, és
éppen a kdzigazgatason beliili fellebbezési eljaras kote-
lez&vé tételében latja a megoldast, nem pedig a birdsagi
feliilvizsgalat tovabbi kiépitésében.?!

Amint az fentebb emlitésre keriilt, a kozigazgatasi
biraskodas alapvet6 egyfokusagat az alkotmanyos ren-
delkezések sem gatoljak, hiszen a jogorvoslathoz vald
jog kivanalmainak a kézigazgatasi szervezetrendszeren
beliili fellebbezés is eleget tesz. Az Alkotmanybirdsag
a kozigazgatasi eljaras jogorvoslati rendszerének alkot-
manyossagi vizsgalata soran ramutatott arra is, hogy a
jogorvoslathoz valo alapjog biztositasat jelenti, ha az
eljarasban a térvény garantalja az érintett szamara, hogy
ligyét az alapiigyben eljaré szervt6l kiilonb6z6 szerv
biralja el.?2 Kovetkezik ez abbol, hogy sem a korabbi
Alkotmany, sem az Alaptorvény nem allapit meg sza-
balyokat a jogorvoslat rendszerére. Nem hatarozzak meg
annak férumrendszerét és nem irjak el6 azt sem, hogy
mind az elsé fokon, mind a masodfokon eljard féorum
birdsag legyen. A korabbi Alkotmany €s az Alaptérvény
ugyanis a kiilonb6z6 eljarasokra vonatkozé térvényi
szabalyozasra bizza a jogorvoslati formak megjelolését,
a jogorvoslatot elbiralé forumok megallapitasat, vala-
mint annak meghatarozasat, hogy hany foku jogorvos-
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lati rendszer érvényesiiljon a kiilonb6z6 eljarasokban.?
Ennek megfelelden ,,a kozigazgatasi biraskodas, mint
jogorvoslati eljaras fészabalyként egyfokt modon vald
kialakitasa teljességgel megfelel az alkotmanyossagi
kritériumoknak.”?* Az Alkotmanybirdsag t6bb donté-
sében ramutatott arra, hogy a korabbi Alkotmany arra
mar nem teremtett alanyi jogot, hogy a mar dnmagaban
is jogorvoslatot megvaldsito kozigazgatasi birdi dontés?
még tovabbi jogorvoslattal (a birdsagi szervezetrend-
szeren beliili fellebbezéssel) is megtimadhaté legyen.?
Ez az értelmezés megfelelden iranyadonak tekintend6
az Alaptorvény alapjan is.

Az Alkotmanybirdsag hatarozataiban megfogalmaz-
ta, hogy az Alkotmanynak a kdzigazgatasi hatarozatok
feliilvizsgalatarol, a birdsaghoz fordulas jogardl szolo,
egymassal Osszefiiggs rendelkezései milyen kdvetelmé-
nyeket timasztanak a jogszabalyokkal szemben. A
jogorvoslathoz valo jog, mint alkotmanyos alapjog im-
manens tartalma az érdemi hatarozat tekintetében mas
szervhez vagy a magasabb féorumhoz fordulas lehetdsé-
ge.” A korabbi Alkotmany a jogalkotdra bizza annak
meghatarozasat, hogy hany fokujogorvoslati rendszert
hoz létre.”® A korabbi Alkotmany 50. § (2) bekezdését
az 57. §-ra tekintettel agy kell értelmezni, hogy az elja-
rasnak ahhoz kell vezetnie, hogy a birdsag a perbe vitt
jogokat és kotelességeket az ott eldirt modon valoban
elbiralja: az 6sszes Alkotmanyban részletezett kovetel-
ményt — birdsag torvény altal felallitott volta, fiigget-
lensége, partatlansaga, az, hogy a targyalas igazsagosan
és nyilvanosan folyjék — ezt a célt szolgélja, csak e ko-
vetelmények teljesitésével lehet alkotméanyosan végle-
gesnek szamito érdemi, a jogot megallapitdé dontést
hozni. A kdzigazgatasi hatarozatok torvényességének
birdi ellendrzése tehat alkotmanyosan nem korlatozod-
hat a formalis jogszer(iség vizsgalatara®, fontos kove-
telmény — akarcsak az eurdpai birdsagi forumok gya-
korlataban® — , a jogorvoslat hatékonysaga®.

Tekintettel arra, hogy a jelenleg hatalyos Pp. 324. §-a
altal meghatarozott k6zigazgatasi perek sordn a birésag
sziikségképpen mar mint jogorvoslati forum talalkozik
az gy targyat képezé kozigazgatasi hatarozattal, a fen-
tiek értelmében az Alaptorvény alapjan sem lesz alkot-
manyos kovetelmény e birdsadgnak az ligy érdemében
hozott dontésével szemben rendes jogorvoslat biztosi-
tasa. Fontos azonban felhivni arra a figyelmet, hogy ez
csak abban az esetben igaz a kozigazgatasi biraskodas-
ra, amikor jogorvoslati funkciot tolt be, tehat a kozigaz-
gatas valamely dontésének torvényességét vizsgalja
felil. Amennyiben egyéb természetli kdzigazgatasi
jogvitat biral el, vagy megvaltoztatja a kdzigazgatasi
dontést, ez olyan hatarozata lesz, amellyel szemben a
jogorvoslathoz val6 jogot biztositani kell, hiszen ez je-
lenti az els6é érdemi dontést az ligyben.

2.2, Fellebbezés egyéb kozigazgatdsi jogvitikat
érdemben elbirdlo birosdagi dontésekkel
szemben

Felmeriil igy kérdésként, hogy milyen alkotmanyos
kovetelmények iranyadodak azokban az esetekben, ami-
kor a birésag nem kozigazgatasi dontések torvényessé-
gét vizsgalja felill, hanem egyéb kozigazgatasi jogvita-
ban dont. Ezen ligyek kore viszonylag sziik; elsésorban
a kozigazgatasi szerz6désekkel és — amennyiben koz-
igazgatasi birdsagi hataskorbe kertilnek — a kozigazga-
tasi karfelel6sséggel, illetve a kdzszolgalattal kapcsola-
tos jogvitdk sorolhatéak ide. A jelenleg hatalyos Pp.
alapjan ilyen esetekben nem kdzigazgatasi perrdl van
sz0; a birdsagok a Pp. [-XIV. fejezetében foglalt altala-
nos szabalyok alapjan, vagy a munkatigyi jogvitak kii-
16nds szabalyai szerint jarnak el. A Pp. kozigazgatasi
perekre meghatarozott specialis szabalyait tartalmazo
XX. fejezetében foglalt szabalyok ezen tligyekben f6-
szabaly szerint nem alkalmazanddéak®, ez aldl a Pp.
324/A. §-a tesz a hatdsagi szerz6déssel kapcsolatos
egyes perek tekintetében kivételt és fogalmaz meg el-
téréseket az altalanos szabalyoktol.

