Balassy Adam Miklés'

A kozigazgatasi biraskodas egyes kérdései

Naturam expellas furca, tamen usque recurret
[Horatius (1. 10, 24)]

A kiilonallo kozigazgatasi birosag megalakuldsa olyan sziirke kodbe burkolodzik a
,halando (magyar) jogdsz” szamara, amely altal inkabb csak specialis absztraktsagaval
kelthetné fel barki érdeklddését. A kozigazgatasi birdskodas jogi (mint tarsadalmi) céljat
meghatarozni mindeddig nem tudtuk konzisztensen. A vizsgalatom targyaban tehat a mai
napig még az eszmék vilagat bovitd kozigazgatasi birdskodas all, és azon belill az, hogy
Iényegileg milyen eredménytelen harcok folytak egészen az Alaptorvény hetedik
modositasaig, ami végre megteremtheti a régota dhitott kiilonallo kozigazgatasi birdsagot. A
kozigazgatasi biraskodasnak kellene garantdlnia a torvényesség elvét, és ez altal biztositania
nemcsak az egyénnek, hanem az allamnak a jogat és érdekét is; mert a jogi szabalyozas
elvének védelme alatt nemcsak az egyéni, hanem az allami jog és érdek is all.

1896 ota folyamatos kérdés szamunkra, hogy a kozigazgatasi iigyek utdlagos végsd
feliilvizsgalatat nem az individuum kozvetlen érintettsége korében az allamhatalmat
képviseld, tigynevezett maganszeméllyel szembendlldo kozigazgatasi hatosagnak kivanjuk-e
monopodliumként fenntartani, hanem egy énallo birosag hataskorébe probaljuk utalni, igy az
»itélkezd” szerv lehet-e — a hatalmi dgak tridszanak megbontésa nélkiil egyszerlien — a rendes
birosag, vagy inkabb fiiggetlen jogallas, a kontradiktorius eljards garanciaival
koriilbastyazott, ugyanakkor a bir6éi forumok kézé nem betagozddéd kiilon birdsagot kellene
ezzel a joggal felruhdzni, mint 6nall6 hatalmi adgat, mellyel biztositjuk a jogbiztonsagot.

A kozigazgatasi biraskodas egy olyan gocpontja a jogrendszernek, amelyben a tobbi
jogagnak kellene taldlkoznia a tarsadalmi fejlédéssel. Ezaltal, amennyiben az adott
kozhatalmi szerv szabalyozza az eljarasjogi és anyagi jogi tevékenységet, az még nem jelenti
azt, hogy manifesztdlodik maga az eljardsi garancia, azaz a kozhatalmi szervekkel
kapcsolatban felmeriilé kikényszerithetdség elve. Véleményem szerint ezért csak akkor
fogunk tudni ,kozigazgatasi jogallamrdl” beszélni, ha Iétrejon egy kiilonalld szerv(ezet),
amely biztositja a kdzigazgatas torvényességi feliigyeletét. Az emlitett szervnek igy egy olyan
funkciot kell (majd) ellatnia, ami a torvények €s a kozigazgatasi aktusok végrehajtdi kozott
felmertil6 ellentétes értelmezések kozott dont. A probléma az, hogy csak akkor beszélhetiink
»alkotmanyos szervrdl”, ha az fiiggetlen minden hatalmi agtol, igy a szerv idedlisan nem lehet
mas, mint egy semleges kiilonallo birdi férum.

1. Bevezetés

,, Der Rechtsstaat ist die Verwaltungsgerichtsbarkeit”2

A feudalis Magyarorszagon, 1848 elott az ,,ugynevezett kdzigazgatasi birdskodast” (az
adminisztrativ és itélkez6i szerepkoroket) a kozponti korményzat egyes tisztviseldi, de

' PhD hallgatd, Karoli Géaspar Reformatus Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola, Jogtorténeti,
Jogelméleti és Egyhazjogi Tanszék.
? Rudolf Gneist: A jogallam maga a kozigazgatasi biraskodas. In: Der Rechtsstaat, 1872.
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kivaltképpen a varmegyei hatosagok lattak el. Az 1848-as szabadsagharc a jogalkotd szamara
gatat szabott a polgari demokratikus intézmények kiépitésének,’ igy csak az 1867-es
kiegyezés utan tudott a jogalkotd a kozigazgatdsi és a birdi szervek viszonyaval
foglalatoskodni. A kiegyezést kovetd két év elteltével sikeriilt elfogadniuk az 1869. évi IV.
torvényt, amely kimondta, hogy ,,Az igazsagszolgaltatis a kozigazgatastol elkiilonittetik.
Sem a kozigazgatasi, sem a biréi hatosagok egymas hataskorébe nem avatkozhatnak”.’ A
kiegyezést kovetd idoszakban egészen 1875-ig a kdzvéleményben dominald nézet volt, hogy
a rendes birdsagok hataskorébe kell utalni a kozigazgatasi ligyekben valo itélkezést. Concha
Gy6z6 mitvében® expressis verbis elitélte a francia modell szerinti kozigazgatasi kontenciozus
tigyekben valo itélkezést,’ és ,.elvi® szempontbol foloslegesnek értékelte a német
nyelvteriileteken kialakulé kiilonallo kozigazgatasi birosagok felallitasat.® (A Conchaval
ellentétes nézetet vallo Lanczy Gyula fiiggetlen garancidkkal biztositott kiilonallo
kozigazgatasi birosag felallitasat siirgette mar ekkor is.)’ 1875. utan azonban a kozigazgatasi
szakbirésagoknak a megszervezése nyert teret, igy jott Iétre az 6nallo Osztrak Kozigazgatasi
Felsobirdsag (Verwaltungsgerichtshof). Magyarorszagon elsddlegesen csak a pénziigyi
hatosagi dontések elleni jogorvoslati igény jelent meg, majd ezt kdvetden egy altalanos
jogorvoslati lehetdség is elvarasként fogalmazdodott meg a kdzvéleményben a kozigazgatasi
dontések ellen. Az 1870-es évek kozepére tehat kialakult az igény' arra, hogy a végrehajto
hatalmat'' korlatok kozé szoritsak'? ,.egy” kozigazgatasi birosag felallitasaval.”® A politikai
nyomasnak koszonhetéen 1880. marcius 8-an hatarozat sziiletett a Pénziigyi Kozigazgatasi
Birosag javaslatanak elkészitésére. Az 1881-es tervezetet osztrak mintara alkottdk meg,
amelyet a magyar kozvélemény hevesen kritizalt (Horvath Lajos, Sennyey Pal, Darday
Sandor'?), ennek ellenére nem vette at a kasszacios jogkort, sem az altalanos hataskorok
megjelolését, azaz a negativ taxdciot. A dualizmus elsé husz évében inkabb még azt a

’ Ernst C. Hellbling: Osterreichische Verfassungs- und Verwaltungsgeschichte. Ein Lehrbuch fiir Studierende.