[lyen esetekben altalaban a bir6sag hozza az iigyben
az elsO érdemi dontést, ezért ekkor eljarasa és dontése
nem értékelhetd az alkotmanyjogi értelemben vett jog-
orvoslathoz valé jog biztositasaként. Az Alkotmanybi-
rosag egy hatarozataban, a polgadrmesteri 6sszeférhetet-
lenséggel kapcsolatban, amikor a képviseld-testiileti
dontés elmulasztasa folytan keriilt az ligy birosag elé,
megallapitotta, hogy amennyiben nominalisan ugyan
jogorvoslati forumként definialt szerv hozza meg az els6
tényleges érdemi dontést, akkor ténylegesen nem be-
szélhetiink jogorvoslatrol: ezért, ha az ilyen dontéssel
szemben nincs ,,tovabbi” jogorvoslat biztositva, akkor
ajogalkotd mulasztasos alkotmanysértést valosit meg.*
Ennek megfelelden azon kozigazgatasi jogvitak eseté-
ben, ahol a jogvita targya nem egy kozigazgatasi dontés
torvényessége, szilikséges a jogorvoslathoz valé jogot a
birdsagi szervezetrendszeren belill biztositani.

A fentiekbdl kovetkezben altalanositva azt mondhat-
juk tehat, hogy valamely kozigazgatasi dontés megsem-
misitésére irdnyuld keresetek esetében, azaz amikor a
per targya a kdzigazgatasi hatarozat térvényessége,
nincsen sziikség tovabbi jogorvoslatra a jogerds koz-
igazgatasi hatarozatot feliilvizsgalo biréi dontéssel
szemben, hiszen ekkor a birosag eljarasa mar egyfokon
is betdlti a jogorvoslati funkciot.’* Ezzel szemben a
kozigazgatasi jogvitak egy szlikebb korénél, ahol a ke-
reset a kdzigazgatasi szerv marasztalasara, vagy vele
szemben megallapitasra irdnyul, sziikségesnek mutat-
kozik a fellebbezés biztositasa. Ennek az az oka, hogy
az utdbbi percsoportok tekintetében, bar abban a kdz-
igazgatas valamely alanya(i) érintett(ek), a birosag altal
megitélendd kérdés e szereplok magatartdsanak torvé-
nyessége (példaul a kozigazgatasi karfelelosség érvé-
nyesitése), vagy éppen annak hiadnya (példaul a kozigaz-
gatasi szerz0dés kozigazgatasi szerv altali nem teljesi-
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tése), nem pedig az altaluk meghozott hatdsagi vagy
egyéb kozigazgatasi dontésnek a torvényessége.

A koOzigazgatasi dontés megsemmisitésére iranyulod
kereseteknél ezt az allaspontot az is alatamasztja, hogy
amennyiben a birdsag a keresetet elutasitja, a kozigaz-
gatasi dontésrol akkor mar két forum (a kozigazgatasi
szerv és az annak dontését fellilvizsgalo birosag) is ér-
demben egyezdleg dontott. Ellenkezd esetben tébbnyi-
re j kozigazgatasi eljarasra (azaz nem a jogerds koz-
igazgatasi dontés megvaltoztatasara) keriil sor a bir4sag
itélete alapjan, tehat még nem zarul le végérvényesen a
jogvita, az \ij dontés pedig ujra megtamadhato lesz bi-
rosag elétt. Kizarolag a feliilvizsgalat, és nem a tovabbi
fellebbezés biztositasa tiinik célszerlinek azokra a meg-
semmisitési kereset alapjan hozott bir6i dontésekre,
amelyekben a birésag a hatalyon kiviil helyezés mellett
nem utasitja a kézigazgatasi szervet \ij eljarasra.®

2.3. A kozbensd. diontések fellebbezhetosége

A kozigazgatasi perekkel kapcsolatban ez a teriilet
jelenti a jogorvoslati jog igazi érvényesiilési terepét. A
kdzigazgatasi dontés térvényességérdl érdemben nem
donto birdsagi hatarozat ugyanis dogmatikailag egy
olyan elsofoki dontésnek mindsiil, amellyel szemben
bizonyos esetekben legalabb egyfoki jogorvoslatot biz-
tositani szlikséges.

Meg kell tehat kiilonboztetniink e kdrben egymastol
a pervezetd és a jogérvényesitést ellehetetlenitd vagy
megakasztd dontéseket. Utobbi esetben nyilvanvald,
hogy biztositani kell e dontésekkel szembeni jogorvos-
lat lehetOségeét, hiszen az eljarasnak ahhoz kell vezetnie,
hogy a birdsag a perbe vitt jogokat és kotelességeket az
ott eldirt modon valoban elbiralja. Az Alkotmanybirosag
birosagi végzésekre vonatkozd gyakorlata alapjan a
jogorvoslathoz valo jog tovabba minden olyan dontéssel
szemben is megkdveteli a jogorvoslatot, amely — még
ha az eljarasjogok értelmében nem is szamit érdeminek
— targyanal fogva €s az érintett személyekre gyakorolt
hatasa okan azt sziikségessé teszi, példaul a pénzbir-
sagrol és szakértdi dijrdl rendelkezé masodfoku vég-
z6s.%

E kérben még meg kell emliteniink egy igen fontos,
a jogérvényesitést alapvetden befolyasold birosagi ha-
tarozatok kategoridjaba besorolhato, a k6zigazgatasi per
sajatos dontését, a kozigazgatasi dontés végrehajtasanak
felfliggesztésérol valo dontést. Ez a dontés az ligy érde-
meben valo dontéstdl elvalik ugyan, de a jogorvoslas
tényleges érvényesiilésében — vagyis abban, hogy a
jogorvoslat fogalmilag és szubsztancialisan tartalmaz-
za a jogserelem orvosolhatdsagat — igen fontos szerepet
tolt be. Itt is szilikségesnek mutatkozik a jogorvoslat
biztositdsa. Hasonléan a polgari ligyekben vald biras-
kodashoz, nem sziikséges biztositani azonban a rendes
Jogorvoslatot az iin. pervezet6 végzésekkel szemben.”

A nemzetkozi Osszehasonlitds eredményeire €s az
Alaptorvény altal elvart alkotmanyos kdvetelményekre
tekintettel megallapithato tehat, hogy alkotmanyjogi

szempontbdl megfeleldnek és a nemzetkdzi tendencidk-
kal 6sszhangban lévOnek tekinthetd egy olyan kozigaz-
gatasi forumrendszer kiépitése Magyarorszagon, amely-
ben a birosagi dontésekkel szemben igénybe vehetd
perorvoslatok sziik korben 4llnak rendelkezésre. Ennek
megfelelden nem tiinik indokoltnak éltaldban, hogy a
kozigazgatasi hatarozatok torvényességét megvizsgalod
birdsag érdemi dontése foszabalyként rendes jogorvos-
lattal megtamadhato legyen.

Az olyan bir6sagi dontések ellen viszont, amelyeket
a kdzigazgatasi perben eljard birdsag elsé fokon, vala-
mely olyan kdzbensd kérdésben hoz, amely valamely
fél érdekeit jelentdsen érinti (igy példaul a per megsziin-
tetése vagy a végrehajtas felfiiggesztésének elrendelése)
vagy mas olyan kérdésben, amely nem valamely fél,
hanem az eljaras egyéb résztvevoje (igy példaul tanu
vagy szakért) érdekeit €rinti jelentdsen, a rendes jog-
orvoslat biztositasa alkotmanyos kovetelménynek te-
kinthet6 és ezért indokolt.

3. A perorvoslati rendszer kialakitasanak egyéb
szempontjai — eurépai allamok szabalyozasai

3.1. A megvdltoztatasi jogkor és a perorvoslati
rendszer osszefiiggései

Az eurdpai orszagok kozigazgatasi ligyekben eljaro
birdsagai esetében a kasszacios jogkdr a fOszabaly.
Megvaltoztatasi jogkor vagy egyaltalan nincs, vagy
kivétel, de akkor is csak az els6 fokon eljard birosagok
esetében jellemzd. Ennek oka a hatalommegosztas el-
veének kovetkezetes érvényesitése, amely nem teszi le-
hetdvé azt, hogy a birdsag a kozigazgatas helyett dontést
hozzon. Az Alkotméanybirosag is tobb esetben kiemelte,
hogy a jogallamisag €s a hatalommegosztas elvére fi-
gyelemmel a birdsagok a kdzigazgatasi hatarozatok
feliilvizsgalata soran alapvetden csak kasszatorius jog-
korrel rendelkezhetnek, a megvaltoztatasi jogkor csak
kivételes lehetdség lehet.®

Nincs ennek megfeleloen megvaltoztatasi jogkdr Né-
metorszagban®, kivéve a fegyelmi eljarasban hozott ha-
tarozatokat, Franciaorszagban, Olaszorszagban, Lengyel-
orszagban, Déanidban. Hasonloképpen az osztrak Koz-
van. Franciaorszagban a megsemmisitési jogkor mellett
még a kodzigazgatas instrualasa is csak nagyon sziik kor-
ben lehetséges a hatosagi aktusok feliilvizsgalata soran.
A szerz6déseknél €s a kartéritési pereknél természetesen
szélesebb korii a birosag dontési jogkore, itt rendezheti a
sziikséges jogkovetkezményeket. Svédorszagban az elsd
fokon eljard birésagnak van megvaltoztatasi jogkore, mig
a masodfoku birdsagnak és a Legfelsobb Birdsagnak
nincsen. Gordégorszagban van ugyan megvaltoztatasi
jogkore a birdsagoknak, de a mérlegelési jogkdrben hozott
hatarozatok nem valtoztathatok meg. Norvégiaban sajatos
rendszer miikddik: itt a felek egyiittes kérésére lehet
megvaltoztatd dontést hozni, és csak abban az esetben,
amikor a dontés nem fligg mérlegeléstdl. Hollandidban
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lényegében nincs megvaltoztatasi jogkor, hanem ezzel
egyenértékl eszkoznek tekintik a ,,kdzigazgatasi hurok™
intézményét*’, amelynek eredményeként a kzigazgatasi
szerv az eljaras soran maga valtoztatja meg a hatarozatat
a biro aktiv kdzremiikddése mellett (az tigyek 5-10%-
aban). Ez alol van egy jelentds kivétel, ez pedig az ado-
ligyek csoportja, ahol egyaltalan nincs lehetdség megval-
toztatasra. Finnorszagban van megvaltozatasi jogkor,
viszont az Gsszesen kétszint(i eljarasban a Legfelsébb
Kozigazgatasi Birosagnak is teljes feliilvizsgalati jogko-
re van. Kivételt képeznek ez alél az 6nkormanyzati don-
tések, melyeket a birésag nem valtoztathat meg. A cseh
rendszerben csak a birsag mértéke valtoztathaté meg.

Tekintve, hogy az orszagok jelentds részében eleve
haromfokozatl rendszer 1étezik, nem allapithatdo meg
egyértelmii kapcsolat a jogorvoslati szintek szdma és a
megvaltoztatasi jogkor léte kozott. Megjegyezziik: feltii-
nd, hogy azokban az orszagokban, ahol kétfokozata
rendszer mikodik, igy példaul Lengyelorszagban vagy
Ausztriaban, a birésagnak nincs megvaltoztatasi jogkore.
Ennek indokat, legalabbis részben, nyilvanval6an az adja,
hogy amennyiben a kdzigazgatasi dontést a birésag meg-
valtoztatna, indokolt lenne rendes jogorvoslatot lehetévé
tenni. Ez strukturalisan egy masodfokt birdsagnak a
forumrendszerbe valé beiktatasat tenné sziikségessé.

Osszességében, a magyar alkotmanybir6sagi gyakor-
latot is figyelembe véve, az a kovetkeztetés vonhato le,
hogy a megvaltoztatasi jogkor 1éte mindenképpen két-
fok eljarast indokol.* Ha megvaltoztatasi jogkorrel az
eljaro birosag nem lenne felruhazva, akkor nem lenne
kifogasolhato egy olyan egyfok( kdzigazgatasi birosa-
gi rendszer, amelynek esetében a Kuridhoz lehetne
fordulni rendkiviili jogorvoslattal.

3.2. Elosziirés a (leg)felsébb birosagok dltal
lefolytatott perorvoslati eljarasokban

A perorvoslati rendszer masik fontos kérdése, hogy
a felsébb birosagokhoz fordulas alanyi jog-e, vagy al-
kalmaznak-e a bir6sagok (vagy a jogalkoto) valamilyen
szlir6t a befogadhatosag, megengedhetdség korében. Itt
nagyobbak az eltérések az egyes orszagokban alkalma-
zott megoldasok kozott. Sok helyiitt talalkozunk a for-
mai szemponti el@szliréssel: itt a bird vagy a tanacs azt
vizsgalja, hogy a formai kovetelményeknek megfelel-e
a beadvany. Ilyen a rendszer Franciaorszagban, Spa-
nyolorszagban, Lengyelorszagban ¢és Hollandiaban,
utobbiban csupan adojogi ligyekben.

Szigorubb megengedhetdségi kritériumokat érvénye-
sitenek Németorszagban, ahol a fellebbezett tigyben eljart
birosag(!) dont az itéletében a fellebbezés megengedhe-
toségérol. Ennek keretében azt vizsgalja, hogy vajon az
igy kiilonleges jelentdséggel rendelkezik-e, a hozott
dontés eltér-e a korabbi gyakorlattol, illetve tortént-e el-
jarasi hiba, amely kihat a dontés végeredményére. Ha
nem teszi lehet6vé a fellebbezést az itélet, a kdzigazgata-
si felsébirosagtol lehet kérni a fellebbezés megengedését,
amely ugyanezen szempontokat fogja vizsgalni a meg-

engedhetdségi eljarasban.” A feliilvizsgalati eljaras meg-
engedhetdsége tekintetében az osztrak rendszer részben
a német szabalyozast koveti, és viszonylag széles mérle-
gelési lehetdséget ad a megengedhetdség tekintetében.
Az idén modositott kdzigazgatasi biraskodasrol szolo
torvény® 33. §-a alapjan akkor kell a Kozigazgatasi Fel-
sGbirosagnak a feliilvizsgalati kérelmet befogadnia, ami-
kor a dontés alapveto jelentOségii jogi kérdés megoldasa-
tol fligg, ahol az alapvetd jelentdséget kiilonosen a Koz-
igazgatasi Felsobirosag joggyakorlatatol valo eltérés, ilyen
kialakult joggyakorlat hidnya, vagy a megoldando kér-
désnek az addigi gyakorlatban nem egységes megvala-
szolasa eredményezi. Szankcional6 kozigazgatasi donté-
sek esetében viszont csak akkor van mdd visszautasitas-
ra, ha legfeljebb 2000 euro a biintetés.