Zweite, verbesserte underganzte Auflage. Springer Verlag Wien/New York, 1974. 393. o.; Oskar Lehner:

Osterreichische Verfassungs- und Verwaltungsgeschichte mit Grundziigen der Wirtschaftsund Sozialgeschichte.

Universititsverlag Rudolf Trauner, Linz. 1992. 214. o.; Rudolf Hoke: Osterreichische und deutsche

Rechtsgeschichte. Bohlau Verlag Wien/KdIn/Weimar, 1992. 4. o.

* A bir6i hatalom gyakorlasarol.

> 1869. évi IV. torvény 1. §.

% Concha Gy6z6: A kozigazgatasi biraskodas az alkotmanyossag és az egyéni joghoz valo viszonyaban. Budapest

1877.123. o.

" Megjegyzés: a IV. fejezetben konkrétan , hianyosnak, tokéletlennek” nevezte.

¥ Martonyi Janos: A kozigazgatasi biraskodas bevezetése, szervezete és hatékonysiga Magyarorszagon (1867-

1949) Actalur. Et Pol. Szeged 1972, 4. o.

? Lanczy Gyula: A kozigazgatasi biraskodas szervezésér6l Magyarorszagon. in Magyar Igazsagiigy XIX. kot.

Budapest, 1883., 27-49. o. (Az 1882. évi magyar jogaszgylilés IV. szakosztalyanak okt. 3-i iilésén elbterjesztett

szoveg.)

' Megjegyzés: Az ellenzék és az Gnkormanyzatok egyre hangosabban kévetelték a birosag felallitasat.
Megjegyzés: Megkérddjelezhetetlen, hogy a parlamentaris demokraciai rendszer az allami tevékenységnek

nyujt teret, igy megcafolhatatlan tény az is, hogy ahol a tevékenység elemei a mérsékelt korlatok kozé nincsenek

beszoritva, ott a szisztemicitas felbomldsanak problémai kdvetkeznek be elobb, mint utobb. Mindezek alapjan a

kozigazgatasi biraskodnanak kell képeznie a célszerlisége folytan az allamelmélet mozgékony és szilard

elemeknek egyensulyat, mert ezen elemek egyenstlya teremtheti meg az allamfejlédés esszencialis feltételeit. A

kozigazgatasi biraskodasnak tehat nem csak jogi biztonsadgot, igymond garanciat kell jelentenie, hanem a

rendszer altalanos torvényei szerint miikodd allami rendszert is.V6: Kuncz Ignac: A kozigazgatasi biraskodas,

tizenharmadik évfolyam 21. szam 171. o. In Jogtudomanyi K6z16ny 1878. majus 24. 171-173. o.

12 Stipta Istvan: Az 1875. évi osztrak kozigazgatasi birosag hatisa a magyar kozigazgatasi jogvédelemre. 357. o.

Acta Turidica et Politica, Tomus LIII., Fasciculus 1-25, 1998, Szeged, 353-362. o.

1 Concha Gy6z8: A magyar kozigazgatasi biraskodas. Magyar Igazsagiigy. XVI. kot. 6. szam. 1881. 359-392. o.

Lanczy Gyula: A kozigazgatasi birdskodas szervezésérdl Magyarorszdgon. Magyar Igazsagligy XIX. kot. Bp.

1883.31-32. 0

' Stipta Istvan uo. 359. o.
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bizakodast lathattuk, hogy a térvényhozok (és a hatésagok) a varmegyei rendszerben képzelik
el az alkotmanyos jogvédelmet. Ezzel parhuzamosan vették tudomasul, hogy a reformatorius
jogkdr nem potolhatta a sziikre szabott hataskor probléméajat, amely csak a pénziigyi igazgatas
felett gyakorolt kontrollt.

Az 1883. évi XLIII. torvénnyel" keriilt beiktatasra a Pénziigyi Kozigazgatasi Birosag,
majd az 1896. évi XXVI. térvénnyel (a tovabbiakban: 1896-0s térvény) nyert hosszabb ideig
onallé forumot, melyet a Magyar Kiralyi Kozigazgatasi Birosagnak (a tovabbiakban MKKB)
hivtak a FO utca. 1 szdm alatt. Az 1896-0s torvény a hataskér meghatarozasanal a pozitiv zart
taxaciot alkalmazta, de az ettdl vald eltérést a torvény megengedte: ,,...megengedte a birdsag
hataskorének tovabbi kiterjesztését is a 16. §'® értelmében™.!” A gyakorlat megkezdésétél
(1897. januar 1.) a szakemberek szamara egyértelmli volt, hogy a Kozigazgatasi Birosag
hataskorének taxativ megallapitdsa nem gyakorlatias, igy fokozatosan egyre tobb jogszabaly
vindikadlja majd a Kozigazgatasi Birdsag feliilvizsgalatat, ezért egy altalanos definicid
meghatarozasat kovetelte a jogaszvilag, hogy kozigazgatdsi jogsértés esetén elvi
(érintettség)'® alapon lehessen panasszal fordulni a Kozigazgatasi Birosaghoz,' illetve a 19.
passzus®’ hatalyon kiviil helyezését is indokoltnak lattak, mert ahogy id. Martonyi mondta:
...bantd merevséggel tiltotta azt, hogy a kozigazgatisi birésdg hataskore a jog ¢és
torvényhasonlatossag (analogia iuris et legis) elvének alkalmazhatosagéval kiterjeszthetd
legyen.

Az 1896-0s torvény altal Iétrehozott MKKB egy szervezetrendszerileg kiilonallo,
altalanos hataskortinek mondhatd, érdemben dontd kozigazgatasi birdsagot hozott 1étre. A
testiilet alapvetden pénziigyi terhek (ado, illeték, kozterhek) viselésében és a kozigazgatas
belsd kérdéseiben dontott. Rovid idon beliil, egyfoku eljarasanak és hataskorének folyamatos
boviilésének hala, kvazi alkotméanyjog-védelmi forumként is eljart. Németh Karoly méar a
torvényjavaslat vitajakor is hidnyosnak talalta a taxaciot, ezért a hataskori felsorolast boviteni
kivanta az allampolgarsagi €és egyes iparigazgatasi iigyekkel, tovabba kiegészithetonek latta,
hogy a gyamsagi és gondnoksagi vitas iigyek elbirdldsa soran is a kozigazgatdsi birdsag
dontson.

Mindezek alapjan Osszefoglalva az MKKB-t: a birosagi hierarchia legfelsébb fokan
helyezkedett el, egyetlen fokon jart el, mind jog-, mind ténykérdésekkel foglalkozott,
elsédlegesen reformatorius jogkorrel rendelkezett, és eljarasa (fleg) irasbeli volt.”

' A pénziigyi kozigazgatasi birosagrol.

' 1896. évi XXVI. torvénycikk. 16. §: A kozigazgatasi birosag hataskore a torvényben felsorolt iigyeken kiviil
minisztertanacsi felhatalmazas alapjan kiadott miniszteri rendelet utjan kiterjeszthetd a miniszteri rendeleteken
¢s a szabalyrendeleteken (varmegyei, torvényhatdsagi és rendezett tandcsi varosi szabalyrendeleteken) alapuld
vitas kérdéseknek végérvényes elbiralasdra. A hataskor ezen kiterjesztése azonban nem moddosithatd, amig az
alapjaul szolgald miniszteri rendelet vagy szabalyrendelet érvénye fennall.

"7 Patyi Andras: Kozigazgatasi Biraskodasunk modelljei, tanulmanyok a magyar kozigazgatasi birdskodasrol.
Budapest 2002., 35. o.

' Boér Elek: Kozigazgatasi biraskodas. Tanulmany a kozigazgatasi jog korébsl. Bp. 1907. 125. o.; Gruber Lajos:
A kozigazgatasi biraskodas eszméje, kellékei €s alakzatai Europaban, kiilonds tekintettel Magyarorszagra és e
kérdés parlamentaris torténetére hazankban. Budapest, 1877., 357-397. o. Gesetz von 22. October 1875,
betreffend die Errichtung eines Verwaltungsgerichtshofes. Enthalten in dem am 2. April 1876 ausgegebenen R.
G. B., 36. 0.

' Martonyi Janos: uo. 1972., 11. o.

201896. évi XXVI. torvénycikk 19. §. A jog- és torvényhasonlatossag elvének alkalmazasaval a kozigazgatasi
birdsag hataskorét nem lehet kiterjeszteni.

2l Némethy Karoly: A kozigazgatasi birdsagrol szold torvényjavaslat. Valasz Concha Gydz6é egyetemi tanar
birdlatara. Budapest 1894, 10-12. o.

22 Martonyi Janos: uo. 3-13. o.
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1I. Kitekintes

A kifejezetten kozigazgatasi birdskodassal foglalkozo alkotményos rendelkezéseket
tobb tipusba sorolhatjuk. Az elsdben az alapvetd jogok kozott taldlhatjuk meg alapjogként
feltiintetve a kozigazgatasi dontések birosag eldtti megtdmadasat, mely a jogorvoslati
lehetoség nem objektiv jogvédelmére utal. A masodik megoldds a birdsagi
szervezetrendszerrdl szol6 szabalyok kozott helyezi el a kozigazgatasi birdskodasra vonatkozo
alkotmanyos szabalyokat; ilyenre az Olasz Koztarsasag Alkotmanyaban talalhatunk példat.
Ilyen mintaja szabaly “tehat csak rendszertani elhelyezkedését tekintve is a hataskori szabaly
Iényegével egyeztetve, a kozigazgatdsi aktussal szembeni birdi jogvédelem joganak
garancialis szabalyat tartalmazhatja”.*> (Hasonl6 szabalyozasokat kovet a lengyel alkotmany
is.) A harmadik modellt tekintve pedig a kdozigazgatasi birdsag ellendrzésére alkotott
szabalyozas lényegét a ,kozigazgatdsra vonatkozé rendelkezések kozott helyezik el
Portugélia Alkotmanya a 268. cikkében, ,,4 polgdrok jogai és biztositekai” kozott és a birdi
szervezetekrol szolo 212. cikkben rendelkezik™ a kérdésrdl, és a kozigazgatasi birosagok
kozigazgatasi vitdival kapcsolatos keresetek, illetve fellebbezések elbirdlasara vonatkozé
hataskorét rogziti. Ezekbdl a modellekbdl kovetkezik az, hogy a magyarorszagi kiilonallo
kozigazgatasi birosag megalkotasanak van europai alapja.

III. A jogvédelem szerepkore

A magyar, illetve az eurdpai hagyomanyokra visszatekintve lathatjuk, hogy a
kozigazgatasi biraskodas 1ényegét tekintve két marginalisan ellentétes modellre épiilt a XIX.
szdzad hajnalan: az objektiv, illetve a szubjektiv jogvédelmi iskolakra.”® A szubjektiv
jogvédelem képviseldje Stig von Bahr, mig az objektiv iskoldé Rudolf von Gneist volt. Az
objektiv jogrendet Gneist gy identifikalta, hogy annak kozéppontjdban az éllam all,
szisztematikusan kiilonvalasztva a polgari érdektdl, in concreto: masodlagos szerepet kap a
modellben az egyéni jogok védelme, mert a kdzigazgatasi biraskodas elsddleges feladata a
kozigazgatas ellendrzése. A rendes birdsagi rendszerben Gneist nem taldlta megoldhatonak a
kozigazgatas kontrolljat, sem annak alkalmazasat, mert szerinte a kdzigazgatasi jog ,,objektiv
jogrendet alkot, amelyet a felek kérelmétdl fiiggetleniil a kozjog és a kozjo javara kell
alkalmazni, igy a kozigazgatas mindenfajta kontrollja egyidejlileg szolgalja a koz egészének,
ahogyan az egyénnek is a védelmét”,””*® azaz a birdsagi modszereket kell a kozigazgatas
teriiletén alkalmazni. A szubjektiv jogvédelem képviseldje, Bahr nem az allam és az
allampolgarok kozotti merev elvalasztasban gondolkodott, hanem — Gneist felfogasaval
ellentétesen — a biraskodast és az igazgatast egyfajta szétvalasztott rendszerben absztrahalta,
ahol a kozigazgatasi kontroll a rendes birdsagok kezében Osszpontosulna.”’ A francia