Finnorszagban a Legfelsébb Kozigazgatasi Birosag
(KHO) eljarasat eldsziirés elézi meg. Haromtagi bird-
sagi tanacs végzi az el0sziirést, a szokasos ottagi tanacs
helyett. Az elésziirés f6 szempontjai, hogy tortént-e
alapvetd eljarasi hiba, vagy a feliilvizsgalat az egységes
jogalkalmazas el0segitése, illetve a KHO szerinti egyéb
fontos okbdl sziikséges. Utdbbi kitétel miatt tehat széles
mérlegelési lehetésége van a tanacsnak. Svédorszagban
a Legfels6bb Kozigazgatasi Birosag (Hogsta forvalt-
ningsdomstolen) minden esetben eldszor a fellebbezés
megengedhetdségérol dont, az eseteknek csupan néhany
szazaléka kertil érdemi targyalasra.

3.3. Tarsasbirdskodas és perorvoslat

Mara a kozigazgatasi birdsagok thlterheltsége miatt
igen sok orszagban eljutottak oda, hogy altalanos szabaly-
lya valt az egyesbir6 eljarasa, Spanyolorszagban, Portu-
galiaban, Gorogorszagban els6 fokon altalaban egyesbi-
ré jar el. Természetesen vannak kivételek e szabaly alol,
amelyeket vagy torvény allapit meg, vagy, mint Magyar-
orszagon, az egyesbiro utalhatja tanacs elé a bonyolultabb
ligyeket.** Ugyanez a szabaly érvényesiil Hollandiaban
is fGszabaly szerint, azaz az altalaban egyesbiroként el-
jaré birdsag haromtagi tanacs elé utalhatja az ligyet.
Ennek forditottja miikodik a holland ipari és kereskedel-
mi kézigazgatasi birosagok elé tartozoé ligyekben. Ezek-
ben az tigyekben a fészabaly a haromtagu tanacs eljara-
sa, és kivételként, egyszer(ibb megitélésii ligyekben van
lehetOség az ligy egyesbird elé utalasara. Adoligyekben
a f6szabaly a haromtagu tanacs eljarasa, 4m ez megha-
tarozott ligyekben Ottagu tanacsot is kijellhet az tgy
targyalasara. Ausztriaban torvény allapitja meg az elsé
fokon altalanosan érvényesiilé egyesbirdi elv aloli kivé-
teleket (tagallami vagy szovetségi kormanyzat dontéset,
illetve szdvetségi kozigazgatasi szervek dontései).

Mas orszagokban, ha nem is valt alapelvvé az egyes-
biraskodas, akkor is szamos esetben lehetoség van arra,
hogy tanacs helyett egyesbiro jarjon el. Németorszagban
a haromtagq, hivatasos birakbol all6 tanacs az egysze-
rii megitélésh tigyeket egyesbird elé utalhatja, amely
lehetdséggel az ligyek kozel felénél élnek is a tanacsok.
Franciaorszagban tovabbra is a tarsasbiraskodas az
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alapelv, de szamos olyan per van, amelyben vagy a bi-
rosag elndke, vagy az altala kijelolt egyesbir6 jar el
E rendelkezések alapjan becslések szerint a kdzigazga-
tasi tribunal-ok els6 fokon az ligyek kétharmadaban
egyesbiroként hoznak dontést, és még a Conseil d’Etat-n
is az ligyek felében egyesbiré jar el.*6 Finnorszagban és
Lengyelorszagban pedig torvény utal egyes ,,rutin” el-
jarasokat egyesbir6i hataskorbe. Svédorszagban a ru-
tineljarasokon kiviil a siirg0s igyeket is egyesbiro inté-
zi, egyébként viszont els6 fokon altalaban egy hivatasos
bird és két iilnok itélkezik tanacsban.

A tarsasbiraskodas a fellebbezés nyujtotta vertikalis
kontrollt kiegészitd, helyettesité horizontalis kontrollként
értékelhet6.”” Ugyanakkor nem talalunk Osszefiiggést a
fellebbezés lehetésége és a birosag Osszetétele kozott a
legtobb orszagban, az egyesbiroi hataskorbe utalas a per-
orvoslatokra hatast nem fejtett ki. Els6sorban a nagy iigy-
teherre visszavezethet6 modon azt lagjuk, hogy Eurdpa-
szerte egyre inkabb az egyesbiré eljarasa tekintheto alta-
lanosnak elso fokon, akkor is, ha az alkotmanyok, illetve
perjogi kodexek fészabalyként fenntartjak atarsasbiraskodas
elvét. Masod-, illetve harmadfokon a tarsasbiraskodas elve
valtozatlanul érvényesiil mindenhol.

4. A perorvoslati rendszer atalakitasanak
lehetoségei a kozigazgatasi és munkaiigyi
birésagok létesitése nyoman

A birdsagok szervezetérdl és igazgatasarol szol6 2011.
évi CLIX. torvény (a tovabbiakban: Bszi). a kozigazga-
tasi és munkaiigyi birdsagok létrehozasaval a kozigazga-
tasi biraskodas eddigi szintjeit egy fokkal ,,lejjebb tolja™.
Els6 fokon a kozigazgatasi és munkaiigyi birésag rendel-
kezik hataskorrel, mig a fellebbezéseket a térvényszék
biralja el. Ez azt jelenti, hogy megjelenik egy 0j forum s
ezzel parhuzamosan az itél6tablanak tovabbi szerep nem
jut a kozigazgatasi biraskodasban. A térvényszék mint
kozvetitd szint szerepe még nem tisztazott, jelenleg a Pp.
XX. fejezete alapjan a kozigazgatasi perek altalaban egy-
fokuak, fellebbezésre csak kivételesen keriil sor, akkor is
egyetlen forumra (Févarosi {tél6tabla) koncentraltan ke-
riilnek elbiralasra az tgyek. A fellebbezés kizartsagara
tekintettel viszont a feliillvizsgélat jelenleg quasi rendes
perorvoslatként mikodik.

A nemzetkdzi tapasztalatok, a szakirodalom, és a
varhato rekrutacios problémak® alapjan kétféle jogor-
voslati rendszer rajzolhaté fel, mindkettonek vannak
elonyei és hatranyai. Az egyik lehetéség a kétfok rend-
szer konzekvens kiépitése. A masik lehetdség egy rész-
ben haromfokozatl rendszer kiépitése. Itt a polgari
perekbdl ismert kis pertargyértéki perekhez hasonlo
sziikitett rendes jogorvoslat biztositott azzal, hogy a
Kiriahoz rendkiviili jogorvoslattal csak nagyon kivé-
teles esetekben lehet fordulni. A rendes jogorvoslattal
nem tadmadhat6 ligyekben viszont — a jelenlegi megol-
dashoz hasonldan — a feliilvizsgalati eljaras eloszlirés
nélkiil miikodik.