3 Trocsanyi Laszlo: Milyen kozigazgatasi birdskodast Budapest Kozgazdasagi és Jogi Kvk. 1992. 28.

 Bado Attilla — Trocsanyi Laszlo (szerk): Nemzeti alkotmanyok az Europai Unidban. 889. o. A kormanyzas
szerkezetérdl szold 1975. évi torvény 11. fejezet 1. cikk. A 2. cikk a birdsagi dontés fliggetlensége érdekében
rogziti, hogy kozhatalmi szerv és a Riksdag nem hatarozhatja meg, hogy egy birésagnak miként kell donteni egy
adott kérdésben, vagy miként kell alkalmaznia (egy) torvényt valamely meghatarozott esetben.

* https://www.constituteproject.org/constitution/Portugal_2005.pdf (2018. november 11.)

20 Troesanyi Lasz16: uo. 89.0.

27 Rudolf von Gniest: Der Rechtsstaat und die Verwaltungsgerichte in Deutschland. Verlag von Julius Springer,
Berlin, 1879, 270. o.

% Szegedi Léaszl6: Szubjektiv jogvédelmi tradiciok Unios revizidk alatt a kdrnyezetvédelmi dgazatban 98. in Pro
publico bono. Magyar kozigazgatds: a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kozigazgatas-tudomanyi szakmai
folyodirata: Nemzetkozi kitekintés 2014. elsé szdm 97-116. o.

¥ Trocsanyi: uo. 14. o.

224



jogteriileteken egyértelmilen az objektiv jogvédelem hoditott maganak teret, ennek
kévetkeztében a ,,latin” jellegli orszagok is ,,szolgai” modon atvették annak alkalmazasat.*

A XX. szazad kozepére vilagossa valt, hogy a szubjektiv, azaz az egyéni jogvédelem
abszolutizmusa nem nyerhet teret, igy az objektiv targyi jogvédelem felértékelddésének
lehettiink szemtanti. A targyi jogvédelem szerepkorében a kdzigazgatas torvényes miikodését
Gneist helyesen az immanens kozérdek érvényesiilésében latta, mert a birdskodas nemcsak
visszadllitja a torvénysértés elotti allapotot (in integrum restitiutio), hanem biztositja a
jogbiztonsag allandosagat is. Ezzel ellentétesnek bizonyul, véleményem szerint, hogy a mai
napig nem kaptunk egzakt vélaszt arra, hogy a szubjektiv vagy az objektiv jogvédelem
szerepkore az idedlis. Az egyik vagy masik iskola verifikdlasahoz elsédlegesen biztosnak
kellene lenniink abban, hogy az alkalmazott modell konzisztensen mitkodik, de allaspontom
szerint ezt nem lehet és nem is sziikséges igazolni, mert a jogvédelem lényegét nem lehet
végérvényesen kettévalasztani, tekintve, hogy egy allandé fejlédés mutathato ki a modellben.
Erre kivalé példa az alanyi jogok béviilése.?!

Magyarorszdgon a fentebb emlitett két jogvédelmi funkcidonak a kikényszeritésére
(jelenleg)*® az Alkotmanybirdsag kapott felhatalmazast. Az objektiv jogvédelmet az
ugynevezett valodi alkotményjogi panasz lehetOségével kelti életre tgy, hogy a konkrét
normakontroll esetén mar egy Osszetettebb védelemrdl van szo, mert a szubjektiv
alapjogvédelem elemei is megtalalhatok az objektiv alkotmanyvédelemmel egyetemben.”>~*

1V. A folyamat

Az ,alapitd atyak” a hanyattatott id6szakokban is lattak a kozigazgatasi biraskodas
megvaldsulasanak égetd jogi és jogallami kérdését. Mindezek ellenére a rendszervaltozas nem
hozott kiemelkedd valtozéast az intézmény fejlédésével kapcsolatban (az 1991. évi XXV
torvény elfogadasaval pedig ugy dontott a politika, hogy a rendszervaltas utan ne j6jjon létre
kiilon Kozigazgatasi Birdsag). Az esetleges jitd gondolatok, melyek elérébb probaltak vinni
az intézmény fejlédését, nem keriiltek megvaldsitasra. A politika a neki legkézenfekvobb
megoldast valasztotta, tobb jogszabaly modositasaval egy olyan ,alarcot” krealt, mely
szamara a legeldnydsebb volt. Ezaltal térdre kényszeritve olyan emberek gondolatait, kiket
oly nagyra becsiilliink, mint példaul id. Martonyi Janos, Réacz Attila vagy Toldi Ferenc. A nem
egységes jogalkotdi és jogalkalmazoi kozegben nem jott 1étre egy olyan platform, melyen
¢letre tudtak volna kelteni a kozigazgatasi birdsag modelljét.

A jogorvoslat lehetdségének meghatirozasa egyszerre absztrakt és nehéz feladat. A
nehézségét az okozza, hogy a jogtudomanyra, mint (,,balladai homaly”) 6nnén formajara nem
tudunk hivatkozni.

3 V&: vo., 90. 0. J.M. Auby — R. Drago: Traité de contentieux administratif. Paris. Librairie générale de droit et
de jurisprudence. 1962. Tom II. 429-431. o. Cyr Cambier Droit Administratif. Bruxelles, Larcier, 1968., 497. o.