Vegyiik most sorra a két rendszer el0nyeit és hatra-
nyait.

4.1. A kétfoku rendszer

Ebben a rendszerben a fellebbezés teljességgel kiik-
tatasra keriil a Kdria minden ligyre kiterjed6 feliilvizs-
galati jogkorének biztositasa mellett, amelybe azonban
el6sziird rendszer keriilne beépitésre.

Ahogy azt a tanulmany els6 része bemutatta, nincsen
olyan alkotmanyos kotelezettség, amely egy altalanos
kétfokozatt birdsagi rendszer miikddésének alkotma-
nyossagat megkérddjelezné, fiiggetleniil attol, hogy csak
felulvizsgalati eljaras biztositott, azaz a ténykérdések
tekintetében nincs mod kétszintli jogorvoslati rendszer
igénybevételére.®

A fellebbezés beiktatasa tovabb ndvelné a perek elbi-
ralasanak id6tartamat, és szembemenne az itélkezési
gyakorlat idoszeriiségének kivanalmaval. Ezt alatdmaszt-
jak a jelenleg fellebbezhetd iigyek tapasztalatai, amelyek
azt mutatjak, hogy — kiiléndsen az Osszetettebb ligyek
esetén —nagy aranyu a megvaltoztatas és a hatalyon kiviil
helyezés.>® Utobbi kovetkezményeként pedig hosszu évek,
néha évtizednyi id6 utan jutott el egy-egy komolyabb iigy
a Kariara (Legfels6bb Birdsagra). Nem hagyhato tovab-
ba figyelmen kiviil, hogy ezekben az ligyekben a hatosa-
goknak sokszor széles mérlegelési jogkore van, ezért
kozigazgatasi szakban is indokolt az egyfoku eljaras,
mivel a fellebbezés konnyen hozhatna szégesen ellentétes
€s szintén jogszerl dontést, ami csak az eljarast hosszab-
bitana. A kozigazgatasi szakban is éppen azért egyfoku
tobbek k6zott az eljaras, mert sziikséges e specialis terii-
leteken a szakértelem koncentracidja, tovabba az egysé-
ges és megalapozott gazdasag-, illetve versenyszabalyo-
zasi politika érvényesitése. Nem véletlen, hogy a verseny-
és szabalyoz0 hatosagi tigyek tekintetében az utobbi idok
nemzetkozi jogfejlodése a nagyobb szakértelem biztosi-
tasa érdekében vagy kiilon szak-kozigazgatasi birosago-
kat vagy birosagiszint-emelést eredményezett.>' Ezért e
tekintetben megfontoland6, hogy a Pp. 23. § (1) bekezdé-
sének mintdjara a jelenlegi hataskori szabalyok részbeni
atgondolasaval az iligyek egy kiemelten fontos koére
egyfokon a torvényszékre, ill. azon beliil akar egy kon-
centralt illetékességii birosagra (pl. a Févarosi Torvény-
sz€k) legyen telepitve. A Kozbeszerzési Dontobizottsag
hatarozataival kapcsolatban is egyértelmiien az a tapasz-
talat, hogy azoknak a megyei birdsagok kozotti teritése
nem vezetett eredményre, a megyei szinten jelentkezo
évi néhany tigyben kellé gyakorlatot nem lehet szerezni,
igy indokolt ezen tigyeket ismételten egy forumon kon-
centralni.

A fenti érvek alapjan egy egyfokozatt bir6i feliilvizs-
galati rendszer rajzolodik ki, amelyben a jogegység
hatékony biztositasa érdekében minden érdemi dontés
ellen biztositott a felillvizsgalat. A feliilvizsgalat altala-
nos sziikségességét tdmasztja ala az is, hogy azokban
az ligyekben, ahol jelenleg nincs feliilvizsgalati eljaras®,
a Kurianak nincs ralatasa a gyakorlat alakulasara, ami
a jogegyseégesité munkat igencsak megneheziti. Ezért a
felillvizsgalati eljaras menekiiltiigyekre és a kozigazga-
tasi eljarasokat befejezé végzések birdi felilvizsgalata
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soran hozott végzésekre (ligyféli status, érdemi vizsga-
lat nélkiil elutasito, eljarast megsziintetd végzések)
esetleg az eljarasi birsagot kiszabo végzésekre, kozigaz-
gatas hallgatasaval kapcsolatos végzésekre is kiterjesz-
tendo lenne.

Ez azonban olyan mértékii ligyszam-novekedéssel és
szamos elvi kérdést fel nem vetd iigy tovabbi szaporo-
dasaval jarna, amely elkeriilhetetlenné teszi egy eldszii-
r6 rendszer kialakitasat.

Mint lattuk fent, az el0sziir6 rendszerek alkalmazasa
az europai legfels6bb birdsagok esetében elterjedt meg-
oldas. A 42/2004. (X1. 9.) AB hatarozat irinymutatast ad
ebben a kérdésben €s ennek alapjan egyértelmii, hogy
elésziirésre van elvi lehetdség. Bar sokféle megoldas 1é-
tezik a nemzetkozi gyakorlatban, de jellemz6, hogy vagy
kiilon bizottsag, vagy a birdsag erre szakosodott tanicsa,
de mindenképpen a tarsasbiraskodas elvei mentén torté-
nik az el8sziirés.” Kézenfekvonek tiinik, hogy tigytipu-
sok szerint megosztva, a Kiria itélkezd tandcsai végezzék
az ligyek sziirését, egyrészt az ligytipusok szerinti egy-
séges gyakorlat, masrészt a sorozatiigyek esetén elkép-
zelhetd tévedések elkeriilése végett. Sziirési elvként né-
met, osztrak, illetve a finn példak alapjan a sziirés az
alabbi elvek szerint végezhetd: 1. alapvetd eljarasi hiba (a
tisztességes eljaras elvének biztositasa az eljart birdsag
eljarasa tekintetében); 2. kialakult joggyakorlattol valo
eltérés, vagy egységes joggyakorlat hidnya; 3. alapvet6
elvi jelentdségii jogkérdés merdiil fel. Felmeriilhet kont-
rollszabalyként, hogy a fizetési kotelezettséget megalla-
pit6 és szankciondalo hatarozatok esetén bizonyos 0sszeg-
hatar feletti ligyek nem utasithatok vissza.** Fontos jelez-
ni, hogy az elsziirés nem feltétleniil terjeszthet6 ki azon
ligyekre, amelyeknél nem valamely kdzigazgatasi dontés
torvényességét vizsgalja a birosag feliil (1. 2.2.). Itt a jog-
orvoslathoz valé jog érvényesiilése miatt megengedhetd-
ségi vizsgalat nélkiil sziikséges tehat a feliilvizsgalat le-
het6ségét biztositani. Tovabba a kétfokl rendszer aggaly-
talan miikddése érdekében vagy ki kell iktatni a birdsag
kivételes reformatorius jogkorét, vagy pedig ezekben az
esetekben is megengedhetOségi vizsgalat nélkiil kell biz-
tositani a feliilvizsgalat lehetdségét, hiszen amugy a jog-
orvoslathoz valo jog szintén nem érvényesiilne maradék-
talanul. Az eurdpai standardokhoz igazodva a kasszacios
jogkor tényleges foszabalyként valo érvényesiilése java-
solt.