' V6.: Balazs Istvan — Balogh Zsolt — Mihajlov Dobromir: A kozigazgatasi biraskodas. Budapest. MTA,
Allamtudoményi Kutatasok Programirodajanak kiadasa, 1988, 46-66. o.

> Megjegyzés: Lehetséges, hogy valamely alkotmanybirosagi funkcié - id6 elteltével - a Kozigazgatasi
Birésaghoz fog keriilni, mert a kdzigazgatasi dontések legfelsdbb normakontrolljat nem az AB-nek, hanem sajat
berkein beliil a Kozigazgatasi Birésagnak kellene elbiralnia.

3 Vo: Téth J. Zoltin: A kozigazgatasi biraskodas alkotmanyossiga Magyarorszagon: a kozigazgatasi és
munkatigyi birésagok dontéseivel szembeni alkotmanyjogi panaszok tapasztalatai. In: Jogelméleti Szemle,
2018/3. szam, 206. o.

¥ Ahogy Téth J. Zoltan irja: ,,A felosztas természetesen idealtipikus, hiszen egyfeldl az absztrakt normakontroll
is szolgalja az egyéni alapjogok érvényesiilését, masfelol a valddi alkotmanyjogi panasz az Alkotmany
rendelkezéseinek altalanos érvényesiilését is biztositja.” (Uo.)
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A multunk megviseltségére hivatkozva negyven év kihagyasa nagyon sok, féleg a mai
fejlodo tarsadalmunkban. A jogalkotd a kozigazgatdsi birdsagokat 1991-ben a 32/1990. AB
hatarozatot kovetéen szélesitette ki. Az 1991-ben kialakitott rendszer alapvetd jellegét
tekintve a mai napig fennall, mikozben a kozigazgatasi hatarozatok birosagi feliilvizsgalatat
az 1991. évi XXVI. térvény® csak ideiglenes jelleggel nyitotta meg, mint kozigazgatasi biroi
forumot. 1991 6ta szamos szervezeti valtozast lathattunk. A kozigazgatasi perek kiilonbozo
forumokhoz lettek telepitve, allandosagrol az elmult huszonnyole évben nem beszélhetiink,
mindekOzben azonban a kozigazgatasi jog és a kozigazgatdsi szervezetrendszer hatalmas
valtozasokon ment keresztiil.

Elméleti szinten nem nagyon lehet tisztazni, hogy a kdzigazgatasi biraskodasnak mi a
funkcioja: az objektiv jogvédelem nyujtisa vagy a jogkeresés szubjektiv jogvédelmének
biztositasa, vagy esetleg mindkettd 6tvozetét kell kialakitani. A sarokpontokon az elmélet €s a
joggyakorlat kozott huzodo vitat 1991-ben a dontéshozo elharapta, majd a késdbbiekben mar
csak a nem rendszer szint{i megoldasokrol lehetett sz6.*

V. Uj kézigazgatdsi birésig

A fentiekbdl tehat az a kovetkeztetés vonhato le, hogy a strukturdlisan elkiilonitett
kozigazgatdsi birdsagi rendszer létrehozasaval biztosithatd lesz a magas szinvonalu
kozigazgatasi birdskodas, amellyel fejleszteni tudjuk a sajat kozigazgatdsi kultirankat
Magyarorszagon. A kozigazgatasi biraskodas sui generis formdjat mar a 2011-es
igazsagszolgaltatasi reformban is felismerhetdnek latom, mert a jogalkot6 szerkezeti alapozast
végzett a jarasbirosagi jogallast kozigazgatasi ¢és munkaiigyi birdsagok feléllitasaval.
Magyarorszagnak torténelme soran 6nallé kozigazgatasi perrendtartdsa nem volt, tehat amikor
elkésziilt az el6zmények nélkiili kozigazgatasi perrend, akkor egy teljesen 0j alapra helyezett
kozigazgatasi perrend irdsos rendszerének kiteljesedésének lehettiink tanui. A 2017. évi L
torvény a kozigazgatasi perrendtartassal (a tovabbiakban KP) viszont mar nemcsak szerkezeti
szisztemicitast’’ vitt a modellbe, hanem egyértelmiivé tette mindenki szamara, hogy az
alkotmanyozo6 a kozigazgatasi biraskodas onalld vazat kivanta megteremteni. Véleményem
szerint itt is kiemelendd feladat, amit mar fentebb kifejtettem, hogy a kozigazgatdsi
jogvédelem megoldasara (ha egyaltalan lehetséges) sziikséges, hogy az egyéni €s a kozérdek
kozott 1étrejojjon az egyén alanyi és kdzérdeken alapuld jogvédelme.

V.1. Altalénos problémdk

A Kozigazgatasi FelsObirdsag 1étrejotte a XXI. szazad politikusai és jogaszai szamara
olyan régi, mar egyszer megvitatott kérdések tomkelegét veti fel, mint példaul a ,laikus
elemek” birok kozé emelése. A 2016-os T/12234. szamu torvényjavaslatban nem volt
ujdonsag, mert mar az 1881-es Pénziigyi Kozigazgatasi Birosag felallitasakor, illetve az 1891-
es, eredeti Szapary-féle javaslat is valasztas helyett az allami kinevezést, illetve a
kozigazgatasi tisztviselokbSl valo laikus elemek verbuvalasat szorgalmazta.”® Hieronymi

> A kozigazgatasi hatarozatok birosagi feliilvizsgalatanak kiterjesztésérol.

%% Trocsanyi Laszlo expozéja az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol és a kozigazgatasi perrendtartasrol cimii
el6éadasabol, 2016.

37 FErtsd rendszerszerliség. Lasd Varga Csaba: Elméleti jogtudomany: Korkép, dilemma, tutkeresés. Pazmany
Press, Budapest, 2017, 167. o.

¥ Magyar Nemzeti Levéltar. K-255. 1881-1-2106. sz. 1881. okt. 15-i irat. ,,Elndk és birak kinevezése irant
megteendd pénziigyminiszteri javaslat csak oly egyéneket fog figyelembe venni, kikrdl meg van gy6zédve, hogy
azok kelléen megbizhatok, és az allam igazsdgos érdekei irant érzékkel birnak™. Stipta Istvan: A pénziigyi
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Karoly beliigyminiszter (1903—1905) elképzelésében az elséfoku birdsdg a féispan elnoklete
alatt az alispanbol, illetve a tiszti foligy€szbol, valamint a torvényhatosagi bizottsag harom
rendes tagjabol allt volna. Benedek Sandor 1912-ben kozzétett értekezésében™ hasonldan
képzelte el az alsébb birosagok felallitasat, mint a volt beliigyminiszter, csak azzal a
kiilonbséggel, hogy két hivatalos bird mellé¢ plusz két kozigazgatasi tisztvisel6t helyezett
volna. Végezetiil pedig a Rakovszky-féle tervezetet emliteném meg, amely az alsobb
birdsagot fele részben hivatasos birokbol, fele részben pedig kozigazgatasi képesitésii, teljes
biroi fiiggetlenséggel felruhazott tagokbol allitotta volna dssze.*

képesitett személyek koziil kellett kinevezni, a masik felét viszont a legalabb 6téves szolgalati
idével rendelkezd, a kozigazgatasi hivatalok viselésére képesitett személyek koziil.*' Ha a
modellértékli  osztrdk  szabalyozast  vizsgéaljuk, abban is taldlhatunk hasonlo
rendelkezéseket.**™ A jelenlegi helyzetben a régi rendszert nem tekinthetjik modell
értékiinek, mert ennek alkalmazésa sulyos jogbiztonsagi kérdéseket vetne fel benniink, ha a
kozigazgatéasi birak kinevezéséhez nem kellene (feltétlen) jogi végzettség, hanem elegendd
lenne kozigazgatdsban dolgozniuk vagy ilyen iranya gyakorlatot szerezniiik. E lehetOség
felvetése gyoOkerében valtoztatnd meg a birdk szakértelméhez és a jogbiztonsaghoz vald
viszonyulasat a tarsadalomnak.** Véleményem szerint ha megsziinnének a formai
kovetelmények®™ a birova valashoz, melyek a birokat erkolesileg és 1élektanilag is
targyilagossagra kényszeritik, akkor megsziinne a jog targyilagos tudasahoz val6 igény, és igy
a bir6i kar irdnti bizalom is.

A fentebb leirtak viszont olyan dilemmat vetnek fel, hogy ha nem a kozigazgatasban
jartas személyek végeznék a kozigazgatds ellendrzését, akkor a birdi fliggetlenség sérelme
nélkiil miképpen lenne biztosithatd a birdk kozigazgatasi képzettsége? A gyakorlat azt
mutatja, hogy a kdzigazgatasi iigyek elbiradlashoz a hagyomanyos jogszabalyismereten kiviil a
kozigazgatas gyakorlati oldalanak ismerete sem elhanyagolhat6.

Az Uj kozigazgatasi birdsag felallitasarol szolod ‘[éSI'Vénytervezet47 (a tovabbiakban
Kozigazgatasi Birosagrol szolod torvénytervezet, roviden: KB), felismerve az arral szemben
uszassal felmeriild problémakat, mar nem probalkozik a laikus elemek biroi testiiletbe valo
integralasaval, igy meghagyja a Bjt. vonatkozo eldirasait a (k6zigazgatasi) birdova valashoz, de
plusz feltételként eldirja, hogy kiemelkedd kozigazgatasi jogi ismerettel és gyakorlattal kell
rendelkeznie a jeldltnek a kinevezéshez. A kozigazgatasi szaktudas kiemelésének hatterében
annak kell meglapulnia, hogy a hagyoményos biroi életpalyat kibdvitse a jogalkoto, ezéltal

kozigazgatasi birésag archontologiaja. In: Acta Juridica et Politica, Szeged VII. évfolyam., 1. szam 99-135. o.

%% Benedek Sandor: A pénziigyi kozigazgatasi birdskodas szervezeti kérdései (Az ado) 1912. 106. o.

* Martonyi Janos uo. 5-8. o.

411896. XXVLI. tc. 5. § (2)-(3) bekezdés.

A kozigazgatasi Birosagrol szold 1875-0s torvény szerint a birdk tobb mint felének kellet birdi képesitéssel
birniuk. [Gesetz vom 22. October 1875, betreffend die Errichtung eines Verwaltungsgerichshofes. (RGBI
1876/36) 10. § (4) bekezdés.] Ezt a rendelkezést 1920-ban a kdztarsasagi alkotmany is atvette, majd 1929-ben az
aranyt egyharmadra csokkentették, amely szabalyozas maig hatdlyban van. [Az Osztrak Koztarsasag 1920. évi
Alkotmanya 134, cikkely (3) bekezdése] Ez azonban minimalis aranyszam, ami azt jelenti, hogy kinevezd
allamf6 ennél magasabbat is alkalmazhat, akar az dsszes tag is lehet biroi képesitéssel rendelkez6 személy.

* Varga. Zs. Andras és Frohlich Johanna Kozérdekvédelem: A kozigazgatasi biraskodas multja és jovéje. PPKE
JAK-KIM Budapest 2011. Kiadja Pazmény Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomanyi Kar 132.0
Ko6zigazgatasi Biraskodas multja és jovoje IV. Fejezet Kellenek-e birdk a gyakorlott kdzigazgatasi tisztviselok
korébe?

4 ,.KoOzigazgatasi biraskodés valaszaton” cimil eléadds alapjan Trocsanyi Laszlo igazsagiigyi miniszter eldadasa
mentén leszurt informaciok szerint. 2016.10.10., PPKE JAK.