Hozza kell még tenni, hogy a feliilvizsgalat itt leirt
megoldasa csak akkor tudja jogegységesité funkcidjat
betdlteni a kozigazgatasi jogteriileten, amennyiben a
fellilvizsgalati eljarasra szabott 120 napos hatarido tény-
leg betarthaté a Kurian. Elészlir rendszernek ezért 30
napos és az érdemi ligyek eldontésére pedig tovabbi 90
napos hatarid6 javasolt. A jelenlegi 8—10 honapos feliil-
vizsgalati eljarasi idGtartamot figyelembe véve ez mas-
képp nem érhetd el, mint hogy viszonylag nagyszamu a
kozigazgatasi tigyekkel foglalkoz6 kuriai birak szama.

A rendszer egyértelmil elonye az iligyek gyorsabb
elbiralasa, amely nemcsak a korabbi kozigazgatasi szin-
tek miatti rovidités indokolt, de a joganyag és a szaba-

lyozott tarsadalmi viszonyok atlagosnal gyorsabb val-
tozésa is. A koltségek csokkentése és a karrierat lehe-
tdségeinek novelése érdekében itt akar az alkotmanybi-
rosagi tanacsadoi modell felé valé elmozdulés is meg-
fontolando lehet.

4.2. Részben haromfoku perorvoslati rendszer

A masik lehetdség a fellebbezés Ujboli nagyobb kor-
ben valo bevezetése. Ennek két modja képzelhetd el. Az
egyik esetben azokban az ligyekben keriilne sor felleb-
bezésre, amely ligyeket a feliilvizsgalati eljarasbol kizar
a jogalkoto. Ez azt jelentené, hogy fellebbezésre lenne
mod a tipikusan egyszerii megitélési ligykategoriakban
és/vagy kisebb pertargyértékii perekben. Ebben a rend-
szerben az egyszer(ibb ligyekben tehat fellebbezni lehet
a torvényszék(ek)hez, a Kuridhoz ezekben az ligyekben
azonban csak igen szlik korben lehet feliilvizsgalatért
fordulni, ha a tisztességes eljaras elve sériilt vagy a jog-
gyakorlat egységessége érdekében sziikséges. Ugyan-
akkor azokban az ligyekben, ahol nincs fellebbezés, a
jelenlegi megoldashoz hasonléan megmaradna az eld-
sziirés nélkiili feliilvizsgalati eljaras, s feltehetbleg az
eljarast befejez6 kozigazgatasi végzések ellen is e szli-
kitett fellebbezés volna biztosithat6.

Egy ilyen rendszer kiépitése esetén azonban a feliil-
vizsgélatnak a jelent§sebb ligyekre korlatozésa azt
eredményezné, hogy ugyan a kuriai ligyteher valoban
csOkkenne, viszont éppen az egyszerii megitélésii ligyek
keriilnének inkabb a Kuria elé, ami az elvi jogegysége-
sitd funkci6 érvényesiilése ellen hat.

Tovabbi nehézséget jelentene a szakértelem megfeleld
forumon. A fellebbezés biztositasa a perek mieldbbi be-
fejezését is hatraltatna sok esetben, masrészt pedig a
sziikités alkotmanyossagi aggalyokat is felvethet, hiszen
a kozigazgatasi ligyek kapcsan a pertargyérték, illetve az
ligykategoria szerinti csoportositas sem feltétlentil igazit
el az ligy jelentdségét illetden, egyéb szempontok alkal-
mazasa pedig kdnnyen onkényessé is teheti a megkiilon-
boztetést. A fellebbezés, mint rendes jogorvoslati eszkoz,
és a feliilvizsgalati kérelem, mint rendkiviili eszkdz nem
csereszabatosak, a rajuk vonatkoz6 alkotmanyos kdve-
telmények eltéréen alakulnak. Amennyiben a jelenték-
telen ligyekben fellebbezési jogot adna a jogalkot6, mig
a jelentdsebb tligyekben feliilvizsgalati kérelem benyj-
tasara lenne lehet6ség, ez a diszkriminacié tilalmaba
iitkozne, hiszen a rendes jogorvoslat sokkal ,.erésebb”,
mint a rendkiviili jogorvoslat. A jogorvoslathoz valo jog
korlatozasa esetén is — ahogy arra az Alkotmanybirosag
is ramutatott a feliilvizsgalati eljaras szabalyai alkotma-
nyossaganak vizsgalata soran’ — alapvet6 kovetelmény,
hogy a korlatozas ne legyen 6nkényes ¢és feleljen meg a
szabalyozas a jogallamisag feltételeinek. A megengedhe-
tOségi vizsgalat ellen nem elvi kifogasai voltak az Alkot-
manybirésagnak. Meg lehet vilagosan fogalmazni olyan
esetkoroket is, ahol valoban elegendd altalaban az egy-
foku jogorvoslat biztositasa.*”
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A hatélyos szabalyozas kritikjaként itt sziikséges azt
is megjegyezni, hogy a kdzigazgatasi eljaras egy- vagy
kétfokusaga nem relevans szempont a bir6i szakban a
fellebbezési jog biztositadsa szempontjabol. Szamos eset-
ben, féleg a kormanyhivatalok, autoném allamigazgata-
si szervek és 6nallo szabalyozo hatosagok esetében éppen
— tobbek kozott — a szakértelem koncentraldsanak sziik-
ségessége miatt egyfoku az eljaras, illetve ezért kapnak
ilyen sajatos jogallast szervek hatdsagi jogkoroket.>

Masik, az el6bbi elméleti problémékra reagalé meg-
oldasként ezért az kinalkozik ebben a korben, hogy
olyan fellebbezési jog biztositasara keriiljon sor, amely
mar kozel all a feliilvizsgalati eljarashoz jellegében, azaz
nem ad tobb jogot, s ezaltal tényleg a felillvizsgalati
eljaras alternativajanak tekinthetd. E sziikitett fellebbe-
zésnek az els6 foku eljaras szabalyainak 1ényeges meg-
sértése vagy az ligy érdemi elbiralasanak alapjaul szol-
galo jogszabaly téves alkalmazésa esetén lenne helye.
A masodfoku eljarasban 0j tények és bizonyitékok elo-
terjesztésének helye nem lenne, kivéve, amennyiben az
Uj tények, illetve a bizonyitékok eléterjesztésére az el-
s6fok eljarasban a birosag eljarasi szabalysértése vagy
téves jogalkalmazédsa miatt nem keriilhetett sor. Egy
ilyen szabélyozas nagyon kézel esik ahhoz, amire a
feliilvizsgalati eljarasban lehet6ség van. Azt sem lehet
figyelmen kiviil hagyni, hogy a kdzigazgatasi perekben
a Pp. 339/B. §-4bol mar az els6foku birdsagi eljarasban
is az kovetkezik, hogy a bizonyitas lehetdsége €s igy a
tényallas megvaltoztatasa korlatozott, mert a feliilmér-
legelés mind a bizonyitékok, mind a jogi mérlegelésre
iranyadé. Vagyis a kozigazgatasi ligyekben egy tovabbi
sziikitett fellebbezés alig kiilonbozik a feliilvizsgalati
eljarastol, a fo eltérést a jogorvoslatot elbiralé forum
jelentené. Ennek a rendszernek is tébb hipotetikus el6-
nye lehet. Az egyik, hogy a fellebbezhet6 ligyek tekin-
tetében a megvaltoztatasi jogkor fenntartasa mellett is
lehet esetleg érvelni, hiszen a jogorvoslathoz valo jog
itt biztosithaté a megvaltoztat6 dontések ellen. A Kuria-
nak tovabbra is teljes ralatasa lenne az egész itélkezés-
re, és a fajsulyosabb ligyekben biztositott elésziirés
nélkiili feliilvizsgalat pedig ,,t6bb jogorvoslatot™ adna,
hiszen eleve magasabb férum birdlné el a jogorvoslati
kérelmet. A kis pertargyértékii ligyekben a feliilvizsga-
lati eljarast szigort szemponti megengedhetdségi vizs-
galat el6zné meg, igy a kérelmek kisebb hanyada keriil-
ne csak érdemi elbiralasra.

Ez utobbi rendszernek még a kozigazgatasi ligyszakra
nézve lennének jotékony hatasai. A torvényszék felleb-
bezések elbirdlasara vald hataskore esetén a regionalis
kollégiumok jobban megszervezhetdk, hiszen a torvény-
székeken kozigazgatasi ligyekkel foglalkozo birak is
nagyobb szamban lennének. Igen jotékony hatéassal lenne
a kozigazgatasi és munkaiigyi birdsagok kozigazgatasi
birdéinak karrierutjara, hiszen a karrierut egyenrangiva
véalna a munkaiigyi birokéval, a Karia mellett a térvény-
székre keriilés lehetsége is fennallna.

A feliilvizsgalati eljaras kapcsan érdemes még a jog-
egység biztositasat szolgalod, sajatosan kelet-eurdpai

intézményre, a jogegységi eljarasra roéviden kitérni.
A jogegységi eljaras 1étjogosultsaga a nyugat-europai
rendszerek feldl kdzelitve, az europai standardok szem-
pontjabol nem egyértelmiien elfogadott.®® Az un. ,,nyu-
gati demokracidkban” tipikusan csak az egyedi donté-
seken keresztiil torténik az elvi iranyitas, ezért nemzet-
kdzi tapasztalatok ebben a kérdésben nem hasznositha-
tok. A jogegységi eljarassal kapcsolatos ellenérzésekre
tekintettel érdemes lehet az erre vonatkozo szabalyok
olyan meghatarozasa, amely megérthetévé és ekként az
eurdpai jogi hagyoméanyok egyenrangi részeként elis-
mertetheti e szdmunkra fontos intézményt. Ehhez fon-
tos lenne a jogegységi eljarasoknak a konkrét tigyekkel
torténd Osszekapcsolasa. A kozigazgatasi ligyekben a
jogegységi eljarasok lassunak bizonyultak, amennyiben
jelentés szdmu iigyben, amely a jogegységi hatarozat
meghozatala el6tt jogerdsen lezérul, mér nincs mod a
jogegységi eljaras eredményéhez képest ,,Gjratargyalni”
az ligyeket. Ez pedig jelentds szamu jogkeresd ,,mara-
dando” jogsérelmét okozza, arrdl nem is beszélve, hogy
a jogegységi hatarozatokra a jogalkot6 gyakran hekti-
kusan és azonnal reagél, amelyhez képest a jogegységi
hatarozatok 11j jogszabalyi kérnyezethez igazitasa meg-
lehet6sen lassu.®® E két problémakaér, a lassu reakci6id6-
bol eredd jogsérelmek orvosolhatatlansaga és a nemzet-
kozi —eurdpai szintil — bizalmatlansag az intézménnyel
szemben nagyban oldhatoé lenne, ha az Eurdpai Birosag
elézetes dontéshozatali eljarasahoz kozelitené a jogal-
koté ezt a jogintézményt. Egy ilyen ,,elézetes jogegysé-
gi eljarast” a konkrét ligyben kezdeményezhetne az elsé
foka bird, amennyiben annak feltételei fennallnak, és
ekként megel6zhetd, hogy a jogegységesitésre mar az
egyértelmiien kialakult ellentétes gyakorlatot kovetéen
keriiljon sor. Egy ilyen megoldas, amelyben egyértel-
miivé valhat, hogy a jogegységi eljaras célja az adott
jogszabalyhely helyes értelmezése, sokkal érthetébbé
tenné a nemzetkozi (eurdpai) szervezetek szamara is a
jogintézmény értelmét.

Erdemes tovabba kitérni az 4j Bszi. 4ltal rendszere-
sitett joggyakorlat-elemz6 csoportoknak a jogegység
biztositasaban betdltott szerepére. Ezeknek a csopor-
toknak rendkiviil fontos szerepe van az egyedi iigyeken
keresztiil torténd elvi irdnyitas szakmai szinvonalanak
ndvelése és hosszu tavi megalapozottsaga szempontja-
bol. Az egyedi ligyekben ugyanis a karai biroknak nincs
feltétleniil ralatasuk a teljes joggyakorlat minden rész-
letére, amely az elvi irdnyitds szempontjabol jelentés
bizonytalansagi tényez6. Az egymast kovetd egyedi elvi
jellegii dontések egymast kovet6 €s egymasra épiild elvi
tételei a joggyakorlat egészének koherencidjatol eltérd
iranyt vehet, amely k6zép- és hosszabb tavon akar rom-
bolhatja is egy adott jogteriilet koherens jogalkalmaza-
si gyakorlatat (az ligyek egymashoz képesti joglogikai-
lag elfogadhat6 viszonyrendszerét). Az ilyen esetek
hatékony korrekcidos mechanizmusa a joggyakorlat-
elemz0 csoport, amely miitkddése sordn az adott jogte-
rillet egészét tekinti at és az id6kozben kialakulo kohe-
rens jogalkalmazést megzavaro, az adott iigyben helyes-
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nek tiing, de a szabalyozott terlilet egésze szempontjabol
problémat okozd jogalkalmazasi iranyokat korrigalja
vissza a helyes iranyba.

A fentiekbdl jol kitiinik, hogy ha valamely jogteriileten
(vagy egyes vonatkozasaiban) az egyedi dontéseken ke-
resztiili iranyitas elvi lehet6sége nem all fenn, akkor
onmagéaban a jogegységi hatarozatok is csak kozvetett
hatéssal birnak, mig a joggyakorlat-elemz6 csoportok
jelentései akar teljes egészében figyelmen kiviil marad-
hatnak, hiszen a konkrét ligyekbe vald beleszolasra a
Kurianak nincsen modja. Ugyanigy igaz az is, hogy ha
csak egyedi ligyeken keresztiil térténik az elvi irdnyitas,
akkor azokat az alsobb fokili birosagok — még a Kiria
egységes gyakorlatat is — tartosan mellézhetik.®! Vagyis
amai magyar jogi és bir0sagi jogalkalmazasi kultiraban
az eseti dontéseken keresztiili elvi iranyitas, a jogegysé-
gi hatdrozatok, az egyéb nem kételezg jellegii kollégiumi
vélemények €s a joggyakorlat-elemzd csoportok jelenté-
sei egylittesen lehetnek csak képesek a joggyakorlatot
mind révid, mind hosszi tavon hatékonyan orientélni.
Igen fontos lenne a kdzigazgatasi ligyszakban is a jog-
egység biztositasa érdekében az elsdfoku birdsagi itéle-
teknek a jelenleginél sokkal nagyobb szdmban, elvi
doéntésként valo nyilvanossagra hozatala®.