* A birak jogéallasardl és javadalmazasarol szol6 torvény (a tovabbiakban: Bjt.), 4.§

 Patyi A.: Kozigazgatasi B. uo. 127.0.
*http://www.kormany.hu/download/b/1¢/71000/kb_20181024_honlapra.pdf#!DocumentBrowse

(2018. november 2.)
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megfeleld gyakorlati tudassal rendelkezd szakemberek is ugyanazon eséllyel palyazhassanak
meg egy koOzigazgatasi birdi allast, mint a rendszerben mar bent 1évok (mint a titkar és a
fogalmazd). Tehat, ha a KB gondolati ivét vissziik tovabb, akkor a kdzigazgatas keretén kiviil
allo bironak nem szabad eljarnia kozigazgatasi ligyszakban, mert akkor a koézigazgatas
magjaban okozna torést, ezzel pedig végsd soron a kozigazgatisi biraskodast és a rendes
torvénykezést™ valasztana ketté.*

A KB-ben megjelenik egy 0j kontdsbe bujtatott intézmény, melyben a kozigazgatasi
bird beoszthato lesz tobb kozigazgatasi és allamigazgatasi szervhez is.”” A beosztast a
kozigazgatasi bird kérelmére az érintett szerv vezetdje kezdeményezheti, melyhez kell a
kozigazgatasi bird elndkének egyetértése is. A KB indoklasa alapjan ezaltal szorosabb
kapcsolat alakulhat ki a kozigazgatasi bir6 és a kozigazgatasi szervek kozott.

Véleményem szerint a gyakorlati tudas eldsegitése, azaz a ,,berendelés” intézménye,
miszerint a miniszter a kozigazgatdsi birdt alkotmanyos vagy kozigazgatasi szervekhez
ugymond ,,beossza”, aggasztd és visszaéléseknek adhat teret. A javaslat indoklasa kifejti,
hogy itt nincs semmiféle ponalizalasi lehetdségrol szo, amellyel a birdi fiiggetlenséget
veszélyeztetnék, mert ennek a tapasztalatnak a megszerzéséhez mind a harom félnek bele kell
egyeznie.51 Ennek ellenére e szabaly beiktatasaval nem latszik kellden biztositva a hatalmi
agak tridszanak egymassal szemben torténd befolyasolhatatlansaga.

V.2. A szervezetrendszer problémai

A jelenlegi szabalyozas szerint az Orszagos Birosagi Hivatal (a tovabbiakban: OBH)
elnoke, illetve egyes esetekben mellette az Orszagos Birdi Tanacs (a tovabbiakban: OBT) jar
el a személyzeti kérdésekkel kapcsolatosan. Ett6l a szabalyozastol eltérd lenne az ,,0j”
torvénytervezet,”> mert a személyzeti jogkoroknek a gyakorlasat az Orszagos Kozigazgatasi
Bir6i Tandcs (a tovabbiakban: OKBT) egyik ,,alszervére”, azaz az OKBT Személyi Tanécséra
ruhaznd. Ennek nem lenne sem elvi, sem jogi problémadja, ha a Személyi Tandcs Gsszetételére
ugyanazok a torvényi eldirasok lennének meghatirozva, mint az OKBT-re, igy tagjai csak
azok lehetnének, akiknek kozigazgatasi birdi jogviszonya is van. A KB indoklasaban kiemeli,
hogy ,,sajatos megoldast szeretne alkalmazni”, mert az OKBT Személyi Tanacsat nem
teljesen birdi tandcsként képzeli el. A tanacs egyik felét nem hivatasos birakbol, hanem
Llaikus jogaszokbol”™® (azaz nem kozigazgatasi biraskodast folytatd jogvégzettekbol) allitana

A kozigazgatasi birdsagokrol sz016 torvény hatilybalépésérdl és egyes dtmeneti szabalyokrol rendelkezé 17. §
szerint a biro, aki nem tett nyilatkozatot (azaz nem kivanja beosztasat az 01j kozigazgatasi birésagi szervezetbe), a
nyilatkozattételi hataridd lejartat kovetéen mar nem itélkezhet kozigazgatdsi jogvitdban, kivéve azokat az
igyeket, amelyben torvény 15 napos vagy annal révidebb hatarid6t ir eld. Ezzel parhuzamosan azt is kimondja,
hogy a kozigazgatdsi birdésagokra atkeriild folyamatban 1évé tigyeket — a torvényes birdhoz vald jog
érvényesitése érdekében — ugyanazon birdra kellene szignalni, aki azt elkezdte, feltéve, hogy a hataskorrel
rendelkezd illetékes kozigazgatasi birdsagra osztottak be. E két rendelkezés egyiitt biztositja, hogy az emlitett
alkotmanyos jog érvényesiiljon, ¢és a lehetd legkevesebb esetben keriiljon sor az iigyek kényszeri
ujraszignalasara.

http://www.kormany.hu/download/c/1e/71000/atmeneti 20181024 honlapra.pdf#!DocumentBrowse

2018. november 19.

* Kuncz Ignac: A kozigazgatasi birdskodas. II. In: Jogtudomanyi KozIony, tizenharmadik évfolyam, 24. szam,
1878, 194-197. o.

% T/3354 torvényjavaslat. 81. §. Koztarsasagi FElnoki Hivatal, Alkotmanybirdsdg Hivatal, Alapvetd Jogok
Biztosanak Hivatala, Allami Szamvevoszék, ligyészség, kozponti allamigazgatasi szerv, fovarosi és megyei
kormanyhivatal

o, 81. § .

>T/3354 torvényjavaslat.

3 Megjegyzés: jogi végzettséggel rendelkezd, de nem a birdi rendszerben ,,szocializadlodott” személyek.
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fel, mint Benedek Sandor 1912-es térvényjavaslataban (lasd az V. fejezetben). E kinevezés
emlékeztet az alkotmanybirdk kinevezéséhez sziikséges alapvetd kovetelményekre,™ azaz a
tanacs nem kozigazgatasi bird tagja az lehet, aki kiemelkedd tudast elméleti jogasz (és itt nem
fejti ki, hogy kiket ért ez alatt a torvény, ellentétben a 2011. évi CLL toérvénnyel),”> vagy
legalabb tiz év jogi teriileten folytatott szakmai gyakorlattal rendelkezd személy. A KB
indokolasa alapjan ezzel akarja biztositani az ,,igazsdgszolgaltatas egyeb résztvevoi
reprezentansainak, illetve az Orszaggyiilés szakbizottsaganak részvételét a dontéshozatalban,
annak érdekében, hogy szélesebb igazsagszolgaltatasi és egyéb tarsadalmi szempontok is
ervényesiilhessenek a kozigazgatdsi birak és kozigazgatasi birdsagi vezetok kivalasztasi
eljarasdaban .