5. Kovetkeztetések

Az el6zbekben leirtakra figyelemmel a kovetkezete-
sen kétfoku kozigazgatasi birdsagi rendszer kiépitését
javasoljuk. A mindség a fokok szdmanak ndvelésével
nem feltétleniil valtozna, az itélkezés mindségét ugyan-
is az altalanos vélekedéssel szemben nem a jogorvosla-
ti lehetoségek szama, hanem doénten az eljard bird
szakértelme befolyasolja. A jogorvoslat elsédleges funk-
cidja az onkényes (jogszeriitlen)®, illetve egymassal
ellentétes dontések meghozatalanak minimalisra csok-
kentése azaltal, hogy amely forum el6tt az tigy alapjai-
ban eldél, fels6bb forumok ,,ellenérzése” mellett torté-
nik. Ha e ,.fels6bb forumot” tovabbi ,,felsé forum” el-
lendrzi, az nem eredményezi feltétleniil a mindség ja-
vulasat, annal inkabb noveli viszont az inkonzisztens
dontések lehetoségét.®

Osszességében tehat azt allapithatjuk meg, hogy a
nemzetkozi és alkotmanyjogi kivanalmaknak eleget tesz
egy olyan jogorvoslati rendszer kiépitése, amelyben a
kozigazgatasi jogvita egyfok birosagi eljarasban kertil
elbiralasra, amennyiben indokolt esetekben sor keriilhet
feliilvizsgalati eljarasra. Az elosziirés feladatara célsze-
riinek latszana haromtagu tanacs kijelolése. A feliilvizs-
galati szakba beengedhet6 ligyek tekintetében latni kell,
hogy ezek az ligyek jelentésen elhiizodnak, az ésszerii
1d6n beliili elbiralas és a pergazdasagossag szempontjai
itt nem tudnak téretlentil érvényestilni. Tekintettel arra,
hogy az igy elhuzodo eljarasok mind a kozigazgatasi
szervek, mind az tigyfelek, mind a birésagok részérél
jelents anyagi és emberi erdforrasokat kotnek le, a
rendkiviili jogorvoslat biztositasa csak akkor tiinik in-
dokoltnak, amennyiben az vagy az egyedi iigyben bir

rendkiviili jelentéséggel (igy példaul stilyos jogszabaly-
sértést vétett a birdsag), vagy az egységes jogalkalmazoi
gyakorlat biztositasa végett indokolt.
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portjanak tagjai. A jelen tanulmany a joggyakorlat-
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és Hollandia azzal a kiilonbséggel, hogy itt nem
kozigazgatasi birosagok jarnak el els6 fokon.
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13 ,,a kdzigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgéla-
tarol szolo alkotmanyi rendelkezés a hatalmi agak
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14 Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés

15 E két rendelkezés sajatos viszonyardl 1. részletesen:
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35sk.
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gatasi hatarozat feliilvizsgalata irdanti perekben e
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33 45/2006. (X. 5.) AB hatarozat, ABH 2006, 558,
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36 22/1995. (111. 31.) AB hatarozat, ABH 1995, 108. A
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38 Hollo Andrds — Balogh Zsolt: Az értelmezett Alkot-
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jogkor részletesebb kritikajat 1. Rozsnyai [2010] 195
sk. old.
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ta teszi lehetdvé, hogy a masodfoku kozigazgatasi
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foku volt a kozigazgatasi eljaras, azonban a jogerds
kozigazgatasi dontést feliillvizsgald birdsag azt meg-
valtoztathatja, egy masodfokl birésag kialakitasa
indokolt. Mas szavakkal, nem a kozigazgatasi elja-
rasi szintek, hanem a kozigazgatasi biraskodasi te-
vékenységet végzd birdsag megvaltoztatasi jogkore
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— a kozigazgatasi felsObirosag dont a fellebbezés
megengedhetdségérdl. A szempontrendszer azonos
mindkét esetben.

43 Verwaltungsgerichtshofgesetzes 1985

44 Lasd a jelenleg hatalyos Pp. 324. § (4) bekezdését

45 art. L. 3 és L. 222, tovabba R. 222-13 CJA

46 Jean Waline: Droit administratif. Dalloz, 2010 [581-
1] 578. old.

47 Rozsnyai Krisztina: A kézigazgatasi birdskodas
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73-98. 0., 93. old.; Kovdcs Andrdas Gyorgy [2006]
Allam és Jogtudomany 2/2006., 269-289. o.

48 Személyzeti oldalrdl a kozigazgatasi birosagi szintek
lejjebb tolasa tobb kovetkezménnyel is jar, amelyek
az itélkezés minéségére is kihatdssal lehetnek. A
kozigazgatasi ligyszak jarasi szintre keriilése folytan
nagyrészt 0], kezdd birakkal valé feltdltése varhato.
Az el6zetes felmérések alapjan a megyékben, jelen-
leg torvényszéki kozigazgatasi ligyekre kijelolt birdk
nagy része a torvényszéken kivan maradni akar az
itélkezési szak megvaltoztatasa aran is. Mivel a he-
lyi birésagokon eddig kdzigazgatasi itélkezés nem
folyt, ezért elsGsorban titkarok biréva kinevezése
Utjan varhaté igy a kozigazgatasi és munkaiigyi bi-
rosagok statusainak feltdltése. A biréi életpalya feldl
nézve problémat jelenthet az is, hogy a jarasbirosagi
szintil kézigazgatasi és munkaiigyi birdsagok és a
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a polgari, biintet$ vagy akar a munkaiigyi tigyszak-
kal azonos értékii karrierut legyen biztosithaté a
birdk szamara.
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kovetkez6 azon valtozast sem, hogy tovabbi, illetve
parhuzamos jogorvoslati forumként jon szamitasba
az els6 fokon hozott kozigazgatasi ligyekben hozott
itéletekkel szemben az Alkotmanybirdsagon be-
nyujthato alkotmanyjogi panasz is. Ha figyelembe
vesszilk, hogy mind a Kuria, mind az Alkotmany-
birosag eljarasa mellett sor keriilhet az Emberi Jogok
Eurodpai Birésaganak eljarasara is, st elozetes don-
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b6z6 aspektusbol, de a kozigazgatasi eljarasban

hozott dontések feliilvizsgalata soran akar 5 kiilon-
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59 Eurdpa Tanacs Velencei Bizottsag CDL-AD (2007)
003. szamu véleménye. Hasonl6 intézmény még
Ukrajnaban talalhato.
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rovid id6n belill harom egymast kdvetd jogegységi
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