Véleményem szerint ennek az intézménynek a létrehozasa hasznos, de a tagok
személyi Osszetétele felvet aggalyokat, mint példaul azt, hogy a KB a kiemelkedd elméleti
jogaszok korét nem szabalyozza. A Személyi Tanacs egy-egy laikus tagjat az Orszaggylilés
igazsagiigyért felelds bizottsaga, a legfobb ligyész, az igazsagiigyi miniszter és — meglepd
moddon — az ligyvédi kamara elndke kéri fel sajat hataskorben. Szamomra nem egyértelmdi,
hogy miért esszencialis sziikséglet egy orszaggyiilési szakbizottsdgnak beleszolnia a
dontéshozatalba, ¢és miért kap az iigyvédi kamara elndke kinevezési jogkort egy birdsagi
szervezetrendszerbe.”’

V.3. Az atmeneti rendelkezések problémdi

A KB atmeneti rendelkezése (tovabbiakban: rendelkezés) a kozigazgatdsi birdi
palyazatok elbirdlasara egy ideiglenes bizottsagot kivan felallitani, mely sajat hataskorben
biralna el a palyazatokat és terjesztené fel a(z igazsagiigyi) miniszter elé. A bizottsag feladata
lenne az ideiglenes vezetdi megbizasok palyazatanak felterjesztése is. A rendelkezés szerint
az ideiglenes bizottsag az OKBT Személyi Tandcsanak Osszetételéhez ,,hasonloan™ alakulna.
Felvetddik a kérdés, hogy ez a ,hasonlosdg” a Személyi Tanacs melyik részére iranyulna.
Meglatasom szerint kizardlagosan a fentebb mar kifejtett ,laikus” (nem kozigazgatasi
biraskodassal foglalkozo) elemek beintegralasara céloz a jogalkoto, és nemcsak a tagsag négy
tagjat kivanja nem birokbol felallitani, hanem az egész atmeneti tanacsot. Ennek kézenfekvd
indoka az, hogy a kozigazgatasi birosagok még nem allhattak fel, ennek kdvetkeztében a biroi
testiiletek sem. A KB atmeneti rendelkezéseinél azonban vigyaznia kell a jogalkotonak, hogy
kiket ruhaz fel ezekkel a kiemelkedden fontos jogkorokkel — még ha csupan ideiglenesen is —,
mert okot adhat arra, hogy a késdbbiekben a kozigazgatasi birok jogallasat, és ezaltal az
altaluk hozott itéletek legitimitasat megkérddjelezzek.

>42011. évi CLI térvény 6. § (1) bekezdés.

> Egyetemi tanar vagy a Magyar Tudomanyos Akadémia doktora.
*Shttp://www.kormany.hu/download/b/1e/71000/kb_20181024_honlapra.pdf#!DocumentBrowse

(2018. november 18 11:46:06.) 28.§-hoz fiizott indoklas 50. o.

T Megjegyzés: Ezen jogszabdlyi rendelkezés — noha dttételesen, de — utal arra, hogy az iigyvédség képviseldje
utjan reésztvevdje a magyar igazsdagszolgaltatas vezetésére alkotmanyosan hivatott csicsszervnek. Tény tehdt,
hogy az iigyvédségnek az igazsagszolgaltatdas vezetd szervében torvényben biztositott részvételi joga van, emiatt
is felvetodhet a kérdés: miért nem szabdlyozza torvényi rendelkezés az tigyved igazsdgszolgaltatasban betéltott
szerepét. VO.: Sulyok Tamas: Az ligyvédség alkotmanyos helyzetének néhany iddszerti kérdése (Magyar Jog,
2008/6. szam, 414-422. 0.)
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VI. Konkluzio

A ,,modern” jogintézmények — jelen esetben a leendd kiilonalld kozigazgatasi birdsag
— egy részénél az a probléma, hogy azokat €16, hogy viszonylag kis ,,mesterségbeli” tudas
alkalmazéasaval is létre lehet hozni. Mint ahogyan azonban a mesterségbeli tudas
megnyilatkozasa a miivet még nem emeli fel a mestermunkak szinvonaléra, az ilyen tudas
hidnya sem bizonyiték arra, hogy az intézmény belsd tartalma értékes volna. Az igaz, hogy
egy kép vaszon némi festékkel, de egy vaszon némi festékkel éppen ugy nem kép, mint
ahogyan egy csomo6 hang még nem zene, egy csomo tégla még nem épiilet, egy halom fonal
még nem gobelin akkor sem, ha valahogyan 0ssze is van hordva. Ha tehat a kozigazgatasi
iigyek végsod feliilvizsgalatat egy biroi forum képében leljiik meg, és ezt a jogvédelmet a
kozigazgatasi rendszerben érvényesiteni is akarjuk (mint ahogyan az egy alkotmanyos
rendszerben okvetlentil sziikséges), akkor nem marad mas lehetdségiink, mint az dllamhatalmi
rendszerrel szembenallo jogvédelmet egy kiilonalld birdi szervezetnek alarendelni, mert ezen
esetben a szoban forgd (egyéni és allami) jogvédelem annak elvalaszthatatlan attribitumaként
jelenik meg, mint kiilonallé alkotmanyos forum. Ezen javaslatot tehat csak akkor lehet
elfogadni, ha a politikai rdhatds — ami a kozigazgatasban érzékelhetd — nem lesz befolyassal a
jogaszi logikara. Az Alaptorvény 25. cikkének (3) bekezdése szerint: A kozigazgatasi
birdésagok dontenek kozigazgatisi jogvitdkban és torvényben meghatdrozott egyéb tligyben.
»A koOzigazgatdsi birdsagi szervezet legfébb szerve a Kozigazgatasi FelsObirdsag, amely
biztositja a kdzigazgatasi birosagok jogalkalmazasanak egységét, a kdzigazgatasi birosagokra
kotelezd jogegységi hatarozatot hoz.” Az Alaptorvény Hetedik Modositasaval tehat
egyértelmil utasitast kapott a jogalkotd arra, hogy meg kell alkotnia a kiilondlldo (és a
torvénybdl kovetkezden tobb szinten allo) kozigazgatasi birdsagot.
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